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ZUSAMMENFASSUNG

Grenzen einer Bevolkerungspolitik durch Familienpolitik”

Die Frage nach den Erfolgsaussichten einer auf steuerlichen Entlastungswirkungen
basierenden Familienpolitik als Bevolkerungspolitik ist keineswegs neu. So keimte bereits
aus Anlass von Planen zu einer Steuerreform, bei der zum 1. Januar 1986 im Rahmen des
Familienlastenausgleichs die Kinderfreibetrage erhéht werden sollten, eine lebhafte Dis-
kussion auf. Das Ziel der damaligen familienpolitischen MaRnahme war unter anderem, den
befurchteten langfristigen Konsequenzen eines Bevolkerungsriickgangs entgegenzuwirken.
Heute wissen wir, dass sich der damalige Trend fortgesetzt und die demographische
Entwicklung eher noch an Brisanz zugenommen hat: So droht bereits ab dem Jahr 2015 die
Demographie endguiltig die Gestaltungshoheit zu Gbernehmen. Es zeichnet sich ein Szenario
ab, in dem das Erwerbspersonenpotenzial jahrlich um 250.000 Personen sinkt. Grund genug,
sich die damalige Diskussion erneut zu vergegenwartigen. Denn die Argumente und
empirischen Befunde besitzen weiterhin Gultigkeit.
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" Bei diesem Artikel handelt es sich um einen unveranderten Nachdruck eines im Jahr 1984 in der
Fachzeitschrift Wirtschaftsdienst veréffentlichten Beitrags (K.F. Zimmermann: Grenzen einer Bevolke-
rungspolitik durch Familienpolitik, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 64. Jg. (1984), H. 4, S. 180-185). Der
Nachdruck erfolgt mit freundlicher Genehmigung des Verlags. Die Darlegungen beziehen sich auf
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nomie. Theoretische und empirische Untersuchungen zur Frauenerwerbstatigkeit und Geburtenent-
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Nach den gegenwartig diskutierten Steuerreformplanen sollen zum
1. Januar 1986 im Rahmen des Familienlastenausgleichs die
Kinderfreibetrage erhéht werden. Ziel dieser familienpolitischen MaRnahme
ist unter anderem, den beflirchteten langfristigen Konsequenzen eines
Bevolkerungsrickgangs?! entgegenzuwirken. Wie sind die Erfolgsaussichten
einer auf steuerlichen Entlastungswirkungen basierenden Familienpolitik als
Bevolkerungspolitik zu beurteilen?2

In ihrer Regierungserklarung hat sich die Bundesregierung fur die laufende
Legislaturperiode zu verstarkten Anstrengungen zur Verbesserung der
finanziellen Rahmenbedingungen der Familien verpflichtet. Gleichzeitig ist
eine Steuerreform vorgesehen, die zu einer generellen Steuerentlastung
fuhren soll.3

Der Zusammenhang zwischen beiden MalRnahmen ergibt sich zum einen
aus der Begrenztheit der o6ffentlichen Mittel. Von den insgesamt fur die
Einkommensteuerentlastung verftigbaren 25 Mrd. DM sollen ca. 5 Mrd. DM
direkt Familien mit Kindern, der verbleibende Betrag zur Fdrderung der
Leistungsbereitschaft der Erwerbstatigen (d.h. zur Entlastung von der
Progressionswirkung des Steuersystems) dienen. Hier stehen wachstums- und
familienpolitische Zielsetzungen in einer Konkurrenzbeziehung.

Zum anderen bestehen Plane, die Steuerreform mit dem
Familienlastenausgleich zu verbinden. Eine im Regierungsprogramm
vorgesehene Variante besteht im Ausbau des Ehegattensplittings zum
Familiensplitting. Dabei wirde der Steuertarif kinderzahlabhangig. Wegen
der hohen Kosten einer solchen MaRnahme ist dieser Vorschlag zunehmend
umstritten.  GroRBere Realisierungschancen besitzt der Plan, die
Kinderfreibetrage deutlich zu erh6hen und als sozialen Ausgleich fir
einkommensschwache Familien das Kindergeld gleichfalls anzupassen.

! vgl. dazu u.a. N. Berthold, U. Roppel: Gesetzliche Rentenversicherung und demographische
Schwankungen, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 63. Jg. (1983), H. 6, S. 297ff; B. Felderer:
Wirtschaftliche Entwicklung bei schrumpfender Bevolkerung, Berlin u.a. 1983.

> Die Ausfilhrungen stiitzen sich auf die Untersuchungen des Verfassers: K. F. Zimmermann:
Humankapital, Kinderwunsch und FamiliengroRe, in: Zeitschrift fir Bevolkerungswissenschaft, 8
(1982), S. 547ff. ders.. The Dynamics of Women’s Labor Force Participation and Fertility: A
Simultaneous ARX-Model, erscheint in: G. Steinmann (Hrsg.): Economic Consequences of Population
Change in Industrialized Countries, Berlin u.a. 1984; ders.: Staatliche Incentives und intertemporale
Ressourcenallokation im  Lebenszyklus der Frau: Zeitallokation zwischen Markt- und
HaushaltsprodukZlion und FamiliengréRe, erscheint in: H. Siebert (Hrsg.): Intertemporale Allokation,
Frankfurt/Main u.a. 1984. Eine umfangreiche Monographie erscheint demnéchst zum Thema: Zur
6konomischen Theorie der Familie. Frauenerwerbstatigkeit und Geburtenentwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland unter Berlicksichtigung der Konsequenzen der Rationierung, der
Gewohnheitsbildung und der Staatsaktivitat.

®Vgl. H. GeiRler: Positionspapier fiir die Familienpolitik der 10. Legislaturperiode, Bonn 1983.



In der Diskussion sind ferner der Ausbau des Mutterschaftsgeldes zu einem
allgemeinen Erziehungsgeld, die Anerkennung von Erziehungsjahren in der
Rentenversicherung und MalRnahmen zur Erhéhung der Flexibilitat in der
Arbeitswelt  (Jobsharing, Teilzeitarbeit, Arbeitszeitverkirzung). Zur
Verringerung der Zahl der Abtreibungen mit sozialer Indikation ist eine
Bundesstiftung ,,Mutter und Kind* beschlossen worden, die finanzielle Mittel
far in Not geratene Frauen bereitstellen soll. Der bayerische Ministerprasident
StrauR hat vorgeschlagen, den Eltern eine Wahlfreiheit zwischen laufender
Kindergeldzahlung und einem einmaligen Unterstitzungsbetrag bei Geburt
eines Kindes einzurdumen.

Bei dieser Zusammenstellung fallt auf, dass fast ausschliel3lich Instrumente
aus dem o©konomischen Bereich zur Diskussion stehen. Insofern ist
insbesondere der Okonom zu einer vergleichenden Wertung gefordert. Dazu
ist zundchst die Kenntnis der Zielsetzungen der politischen
Entscheidungsinstanzen notig. Erkennbar sind folgende Motive:

e Eine aktive Bevolkerungspolitik zur Erhdhung und Realisierung des
Kinderwunsches.

e Eine Reduktion der Frauenerwerbstatigkeit und der Arbeitslosigkeit
verheirateter Frauen.

e Eine gerechtere Lastverteilung fur Familien.
e Eine Starkung der gesellschaftlichen Funktion der Familie.

e Eine Forderung der seelischen und geistigen Entwicklung der Kinder,
folgt man der These, dass insbesondere Kleinkinder die
Erziehungsleistung der Mutter benétigen.

e Erhohung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage, basierend auf der
Hypothese, kinderreiche Familien wirden intensiver konsumieren.

Die hier vorgestellten Ergebnisse umfangreicher Untersuchungen
beschranken sich auf eine Effizienzanalyse der beiden erstgenannten Punkte.
Dabei wird nicht gepruft, ob eine staatliche Instanz diese Ziele verfolgen soll,
sondern nur, welche Instrumente sich dazu eignen wirden. Referenzmodell
ist die Okonomische Theorie der Familie und die in dieser Tradition
stehenden empirischen Untersuchungen fir die Bundesrepublik Deutschland.



Empirische Befunde

Far die augenblickliche familien- und bevdlkerungspolitische Diskussion sind
folgende empirische Befunde wesentlich:

Die Nettoreproduktionsrate — sie gibt an, inwieweit bei gegebenen
altersspezifischen Geburten- und Sterblichkeitsraten eine
Frauengeneration durch die von diesen Frauen geborenen Madchen
ersetzt wird — ist von 1,17 im Jahre 1965 auf 0,67 im Jahre 1981
abgesunken und liegt damit weit unter der zur Bestandserhaltung
erforderlichen Zahl von 1. Modellrechnungen lassen einen Rickgang der
Gesamtbevolkerung in der Bundesrepublik Deutschland von 61,55 Mio. am
1. 1. 1983 auf ca. 59,14 Mio. im Jahre 2000 und auf ca. 45,74 Mio. im Jahre
2030 als moglich erscheinen.4

Die Erwerbsquote verheirateter Frauen im Alter von 15-45 Jahren ist in
allen Altersklassen deutlich angestiegen. Ermittelt man zur Bereinigung
von Altersstruktureffekten die Erwerbsquote dieser Gruppe als
arithmetisches Mittel der (in den Statistischen Jahrbichern) in
Funfjahresschritten vorliegenden altersspezifischen Quoten, so erhalt man
far 1965 43,6%, fur 1982 56,5%. Die Arbeitslosenquote fur alle Frauen
betrug 1965 noch 0,5% (Manner: 0,7%), 1983 dagegen 10,1% (Manner:
8,4%). Frauen haben somit heute ein hoheres Arbeitslosigkeitsrisiko,
wobei die Problematik der ,versteckten® — d.h. nichterfassten —
Arbeitslosigkeit noch gar nicht bertcksichtigt ist.

Es besteht weitgehend Ubereinstimmung dartiber, dass die finanzielle
Situation der Familien im Vergleich zu Ehepaaren ohne Kinder mit sonst
gleichen Charakteristika ein Missverhéltnis aufweist. Trotz zahlreicher
staatlicher Forderungsmalinahmen miussen nach einer Schatzung des
Dritten Familienberichts die Familien 73% der Aufwendungen fur die
nachwachsende Generation selbst tragen. Der sich durch eine
Berufsaufgabe der Frau ergebende Einkommensverzicht wurde in dieser
Rechnung noch nicht bericksichtigt. Es gibt ferner Belege, dass sich diese
Situation in den vergangenen Jahren weiter verschlechtert hat.>

* Bericht der Bundesregierung iiber die Bevolkerungsentwicklung in der Bundesrepublik Deutschland,
Zweiter Teil: Auswirkungen auf die verschiedenen Bereiche von Staat und Gesellschaft.

®\gl. u.a. Dritter Familienbericht: Die Lage der Familien in der Bundesrepublik Deutschland, Bericht
der Sachverstandigenkommission der Bundesregierung, Drucksache 8/3121, Bonn 1979, S. 137ff.,
173ff.; 1. Cornelius, P. Linder und G. R. Riickert: Okonomische Rahmenbedingungen der Familien,
Zwischenbericht, Familienwissenschaftliche Forschungsstelle im Statistischen Landesamt Baden-
Wirttemberg, Stuttgart 1983. S. 40ff.



Ursachen des Geburtenriuckgangs

In der Sicht der meisten Sozialwissenschaften vollzieht sich das generative
Verhalten in einem komplexen Geflecht vielféaltiger Einflussfaktoren aus dem
individuellen und gesellschaftlichen Bereich (Werte, institutionelle
Regelungen, wirtschaftliche Rahmenbedingungen), ohne dass eine
gewichtende Systematisierung dieser Faktoren vorgenommen wird.6 Die
These des Wertewandels spielt dabei eine wichtige Rolle. Die Emanzipation
der Frau habe eine Veranderung in der Einstellung zur Berufstatigkeit
bewirkt, die sich wiederum negativ auf die Praferenzen fur die Familie
auswirkte. Durch den gestiegenen Wohlstand sei ein Anspruchsdenken
ausgelost worden, das fur Kinder keinen Platz mehr lasst. Auch hier steht die
Praferenzbildung im Vordergrund. Dagegen wird mit dem Schlagwort des
»Pillenknicks* in der Geburtenentwicklung in den sechziger Jahren ein
technologischer Aspekt genannt, der es ermdglicht habe, die Zahl der
ungewollten Schwangerschaften zu reduzieren.

Aus 6konomischer Sicht werden diese Ansatze kritisch betrachtet. Die mit
dem Geburtenrickgang einhergehende gestiegene Nachfrage nach
empfangnisverhitenden Mitteln (Verfugbarkeit und Kenntnis einmal
vorausgesetzt) kann auch einfach als Ausdruck des gesunkenen
Kinderwunsches gesehen werden. Die Nachfrage nach diesen Mitteln gehort
zu den endogenen GroRen im familialen Entscheidungsprozess. Der so
genannte ,,Geburtenstreik” in den zwanziger Jahren zeigt, dass eine drastische
Anderung des Fertilitatsverhaltens auch ohne Verbesserung in der Effizienz
empfangnisverhitender Mittel zustande kommen kann. Dardber hinaus sind
Praferenzen fiir den Okonomen zunéchst einmal feste GroRen. Stigler und
Becker haben ihre Relevanz fur die Erklarung individuellen Verhaltens sogar
vollig bestritten.”

Die Okonomische Theorie der Familie bietet demgegeniber ein
geschlossenes Konzept an, das als Ursachen der Geburtenentwicklung priméar
O0konomische Determinanten identifiziert. Dieser Ansatz stellt auch die
traditionelle Haushaltstheorie in Frage und wird deshalb ,Neue

® Vgl. H. Schubnell: Der Geburtenriickgang in der Bundesrepublik Deutschland. Entwicklung,
Ursachen und Auswirkungen. Die Entwicklung der Erwerbstatigkeit von Frauen und Miittern,
Schriftenreihe des Bundesministeriums fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Band 6, Stuttgart 1973, S.
48ff.

"vgl. G. J. Stigler, G. S. Becker: De Gustibus Non Est Disputandum, in: American Economic Review.
67 (1977), S. 76ff



Haushaltsokonomie* genannt.2 Der Ansatz geht zunachst von der
Beobachtung aus, dass Menschen sich in ihren (auch biologischen)
Fahigkeiten unterscheiden, aus Konsumgutern Nutzen zu ziehen (Differenzen
in der Konsumtechnologie). Daneben erfolgt vor der Konsumtion im Haushalt
ein Transformationsprozess im Markt erworbener Guter, wobei in den
Haushalten unterschiedliche Produktionsbedingungen (etwa die Ausstattung
mit Haushaltsgutern oder die F&higkeit zur Gutererzeugung) vorliegen
(Differenzen in der Haushaltsproduktionstechnologie). Traditionell den
Praferenzen zugewiesene Unterschiede und Veranderungen im individuellen
Verhalten werden als Technologiednderungen oder -unterschiede
interpretiert.

Determinanten des Kinderwunsches

Es wird ferner angenommen, dass das Postulat des Rationalverhaltens
prinzipiell fur den gesamten Aktivitatsbereich der Familie, d.h. auch fir den
Kinderwunsch gilt. Kinderhaben ist eine nutzenstiftende, aber auch
ressourcenverzehrende Aktivitat, deren langfristige Konsequenzen fir die
Lebensplanung einer Familie nicht unbemerkt bleiben koénnen. In der
Okonomie gilt das Knappheitspostulat der Ressourcen, und eine Anderung
der o6konomischen Rahmenbedingungen fuhrt zu einer Reallokation der
Aktivitaten, die auch die Familienplanung einschlief3t. Die Frage ist, ob dieses
Modell den Geburtenrickgang erklaren kann und wie es fir eine
Effizienzanalyse genutzt werden kann.

Kinder erfordern die Bereitstellung materieller  Guter und
Zeitaufwendungen ihrer Eltern. Dies beeinflusst die Guter- und Zeitallokation
der Familie: Beide Faktoren sind als Ressourceneinsatz monetar zu bewerten
und gegendber anderen Aktivitdten abzuwagen, wobei fur die Zeitkosten nach
dem Opportunitatskostenprinzip die Marktlohnsatze herangezogen werden.
Die realen materiellen Aufwendungen fur Kinder hdngen zudem positiv mit
dem Wohlfahrtsniveau der Eltern zusammen. Verbessern sich die materiellen
Lebensbedingungen der Eltern, so werden diese auch eine Erhdéhung der
Lebensqualitat ihrer Kinder anstreben. Die Budgetrestriktion des
mikrodékonomischen Nutzenmaximierungskalkils wird dadurch ,nichtlinear”

& \vgl. fiir einen Uberblick die Beitrage in T. W. Schultz (Hrsg.): Economics of the Family. Chicago
1974,



in der Haushaltsaktivitat mit der Folge, dass die Standardergebnisse der
neoklassischen Haushaltsokonomie nicht mehr gultig sind.?®

Fur die Bestimmung des Kinderwunsches und seinen Riickgang lassen sich
aus diesem Modell folgende wichtige Ergebnisse ableiten:

e Das Arbeitsangebot der Frau wird mit dem Kinderwunsch gemeinsam
endogen bestimmt und ist im wesentlichen von 6konomischen
Rahmenbedingungen wie dem Einkommenspotential (der Summe aller
maoglichen Arbeitseinkommen), dem Vermodgen und den Marktpreisen
abhangig. Dabei wird allerdings unterstellt, dass die Familie zwischen
diesen Aktivitaten frei wahlen kann.

e Der zu beobachtende Anstieg der Lohnsatze hat die Zeitkosten der
Haushaltsproduktion und damit auch die Kosten des Aufziehens von
Kindern erhoht.

e Die Preise der fur Kinder bereitzustellenden Guter sind angestiegen.

e Dem allgemeinen Einkommensanstieg werden zwei Wirkungen
zugewiesen: Er wirkt zun&chst positiv auf den Kinderwunsch, da sich die
materiellen Rahmenbedingungen der Familien verbessert haben. Da
aber die besseren Lebensbedingungen auch fir die Kinder angestrebt
werden, wird ein Kosteneffekt durch den Anstieg der realen Ausgaben je
Kind ausgelost, dessen (negative) allokative Wirkungen auf den
Kinderwunsch den erstgenannten Effekt iberkompensieren kénnen.

Empirische Untersuchungen

Die genannten Wirkungszusammenhange lassen sich durch empirische
Untersuchungen weitgehend bestatigen.1© Fragt man nach den Ursachen fur
den Geburtenruckgang, so stehen finanzielle Grinde in der Meinung der
Bevidlkerung obenan. In einer von Infas 1978 in Nordrhein-Westfalen
durchgefihrten Reprasentativbefragung!! wurden in 66% der Falle finanzielle
Grunde als ein Ursachenkomplex angegeben. Erst mit grolRerem Abstand
folgten die Berufstatigkeit der Frau (51%), freiere Lebensformen (46%),
bewusstere Familienplanung (41%), unzureichende Wohnverhaltnisse (34%)
und Kinderfeindlichkeit (30%), wobei Mehrfachnennungen zugelassen waren.

° Vgl. dazu L E. Edlefsen: The Comparative Statics of Hedonic Price Functions and Other Nonlinear
Constraints, in: Econometrica, 49 (1981), S. 150ff.

9vgl. K. F. Zimmermann: Staatliche Incentives ... , a.a.0., fiir einen Literaturiiberblick.

1 vgl. Infas: Meinungen und Einstellungen in Nordrhein-Westfalen zur Bevélkerungsentwicklung,
Bonn-Bad Godesberg 1979.



Dieses Ergebnis, das angesichts der erreichten wirtschaftlichen Entwicklung
in der Bundesrepublik Deutschland zunachst paradox erscheinen mag, ist aus
der Sicht der Okonomischen Theorie der Familie nicht unplausibel. Allerdings
handelt es sich hier um Meinungen und noch nicht um tatséachliches
Verhalten.

Ein eindeutiger und stabiler Zusammenhang zwischen Fertilitat und
Einkommen ist in der internationalen Literatur nicht zu ermitteln. Haufig
werden in Zeitreihenstudien positive, in Querschnittsstudien negative
Zusammenhange festgestellt. Nach meiner Einschatzung Uberwiegt fur
Datenmaterial nach 1960 der negative Zusammenhang. Tendenziell negative
Zusammenhéange ergeben sich auch zwischen Ausbildung und Fertilitat, wobei
das Ausbildungsniveau unter Ruckgriff auf die Humankapitaltheorie Hinweise
auf das potentielle Lebensarbeitseinkommen bzw. die im Markt zu
erzielenden Lohnsatze gibt. Negative Zusammenhéange werden auch fur die
Zeitkosten der Kindererziehung ermittelt, wahrend die Einflusse der
Lebenshaltungskosten von Kindern nicht den aus theoretischen Grinden zu
erwartenden gesicherten empirischen Beleg gefunden haben. Allerdings ist
dabei zu bericksichtigen, dass das verfligbare empirische Datenmaterial zu
den Lebenshaltungskosten von Kindern nicht sehr befriedigt.

In den Studien fur die Bundesrepublik Deutschland tberwiegen die
negativen Effekte von Lohn- und Einkommensvariablen auf die
Fertilitdtsentscheidungen  deutlich. Eine Ausnahme stellen einige
Untersuchungen mit Mikrozensusdaten dar, die einen positiven
Zusammenhang zwischen Kinderzahl und Nettoarbeitseinkommen des
Mannes ermitteln, was im Gegensatz zu den genannten Befunden aus der
internationalen Literatur steht.12 Berucksichtigt man in den Analysen
Sachverhalte wie ungewollte Schwangerschaften und Arbeitslosigkeit sowie
noch vorhandene Unterschiede in den familialen Praferenzen, so werden die
genannten Resultate nicht beeintrachtigt.13 Die vielfach vertretene These, eine
(durch Emanzipation ausgeldste) gestiegene Frauenerwerbstatigkeit habe zum
Geburtenrickgang in den sechziger Jahren in der Bundesrepublik
Deutschland beigetragen, konnte im Rahmen einer Zeitreihenstudie nicht
bestatigt werden. 14

122 Vgl. u.a. H. Proebsting: Kinderzahl ausgewahlter Bevélkerungsgruppen. Ergebnis des Mikrozensus
1981, in: Wirtschaft und Statistik, 1983, S. 858ff.

Bvgl. K.F. Zimmermann: Zur 6konomischen Theorie ..., a.a.0.

Y vgl. K.F. Zimmermann: The Dynamics ..., a.a.0.



Empirische Studien zur Frauenerwerbstatigkeit!> ergeben uberwiegend
einen negativen Zusammenhang des Arbeitsangebotes mit dem
Arbeitseinkommen des Mannes bzw. dem Nichtarbeitseinkommen der
Familie. Dagegen fordert ein Anstieg des Lohnsatzes die Bereitschaft der
Frauen, sich am Erwerbsleben zu beteiligen. Aus 6konomischer Sicht ist der
starke Anstieg der Erwerbsbeteiligung verheirateter Frauen, der gegen Ende
der sechziger Jahre begann, durch die Zunahme der Lohnséatze verursacht
worden. Der Anstieg der Zeitkosten fuhrte auch zu einer Verlagerung von
Haushaltsproduktion in Marktproduktion. Diese Entwicklung wurde durch
den Geburtenriickgang beglnstigt, da die Zeitrestriktion der Familie
abgeschwacht wurde.16

Familienpolitische Konzepte

Der Familienlastenausgleich besteht traditionell aus einer Fulle von
Realleistungen und Gebuhrenermaliigungen (Bildungssektor, Spielplatze,
Subventionen von Kindergarten und Kinderhorten, ErmaRigungen in
Schwimmbaéadern und StraRenbahnen etc.) und anderen finanziellen Vorteilen
(zinsgunstige Darlehen, Wohngeld, sozialer Wohnungsbau,
Rentenversicherung). Hier kann nur schwerpunktmaBig auf die
Kindergeldregelung, das Mutterschaftsgeld bzw. den Mutterschaftsurlaub, die
Erziehungsgelddiskussion und die Regelungen bzw. Vorschlage zur
steuerlichen Behandlung der Familien eingegangen werden.

Zunéachst existieren landerspezifische familienpolitische MaRnahmen. So
gibt es seit dem 1. Januar 1983 in Berlin ein auf das erste Lebensjahr eines
Kindes beschranktes Familiengeld. Der einheitliche Grundbetrag fur alle
Familien fur den gesamten Zeitraum betragt 3000 DM. Wenn die berechtigte
Person keiner oder nur einer geringen Erwerbstatigkeit nachgeht und es ihr
deshalb nicht moglich ist, zu einer Verbesserung ihrer Altersversorgung
beizutragen, erhoht sich dieser Betrag auf 4800 DM. Nach den
Umstrukturierungen der familienpolitischen Leistungen des Landes Baden-
Waurttemberg wird seit dem 1. April 1983 Familiengeld in H6he von 4800 DM
an Mutter und Vater gezahlt, die nicht erwerbstatig sind oder fur mindestens
zwei Jahre ihre Erwerbstatigkeit aufgeben, um sich der Erziehung ihres
neugeborenen Kindes zu widmen. In beiden L&ndern gelten
Einkommensgrenzen, und ein bezogenes Mutterschaftsgeld wird angerechnet.

5 Fiir einen Uberblick vgl. O. Hiibler: Okonometrische Untersuchungen zum Arbeitsangebotsverhalten
von Frauen, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 16 (1983), S. 301ff.
% vgl. K. F. Zimmermann: The Dynamics ..., a.a.0.



Bundeseinheitlich sind der Mutterschutz, der Mutterschaftsurlaub und das
Mutterschaftsurlaubsgeld geregelt. Seit dem 1. Juli 1979 kénnen berufstatige
Mutter im Anschluss an die Mutterschutzfrist fur vier Monate einen
Mutterschaftsurlaub  antreten. Wahrend dieser Zeit besteht eine
Arbeitsplatzschutzgarantie, und bis Ende 1983 wurde vom Bund abhéangig
vom bisherigen Nettoverdienst Mutterschaftsgeld bis héchstens 750 DM je
Monat gezahlt. Ab Januar 1984 ist die Hohe des Maximalbetrages auf 510 DM
gekirzt. Die Bundesregierung beabsichtigt, ab 1. Januar 1987 den
Berechtigtenkreis fur das Mutterschaftsurlaubsgeld auf alle Mdutter
auszudehnen. Der Deutsche Gewerkschaftsbund hat demgegentuber
vorgeschlagen, das Mutterschaftsgeld in Hohe des Arbeitslosengeldes zu
gewahren und den Mutterschaftsurlaub auf drei Jahre auszudehnen. Im
Gegensatz zum Familien- oder Erziehungsgeld, das die Intention eines
zumindest temporaren Ausscheidens aus dem Arbeitsmarkt beinhaltet, zielt
das Mutterschaftsgeld in Verbindung mit dem Mutterschaftsurlaub auf eine
Starkung der Position der Frau im Erwerbsleben.

Kindergeld und Splitting

Die wichtigste Transferleistung des Staates fur die Familie stellt das vom Bund
zur Verfugung gestellte Kindergeld dar. Fur das erste Kind werden 50 DM je
Monat, fur das zweite 100 DM, fur das dritte 220 DM und das vierte und jedes
weitere 240 DM bezahlt. Seit Anfang 1983 sind Einkommensgrenzen
vorgesehen, bei deren Uberschreitung sich das Kindergeld auf 70 DM fir das
zweite und 140 DM flr das dritte und jedes weitere Kind reduziert, Borell und
Stern haben vorgeschlagen, das Kindergeld mit sozialpolitischer Zielsetzung
auf die niedrigen Einkommensgruppen zu konzentrieren und bei Erreichen
bestimmter Einkommensgrenzen abzubauen, gleichzeitig aber die
Kinderfreibetrage im Einkommensteuerrecht auszuweiten.” Seit dem 1.
Januar 1983 werden bereits wieder Kinderfreibetrage in H6he von 432 DM je
Kind gewahrt.

In der Reform der Familienbesteuerung ist in der 6ffentlichen Diskussion in
letzter Zeit haufiger eine besonders Erfolg versprechende Variante gesehen
worden. So hat die Bundesregierung fur die laufende Legislaturperiode den
Ausbau des Ehegattensplittings zum Familiensplitting vorgesehen. Ziel ist,
den Splittingdivisor beim Ehegattensplitting mit der Kinderzahl zu variieren,

" R. Borell, V. Stern: Zur Neuregelung der Familienbesteuerung. Gutachten des Karl-Brauer-Instituts
des Bundes der Steuerzahler e.V., Wiesbaden 1983.
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um so zu einer wirksamen Entlastung der kinderreichen Familien zu kommen.
Borell und Stern halten dies mit dem Ziel der Gerechtigkeit nicht fur
vereinbar, da Kinder in erster Linie als Versorgungspersonen aufzufassen
seien, und propagieren statt dessen das bereits oben diskutierte Konzept der
Kinderfreibetrdage im Rahmen des Ehegattensplittings. Daneben ist eine
Mittellésung in Form des Realsplittings vorgeschlagen worden. Dabei werden
vom Einkommen der Eltern die Unterhaltsaufwendungen fir die Kinder
abgezogen, wobei ein Hauptproblem deren statistische Ermittlung darstellt.
Ein Vorteil ware allerdings die mit dem Realsplitting verbundene
Dynamisierung des Familienlastenausgleichs.

Erfolgschancen

Die theoretischen und empirischen Ergebnisse zur Okonomischen Theorie der
Familie geben einige Hinweise fur eine Effizienzanalyse des
familienpolitischen Instrumentariums im Hinblick auf  seine
bevolkerungspolitischen und arbeitsmarktpolitischen Zielsetzungen, ohne
dass eine direkte Wirkungsanalyse einer solchen Politik fur die
Bundesrepublik Deutschland bisher vorlage. Auch international gibt es dazu
nur wenige Studien. Dies liegt nicht nur an der Thematik, sondern auch an der
mangelnden Verfugbarkeit adaquater Daten. Die Brisanz des Problemfeldes
und der Umfang familienpolitischer Ausgaben des Staates wuirden allerdings
eine andere Allokation von Forschung und Forschungsmitteln wiinschenswert
erscheinen lassen.

Wilnscht man eine Foérderung des generativen Verhaltens und einen
(zumindest temporaren) Rickgang der Frauenerwerbstatigkeit, so bieten sich
O0konomische MaRnahmen in unterschiedlicher Weise an. Eine allgemeine
finanzielle Forderung von Familien wird zwar die Bereitschaft von Frauen, aus
dem Erwerbsleben auszuscheiden, férdern, eine gesicherte Wirkung auf die
Fertilitat ist aber wegen des unbestimmten (d.h. mdoglicherweise sogar
negativen) Effekts einer exogenen Einkommenserhéhung nicht zu
prognostizieren. Eine solche Politik scheint deshalb nicht sinnvoll zu sein.

Analoges gilt fur das im  Regierungsprogramm  vorgesehene
Familiensplitting. Zwar bewirkt seine Einfihrung eine Kostenentlastung fur
Kinder, da mit steigender Kinderzahl ein (einkommensabhangig) steigender
Transfer erfolgt. Andererseits erhoht diese MalRnahme den Nettolohnsatz und
damit die Zeitkosten fur Kinder. Uber die Nettowirkung dieser beiden Effekte
kann aus theoretischer Sicht nichts gesagt werden; eine Kostenentlastung, die
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den Nettolohnsatz unberihrt lasst, erscheint effizienter. Diese Analyse stutzt
die Ablehnung des Familiensplittings durch Borell und Stern als Instrument
einer Bevolkerungspolitik.

Theoretisch wuinschenswert sind alle MalRnahmen, die direkt und
ausschlief3lich zu einer Reduktion der Kinderkosten beitragen. Dazu gehdren
Kindergeld, Realsplitting, Erziehungsgeld, aber auch zeitsparende, fur die
Familie 6ffentlich bereitgestellte Guter wie Kindergarten und Kinderhorte. Die
von Borell und Stern propagierte Kombination einer Erhéhung von
Kindergeld und Kinderfreibetragen bei einer sozialen Ausgestaltung macht
auch bevolkerungspolitisch Sinn. Dies ist insofern wichtig, als man aufgrund
der offentlichen Diskussion zu dem Schluss kommen kann, dass sich dies als
die letztlich politisch durchsetzbare Losung erweisen wird.

Allerdings steigen nach den bisherigen Uberlegungen die finanziellen
Belastungen mit steigendem Einkommen an. Daraus folgt aber, dass zur
Erzielung der gleichen bevolkerungspolitischen Wirkung in den hohen
Einkommensklassen eine groRere finanzielle MalRnahme notig ist als in den
unteren. Daneben treten beim Realsplitting ebenfalls Zeitkosteneffekte auf,
sobald die Familie die Proportionalzone des Steuertarifs verlasst. (Im
Augenblick versteuern 60% der Lohnsteuerpflichtigen ihren Verdienst in der
Null- und unteren Proportionalzone.) Eine durch eine steigende Kinderzahl
verursachte Erhéhung der abzugsfahigen Betrage verringert das zu
versteuernde Einkommen und damit in der Progressionszone auch den
Grenzsteuersatz.

Daher empfiehlt es sich aus Effizienzgrinden in einer Zeit knapper
finanzieller Mittel, bevdlkerungspolitische MalBnahmen priméar Gber das
Kindergeld und nicht Uber Kinderfreibetrage abzuwickeln. Der Vorteil der
Dynamisierung des Familienlastenausgleichs, den die Freibetragslésung
haben wurde, lieBe sich durch Bindung der Kindergeldzahlungen an einen
allgemeinen Einkommensindex oder an den Preisindex der Lebenshaltung
von Kindern regeln. Damit wirden die Entlastungswirkungen dauerhaft
gesichert.

Familien- versus Arbeitsmarktpolitik

Trotz der theoretisch wiinschenswerten Eigenschaften solcher MalRnahmen
und ihrer Plausibilitat im Lichte der vorliegenden empirischen Resultate wird
haufig Skepsis bezuglich ihrer Erfolgschancen gedufRert, da der fur eine solche
Politik notwendige monetédre Ressourceneinsatz nicht finanzierbar sei. Diese
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Skepsis ist begrindet, wie die Erfahrungen mit einer solchen Politik in den
Ostblockstaaten zeigen.1® Es stellt sich deshalb die Frage, ob nicht andere
Malinahmen, etwa arbeitsmarktpolitischer Art, groliere Erfolgschancen und
geringere Finanzierungsprobleme besitzen.

Zur Analyse dieser Frage stand das dafur einzigartige Datenmaterial der
bereits erwahnten Infas-Studie fir Nordrhein-Westfalen auf der
Individualebene zur Verfigung.’® In dieser Untersuchung wurden die
Individuen nach ihrer Meinung zu den Erfolgschancen eines Katalogs von
bevolkerungspolitisch motivierten Mallnahmen befragt. Es handelte sich im
wesentlichen um folgende Alternativen:

e Arbeitsplatzgarantie und Mutterschutz erweitern,

e Familienbeihilfen (Kindergeld, Familiendarlehen) erhohen,
e mehr Teilzeitarbeit,

¢ mehr Kindergarten und Kinderkrippen,

e groRere Wohnungen und

e Steuerermafligungen.

Anhand des Datenmaterials lieB sich feststellen, in welchen Fallen die
tatsachliche Kinderzahl hinter der idealen (d.h. der Kinderzahl bei idealen
Lebensbedingungen) zurtckblieb. Mit Hilfe einer mikroanalytischen Methode
wurde nun versucht, die Relevanz dieser MalRnahmen fur eine Reduktion des
so gemessenen individuellen Geburtendifferentials zu ermitteln. Dabei
wurden individuelle Charakteristika wie das Alter der Befragten
bericksichtigt. Die  Untersuchungen ergaben, dass nur durch
Arbeitsplatzgarantie und erweiterten Mutterschutz sowie durch mehr
Teilzeitarbeitsplatze die gewlnschten familienpolitischen Wirkungen zu
erzielen waren. Eine Steuersenkung wirkte negativ, wahrenddessen alle
anderen MalRnahmen statistisch nicht signifikant waren.

Diese empirischen Ergebnisse begrinden Skepsis bezuglich der
Erfolgschancen einer Verdnderung des generativen Verhaltens durch
staatliche monetare Forderungen im Rahmen des Familienlastenausgleichs,
wenn auch weitere empirische Untersuchungen (und weitere Experimente)

8 vgl. S. P. Coelen, R. J. Mclntyre: An Econometric Model of Pronatalist and Abortion Policies, in:
Journal of Political Economy, 86 (1978), S. 1077; W. Senker: Demographische Lage und
Bevolkerungspolitik in der CSSR, in: Zeitschrift fir Bevolkerungswissenschaft, 9 (1983). S. 497ff.

9 vgl. Infas: Meinungen und Einstellungen .. , a.a.0. Die im folgenden beschriebenen
Untersuchungen stammen aus K. F. Zirnmermann: Staatliche Incentives ..., a.a.O.
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erforderlich sind. Dagegen sind die arbeitsmarktpolitischen Malinahmen
insgesamt in einen Einklang mit den gedufBerten Zielsetzungen zu bringen.
Ein Erziehungsgeld wird Frauen (und im begrenzten Umfang wohl auch
Manner) dazu bewegen, sich temporar vom Arbeitsmarkt zurtickzuziehen, um
sich ihrer Familie zu widmen. Allerdings werden viele Familien von diesem
Weg durch die Probleme der Wiedereingliederung in die Berufstatigkeit
abgehalten. Die empirischen Ergebnisse zeigen deutlich, dass ein Abbau
dieser Restriktionen und ein vermehrtes Angebot von Teilzeitarbeit auch das
generative Verhalten positiv beeinflussen konnten. Dies gilt insbesondere bei
der derzeitigen Arbeitsmarktsituation, in der die Aufgabe eines gesicherten
Arbeitsplatzes als riskant erscheinen mag.
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