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In dieser Studie werden verschiedene Gestaltungsmaoglichkei-
ten flr das Teilhabegeld fir Kinder und Jugendliche betrach-
tet, das die Bertelsmann Stiftung, unterstttzt durch einen
Expertenbeirat, in den vergangenen Jahren erarbeitet hat. Das
Teilhabegeld stellt eines von mehreren Kernelementen eines
Konzepts dar, mit dem die Existenz von Kindern und Jugendli-
chen gesichert und ihre gesellschaftliche Teilhabe gewéahrleis-
tet werden soll. Flr verschiedene Varianten des Teilhabegelds
werden dabei insbesondere die fiskalischen Kosten sowie
absehbare Verteilungswirkungen abgeschétzt. Dies geschieht
im Vergleich zu den derzeit geltenden Regelungen, die das
Teilhabegeld teilweise blindelt und ersetzt - mit unterschied-
lichen Schwerpunktsetzungen, durch die sich insgesamt eine
gewisse Bandbreite der Effekte ergibt. Die Resultate fihren
nicht zu einem definitiven Vorschlag fur die Ausgestaltung des
Teilhabegelds. Sie weisen aber auf Zusammenhange zwischen
Gestaltungsoptionen und Auswirkungen hin, die als Grund-
lage fur weitergehende Diskussionen tber die Existenzsiche-
rung von Kindern und Jugendlichen dienen kénnen.

Mit einer Einfiihrung des Teilhabegelds gelingt es in jedem Fall,
die finanzielle Situation von Kindern und Jugendlichen in ein-
kommensschwachen Familien zu verbessern. In der unteren
Variante konzentriert es vor allem bisher schon eingesetzte
Mittel starker auf einkommensschwache Familien und erhéht
die ihnen gewadhrten Leistungen leicht. In der oberen Vari-
ante fuhrt das Teilhabegeld zu deutlich hoheren Leistungen
fir Kinder und Jugendliche in einkommensschwachen Haus-
halten. In beiden Varianten zeigt sich, dass das Teilhabegeld
die finanzielle Situation einkommensschwacher Familien mit
steigender Kinderzahl weiter verbessert und auch Kinder und
Jugendliche in Ein-Eltern-Haushalten erreicht. Zudem fuhrt
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das Teilhabegeld zu einer Glattung des Systems finanzieller
Leistungen an Kinder bzw. Familien und vermeidet Abbruch-
kanten bzw. ,Spriinge", die an Schnittstellen der aktuell gelten-
den Regelungen entstehen.

Die Modellrechnungen zeigen aber auch, dass das Teilhab-
geld - je nach konkreter Ausgestaltung - bei Haushalten mit
mittleren und héheren Einkommen zu ,Verlusten® gegeniber
den heutigen Regelungen fuhren kann. AuBerdem bringt eine
Einflhrung des Teilhabegelds und damit eine gezielte Bekamp-
fung von Kinderarmut Mehrausgaben mit sich: Sie liegen in
den hier berechneten Varianten zwischen 1,4 Mrd. Euro pro
Jahr (untere Variante) und bis zu 25,2 Mrd. Euro (obere Vari-

ante mit Vertrauensschutz, ohne Verlierer).

Die Berechnungen dazu zeigen, dass sowohl die fiskalischen
Kosten als auch das Ausmaf3 finanzieller Einbuf3en im Bereich
mittlerer und héherer Einkommen gestaltbar sind. Die wich-
tigsten Ansatzpunkte daflr sind die Hohe des Teilhabegelds,
die Abschmelzrate bei steigendem Einkommen und das Ein-
setzen des Abschmelzens. Hier hat die Politik Entscheidungs-
spielrdaume.

Dabei gilt es aber zu beachten, dass die Hohe des Teilhabe-
gelds die tatsachlichen Bedarfe von Kindern und Jugendlichen
fur gutes Aufwachsen und umfassende Teilhabe decken muss,
um Kinderarmut und ihre Folgen zu vermeiden. Die Hohe des
Teilhabegelds ist allerdings auch nicht der wichtigste Kosten-
treiber. Die héheren Mehrausgaben in der oberen gegentber
der unteren Variante resultieren eher aus der spater einset-
zenden, insgesamt langsameren Reduktion des Teilhabegelds
als aus der maximalen Hohe dieser Leistungen.

| BertelsmannStiftung
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Vorwort

inder und Jugendliche haben ein Recht darauf, gut aufzuwachsen und

an unserer Gesellschaft teilhaben zu kdnnen. Doch dieses Recht wird

K nicht fiir alle jungen Menschen eingeldst. Denn nahezu jedes vierte

— Kind bzw. jeder vierte Jugendliche erfdhrt in Deutschland Armut — und

damit verbunden Mangel, Verzicht und Ausgrenzung. Diese jungen Menschen

stolen auf Hiirden im Bildungssystem, konnen seltener eigenen Interessen

nachgehen und an Kultur- sowie Freizeitangeboten teilnehmen. Auch spdter im
Erwerbsleben haben sie schlechtere Chancen.

Mit vielfdltigen familienpolitischen Leistungen versucht der Staat gegenzusteu-
ern. Dennoch verharren die Kinderarmutszahlen seit Jahren auf einem konstant
hohen Niveau. Das bisherige System der kinder- und familienbezogenen Leis-
tungen schafft es nicht, Kinderarmut zu vermeiden: Es ist fiir die Betroffenen
kompliziert und biirokratisch, die Antrdge sind herausfordernd und {iber Leis-
tungsanspriiche wird nicht hinreichend informiert. Im Ergebnis werden Leistun-
gen oft nicht in Anspruch genommen. Hinzu kommt, dass die Bewilligung einer
Leistung mitunter dazu fiihren kann, dass eine andere wegfdllt und die Familie
dann nicht mehr, sondern in manchen Féllen sogar weniger Geld zur Verfiigung
hat als vorher.

Trotz dieser offensichtlichen Komplexitdt und Irrationalitdt des bisherigen Sys-
tems ist momentan keine grundlegende Reform der familien- und sozialpoliti-
schen Leistungen erkennbar. So reformiert das , Starke-Familien-Gesetz“ zwar
den Kinderzuschlag und das Bildungs- und Teilhabe-Paket. Fiir viele betroffene
Kinder und Jugendliche wird es aber keinen strukturellen Weg aus der Armut
eroffnen, sondern nur punktuell zu Verbesserungen fiihren.

Die Bertelsmann Stiftung plddiert daher fiir eine grundlegende Reform der Fami-
lienpolitik, die Kinder- und Jugendarmut endlich wirksam vermeidet. Gemein-
sam mit Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern schlagen wir ein neues
Konzept fiir eine Teilhabe gewdhrleistende Existenzsicherung fiir alle Kinder und
Jugendlichen vor. Die Bedarfe von Kindern und Jugendlichen stehen hierbei im
Mittelpunkt. Das Konzept besteht aus drei Bausteinen, die ineinandergreifen und
gemeinsam gedacht werden miissen:
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Bedarfserhebung fiir
Kinder und Jugendliche

Die Bedarfserhebung schafft Wissen
dartber, was Kinder und Jugendliche
tatsachlich brauchen, umin unserer
Gesellschaft gut aufwachsen und leben
zu kénnen. Dazu haben wir bisher in
Deutschland keine verlasslichen Daten.
Ohne dieses Wissen kann aber kaum
bestimmt werden, welche Unterstt-
zung - z. B. mit Blick auf ihre finanzielle
Situation, Zeit und Zuwendung oder
auch die Infrastruktur - Kinder und
Jugendliche brauchen. Daher missen
junge Menschen selbst regelmafig
und reprasentativ zu ihren Bedarfen
befragt werden. Nur sie selbst kénnen
darUber verlasslich Auskunft geben.

Teilhabegeld

Das Teilhabegeld ist eine neue
finanzielle Leistung fir Kinder und
Jugendliche. Es bindelt und ersetzt
viele bestehende familienpolitische
Instrumente (die SGB-II-Regelbedarfe
fur Kinder, den Férderanteil des
Kindergeldes, den Kinderzuschlag,
Teile des Bildungs- und Teilhabepa-
kets). Kinder und Jugendliche kommen
so aus dem System des ,Forderns

und Forderns” des SGB Il heraus und
erhalten eine Leistung, auf die sie selbst
einen Anspruch haben. Mit steigendem
Einkommen der Eltern wird das Teilha-
begeld abgeschmolzen, so dass gezielt
Kinderarmut vermieden wird. Seine
Hohe orientiert sich an den Bedarfen,
die in der Bedarfserhebung ermittelt
wurden. Letztlich wird man diese aber
auch mit der Bedarfserhebung nicht
centgenau ermitteln kdnnen, so dass
deren Festlegung immer auch eine
normative, politische Entscheidung
bleibt.

Gute Infrastruktur
und wirksame
Unterstltzung vor Ort

Kinder und ihre Familien brauchen
zudem gute Infrastruktur (Kitas

und Schulen) und wirksame Unter-
stiitzung vor Ort. Es muss verldssliche
und wohnortnahe Anlaufstellen flir
Elternund junge Menschen geben, bei
denen sie unburokratisch Hilfe und
Unterstitzung finden und z. B. auch das
Teilhabegeld beantragen kénnen.

Ausgehend von diesem Gesamtkonzept verdeutlichen Martin Werding und Sebas-
tian Pehle von der Ruhr-Universitdt Bochum in der vorliegenden Expertise, wie
das Teilhabegeld konkreter aussehen kdnnte bzw. welche Bandbreite an politi-
schen Gestaltungsmdglichkeiten es bei seiner Einfiihrung gibt. Eine exakte Hoéhe
des Teilhabegelds kann und soll zum jetzigen Zeitpunkt dabei nicht angegeben
werden, da die Bedarfserhebung als Datenbasis dafiir fehlt. Vielmehr zeigen die
Wissenschaftler mit Hilfe ihres eigenen Steuer-Transfer-Simulationsmodells
anhand von exemplarisch festgelegten Varianten des Teilhabegelds, wie dieses
funktionieren, welche Gewinner und Verlierer es erzeugen und welche Kosten es
verursachen wiirde.



VORWORT

Die Modellrechnungen veranschaulichen erstens, dass das Teilhabegeld den
finanziellen Spielraum insbesondere von Familien im unteren Einkommensbe-
reich vergréfert. Vom Teilhabegeld wiirden also genau die Kinder und Jugend-
lichen profitieren, denen bislang haufig gesellschaftliche Teilhabe vorenthalten
bleibt. Kinder- und Jugendarmut koénnte wirksam vermieden werden. Zweitens
wird aber auch deutlich, dass es durch die Einfithrung eines Teilhabegelds je
nach Ausgestaltung auch Verlierer vor allem in der (unteren) Mittelschicht geben
konnte. Hier gilt es abzuwdgen, inwiefern dieser Gruppe von Seiten der Politik ein
Vertrauensschutz eingerdumt wird. Drittens zeigen die Berechnungen, dass das
Teilhabegeld nicht zum ,,Nulltarif* zu haben ist, die Mehrausgaben aber auch hier
von konkreten politischen Entscheidungen abhdngig sind.

Fiir die Politik bedeutet dies sowohl Spielrdume als auch die Herausforderung,
einen konsensfdhigen Mittelweg zu finden, der die Ziele — einer wirksamen Ver-
meidung von Kinderarmut, einer gerechten und stringenten Ausgestaltung der
Leistung sowie ihrer Finanzierbarkeit — gleichzeitig im Blick hat. Entscheidend
bei den notwendigen politischen Abwagungen und Diskussionen ist aber, dass
die Bedarfe, Interessen und Rechte von Kindern und Jugendlichen im Sinne des

oben skizzierten Gesamtkonzeptes immer im Mittelpunkt stehen. Wir brauchen
nicht nur eine einfache und transparente finanzielle Leistung fiir Kinder und
Jugendliche, sondern vor allem einen Paradigmenwechsel: Politik fiir Kinder und
Jugendliche muss von diesen aus gedacht werden, ihre Bedarfe im Blick haben und
sie selbst beteiligen.

Dr. Jorg Drager Anette Stein
Mitglied des Vorstands Programmdirektorin
der Bertelsmann Stiftung Wirksame Bildungsinvestitionen
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1 Einleitung

Das Teilhabegeld, das in dieser Arbeit skizziert und illustriert wird, stellt einen
von mehreren Schritten zur Umsetzung eines Konzepts zur Existenzsicherung fiir
Kinder und Jugendliche dar, mit dem diesen gesellschaftliche Teilhabe gewdhr-
leistet werden soll, unabhdngig davon in welcher sozialen und finanziellen Situa-
tion oder in welcher Familienform ihre Eltern leben. Die Bertelsmann Stiftung hat
dieses Konzept, unterstiitzt durch einen interdisziplindr besetzten Expertenbeirat,
im Rahmen ihres Projekts ,Familie und Bildung: Politik vom Kind aus denken“
nach sorgfdltiger Diskussion im November 2017 vorgelegt (Expertenbeirat &
Familie und Bildung: Politik vom Kind aus denken 2017). Kernelemente dieses
Konzepts sind — neben der Absicherung finanzieller Bedarfe — die Gewdhrleistung
von Rechten und Beteiligungsmoglichkeiten fiir Kinder und Jugendliche, von Zeit,
Zuwendung und Fiirsorge sowie von Zugangen zu guter, bedarfsgerechter Infra-
struktur, insbesondere zu Kindertagesstdtten und Schulen. Weitere Schritte zur
Umsetzung des Konzepts sind zum einen eine neue Form der Bedarfserhebung
mit und fiir Kinder und Jugendliche, deren Ergebnisse auf Dauer zur Grundlage
der Bemessung des Teilhabegelds werden sollen, zum anderen die Einrichtung
guter Infrastruktur und eines kompetenten, unbiirokratischen Unterstiitzungs-
systems fiir Kinder, Jugendliche und ihre Familien, das u.a. fiir die Beratung zum
Teilhabegeld und fiir die Beantragung dieser Leistung zustdndig sein soll.

Ein definitiver Vorschlag dazu, wie das Teilhabegeld ausgestaltet und administra-
tiv umgesetzt werden soll, existiert bisher nicht. Auch die H6he des Teilhabegelds
— genauer: des Maximalbetrags, der Kindern in Haushalten am untersten Rand
der Einkommensverteilung gewdhrt wird — steht nicht fest, u.a. weil die Fest-
legung eines solchen Betrags die im Konzept der Bertelsmann Stiftung gleichfalls
verankerte Bedarfserhebung neuer Form voraussetzt und weil sie letztlich eine
Sache politischer Entscheidungen ist. Aus dem Konzept und den Diskussionen zu
seiner Entwicklung ergeben sich allerdings einige Grundlinien fiir die Ausgestal-
tung des Teilhabegelds, die hier — zusammen mit den sich ergebenden Gestal-
tungsoptionen — so konkret dargestellt werden sollen, wie dies auf dem aktuellen
Diskussionsstand mdglich ist. Ausgehend davon sollen auch erste Abschdtzungen
zur Bandbreite fiskalischer Kosten angestellt und Hinweise zu absehbaren Ver-
teilungseffekten gegeben werden, die mit den hier betrachteten Moglichkeiten zur
Ausgestaltung des Teilhabegelds verbunden sind.

Im Konzept zur Teilhabe gewdhrleistenden Existenzsicherung fiir Kinder und
Jugendliche wird mit dem Teilhabegeld eine v6llig neu konzipierte, finanzielle
Leistung vorgesehen, weil die derzeit geltenden Regelungen, die diese Funktion
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wahrnehmen sollen, nicht als effektiv erscheinen. Sie haben weder verhindert,
dass Familien und Kinder von Armut und Armutsrisiken — unabhdngig davon, wie
diese genau definiert und gemessen werden — in besonderem Maf3e betroffen sind
(vgl. etwa Tophoven et al. 2016; 2017; oder Garbuszus et al. 2018), noch ermog-
lichen sie Kindern und Jugendlichen, die in solchen Armutslagen aufwachsen, in
angemessenem Mafle gesellschaftliche Teilhabe (vgl. Andresen und Galic 2015;
Laubstein et al. 2016; Tophoven et al. 2018; oder Andresen et al. 2019). Das Teil-
habegeld soll daher einige existierende Geldleistungen an Familien und Kinder
biindeln und ersetzen. Zugleich soll es dazu beitragen, solche Geldleistungen
stdrker als bisher dort zu konzentrieren, wo sie am ehesten benétigt werden und
am stdrksten wirken — namlich bei Kindern in Familien, die nur iiber ein geringes
Einkommen verfiigen. Das Ziel, Kindern und Jugendlichen gesellschaftliche Teil-
habemoglichkeiten zu erdffnen, kann mit Geldleistungen allein aber nicht erreicht
werden. Die hier angestellten Uberlegungen zur Ausgestaltung des Teilhabegelds
sollten daher nicht isoliert betrachtet werden. Vielmehr sind sie stets im Kontext
der Gesamtkonzeption zu beurteilen, in die dieses Instrument gehort, und im
Hinblick auf die damit verfolgten Ziele.

Ausgehend von den derzeitigen Regelungen fiir finanzielle Leistungen an Fami-
lien (Rechtsstand: 2. Halbjahr 2019) — speziell solchen, die der Existenzsicherung
von Kindern und Jugendlichen dienen sollen — werden im Folgenden zundchst
diejenigen Aspekte des Teilhabegelds vorgestellt, die aus Sicht der Bertelsmann
Stiftung und ihres Expertenbeirats bereits feststehen (Abschnitt 2). Offen bleiben
dabei allerdings die H6he und der genaue Verlauf des Teilhabegelds in Abhdn-
gigkeit vom Einkommen der Eltern. Hierzu werden anschliefend Gestaltungs-
optionen aufgezeigt und vor diesem Hintergrund effektiv zwei Varianten dafiir
betrachtet, wie das Teilhabegeld fiir Paarhaushalte und fiir Ein-Eltern-Haushalte
mit variierender Kinderzahl ausgestaltet werden konnte (Abschnitt 3). Fiir beide
Varianten werden dann die im Vergleich zum geltenden Recht anfallenden fis-
kalischen Kosten abgeschdtzt (Abschnitt 4). AuBRerdem werden absehbare Ver-
teilungseffekte aufgezeigt, v.a. im Sinne des Auftretens und der Hohe finanzieller
Gewinne oder Verluste gegeniiber den bisherigen Regelungen (Abschnitt 5). Die
Studie schlieft mit einer Zusammenfassung, die zugleich wesentliche Punkte fiir
weitere Diskussionen iiber die Ausgestaltung der Existenzsicherung von Kindern
und Jugendlichen festhalt (Abschnitt 6).

11
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2 Gestaltung des
Teilhabegelds: Grundlagen

2.1 Geltende Regelungen

Einen zusammenfassenden Uberblick iiber die Effekte zahlreicher Regelungen,
aufgrund derer sich im Rahmen des derzeit geltenden Steuer-Transfer-Systems
das verfiigbare Einkommen von Haushalten verdndert, wenn in ihnen Kinder oder
Jugendliche leben, gibt Abbildung 2.1. Erfasst werden hier die Effekte folgender
Regelungen:

die Erhebung von Sozialbeitrdgen sowie Lohn- und Einkommensteuer,

die Gewadhrung von Kindergeld und einkommensteuerlichen Kinderfreibetra-
gen,

die Erhebung eines Zusatzbeitrags zur sozialen Pflegeversicherung von kin-
derlosen Versicherten,

Transfers zur Deckung des laufenden Lebensunterhalts, einschliefllich der
Wohnkosten, auf Basis des SGB II (Regelbedarfe aller Haushaltsmitglieder,
ggf. Mehrbedarf Alleinerziehender, Kosten der Unterkunft),!

Wohngeld sowie Kinderzuschlag, die einkommensschwachen Haushalten
gewahrt werden konnen, die keine Leistungen nach dem SGB II beziehen,
Leistungen des ,,Bildungs- und Teilhabepakets* fiir Kinder und Jugendliche
in Haushalten, die Leistungen nach dem SGB II, Wohngeld oder den Kinder-
zuschlag beziehen.?

Beriicksichtigt wird dabei der Rechtsstand im 2. Halbjahr 2019, in dem — neben
Anpassungen diverser Regelungen zum Jahreswechsel 2018/19 — beim Kinder-
zuschlag und beim Bildungs- und Teilhabepaket weitere Anderungen durch das
gerade verabschiedete , Starke-Familien-Gesetz“ wirksam werden.3

1 Fir die jeweils tbernommenen Wohnkosten wird auf Angaben aus dem 12. Existenzminimumbericht der
Bundesregierung zurlckgegriffen (Deutscher Bundestag 2018, S. 4f. und 7f.). In konkreten Einzelfallen kén-
nen sowohl héhere als auch niedrigere Kosten dieser Art anfallen. Sofern die Wohnsituation als angemessen
erscheint, werden sie im Rahmen des SGB Il allerdings stets in ihrer tatsdchlichen Héhe gedeckt.

2 Um diese Leistungen zu beziffern, wird ebenfalls auf Angaben aus dem 12. Existenzminimumbericht zurtick-
gegriffen (Deutscher Bundestag 2018, S. 7).

3 Fur die konkreten Verlaufe der in der Abbildung enthaltenen Kurven gelten eine Reihe weiterer Annahmen:
So werden hier und - sofern nicht anders angegeben - in allen weiteren Abbildungen einheitlich Haushalte
betrachtet, deren Kinder alle im Alter von 6 bis unter 14 Jahren sind und deren Markteinkommen allein aus
Erwerbseinkommen besteht, das im Rahmen einer sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung von einem
der erwachsenen Haushaltsmitglieder erzielt wird. Fir die im weiteren Verlauf der Studie angestellten Modell-
rechnungen werden - je nach ihren tatséachlichen Anteilen an der Gesamtpopulation - auch Kinder anderer
Altersstufen und andere Erwerbskonstellationen der erwachsenen Haushaltsmitglieder bericksichtigt.
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ABBILDUNG 2.1 Steuer-Transfer-System fiir Familien - geltendes Recht
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Anmerkungen: Alle Angaben entsprechen dem Rechtsstand im 2. Halbjahr 2019. Sie beziehen sich auf
verschiedene Haushaltstypen, die mit Kiirzeln fiir die jeweilige Zahl von Haushaltsmitgliedern im
Erwachsenenalter (,A“) bzw. im Kindes- oder Jugendalter (,C") bezeichnet werden.

Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik
und &ffentliche Finanzen, RUB. BertelsmannStiftung

Die Abbildung zeigt, dass das verfiighare Einkommen bei gegebenem Markt- (d.h.
insbesondere Erwerbs-)einkommen aufgrund der hier betrachteten Regelungen
tendenziell steigt, wenn ein (weiteres) Kind oder ein Jugendlicher hinzutritt. Sie
veranschaulicht zugleich, wie sich diese Effekte fiir verschiedene Haushalts-
und Familientypen mit variierendem Markteinkommen verdndern. Erkennbar
wird dabei v.a. auch, dass Haushalte mit niedrigem Markteinkommen per Saldo
Transfers empfangen, durch die ihr verfiigbares Einkommen das Markteinkom-
men iibersteigt. Mit steigendem Markteinkommen werden diese Transfers jedoch
reduziert, und es setzen Abziige vom Markteinkommen durch Sozialbeitrdge und
Steuern ein. Haushalte jedes Typs werden im Steuer-Transfer-System daher
irgendwann zu Nettozahlern. Eine Orientierung dazu gibt die in der Abbildung
ausgewiesene 45°-Linie, auf der verfiigbares Einkommen und Markteinkom-
men stets gleich hoch sind. Dabei fdllt auf, dass das verfiigbare Einkommen bei
zunehmendem Markteinkommen zumeist nur wenig steigt, solange es oberhalb
der 45°-Linie liegt. Dies ist die Folge einer starken Reduktion der jeweils gewdhr-
ten Transfers. Erst wenn diese Transfers vollstdndig abgeschmolzen sind und
die Markteinkommen der betrachteten Haushalte ,,nur noch“ den hier erfassten
Abgaben unterliegen, erhoht sich das verfiigbare Einkommen mit steigendem
Markteinkommen stdarker. Trotzdem geben alle betrachteten Haushalte dann
jeweils einen wachsenden Anteil ihres Markteinkommens ab.

Fiir die weiteren Uberlegungen sind die genaue Héhe und Struktur der Effekte
kinderbezogener Regelungen von Interesse, v.a. solcher, die im Bereich niedriger
Markteinkommen zum Tragen kommen und der Existenzsicherung der jeweiligen

13
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Kinder und Jugendlichen dienen sollen. Ablesbar sind diese Effekte am Gesamt-
bild, das Abbildung 2.1 gibt, jeweils als vertikale Differenzen zwischen den Kurven
fiir verschiedene Haushaltstypen. So zeigt die Differenz zwischen den Kurven
»wAAC“ und ,,AA“ die Effekte aller hier erfassten Regelungen fiir ein Kind, das in
einem Paar-Haushalt lebt. Die Differenz zwischen den Kurven ,,AC*“ und ,,A“ zeigt
die Effekte fiir ein Kind in einem Alleinerziehenden-Haushalt. Ausgehend von der
Kurve ,,AACC“ konnte man (durch Vergleich mit ,,AAC“) die Effekte fiir zweite
Kinder in einem Paar-Haushalt aufzeigen. Hier fokussieren wir allerdings auf die
Effekte, die sich fiir beide Kinder zusammen ergeben und daher erneut auf den
Vergleich mit der Kurve ,,AA“.

Ein Beispiel fiir die genauere Betrachtung solcher Differenzen bietet Abbil-
dung 2.2. Fiir ein einzelnes Kind, das in einem Paar-Haushalt lebt, wird hier
genauer aufgeschliisselt, welche kinderbezogenen Regelungen in welchem Mafe
zum hoheren verfligbaren Einkommen dieses Haushalts beitragen. Im Bereich
niedriger Markteinkommen sind dies zundchst v.a. Leistungen nach dem SGB II,
zur Deckung der Wohnkosten und des Regelbedarfs des Kindes, zuziiglich der
separat gewdhrten Leistungen aus dem Bildungs- und Teilhabepaket. Bei etwas
hoherem Markteinkommen wird zundchst eine weitere Regelung aus dem SGB II
bedeutsam, nach der Transfers nach diesem Gesetz bei Haushalten mit Kindern
weniger stark abgeschmolzen werden als bei Haushalten ohne Kinder. Wenn das
Markteinkommen des Haushalts so hoch ausfillt, dass die SGB-II-Leistungen fiir
die erwachsenen Haushaltsmitglieder komplett abgeschmolzen sind, kommen -
anstelle von SGB-II-Leistungen fiir das betrachtete Kind — der Kinderzuschlag
und das Kindergeld zum Tragen.* Genau genommen wird das Kindergeld zwar
auch Beziehern von Leistungen nach dem SGB II gewdhrt. Es wird auf diese Leis-
tungen aber vollstdndig angerechnet, so dass es nicht als eigenstdndige Leistung
hervortritt. Mit nochmals héherem Markteinkommen verliert das Kindergeld den
Charakter als eigenstdndige Leistung ebenfalls wieder: Es wird dann mehr und
mehr zur Vorauszahlung auf die Effekte einkommensteuerlicher Kinderfreibe-
trage, mit denen das von den Eltern zu deckende Existenzminimum des Kindes
steuerfrei gestellt wird.

In der Abbildung wird vor diesem Hintergrund jeweils nur der sogenannte For-
deranteil des Kindergelds ausgewiesen, d. h. derjenige Anteil, der nicht entweder
zur sozialrechtlich gebotenen Deckung des existenzminimalen Bedarfs des Kindes
oder zur steuersystematisch gebotenen Entlastung der Eltern gegeniiber kinder-
losen Steuerpflichtigen dient. Nur in einem recht engen Einkommensbereich hat
das Kindergeld, das sich fiir ein einzelnes Kind ab dem 1. Juli 2019 auf 204 Euro
im Monat belduft, iiberwiegend den Charakter einer solchen, nicht anderweitig
begriindeten Forderung. Ganz verschwindet der Forderanteil des Kindergelds in
der hier betrachteten Konstellation allerdings erst bei Markteinkommen von ca.
6.000 Euro im Monat. Die Entlastungswirkungen der einkommensteuerlichen
Kinderfreibetrdge steigen dagegen kontinuierlich weiter an und erreichen bei
Markteinkommen tiiber 10.000 Euro im Monat zundchst einen Wert von kons-
tant 281 Euro. Bei Markteinkommen deutlich iiber 20.000 Euro im Monat springt
dieser wegen der sogenannten ,Reichensteuer* auf konstant 301 Euro.

4 Anspruch auf Wohngeld besteht im hier betrachteten Fall dagegen nicht. Dies liegt v.a. an der Hohe der ange-
setzten Wohnkosten (vgl. dazu FuBnote 1), nicht an sonstigen Merkmalen des Beispiel-Haushalts.
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ABBILDUNG 2.2 Regelungen fiir Paare mit einem Kind - geltendes Recht
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik und 6ffentliche
Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

Auffallend ist in Abbildung 2.2 der rasche Riickgang des Kinderzuschlags, der
durch eine harte Einkommensobergrenze anstelle eines allmdhlichen Abschmel-
zens dieser Leistung bewirkt wird.> Dieser Effekt, der auch als ,,Abbruchkante“
bezeichnet wird, macht sich bereits in Abbildung 2.1 bemerkbar. Bei Paaren mit
einem Kind und - teilweise noch verstdrkt durch einkommensabhdngige Reduk-
tionen des Wohngelds — auch bei anderen Familientypen bewirkt er dort, dass
das verfiigbare Einkommen bei steigendem Markteinkommen zuriickgeht. Erst
wenn das Markteinkommen deutlich hdher ausfillt, wird das Niveau des verfiig-
baren Einkommens an der ,,Abbruchkante‘ wieder erreicht und dann auch iiber-
schritten. Dieser oft kritisierte Effekt (vgl. etwa Ott et al. 2012, S. 207-211) besteht
seit der Einfilhrung des Kinderzuschlags im Jahr 2005. Erst ab 2020 soll er durch
weitere Anderungen an diesem Instrument, die im ,,Starke-Familien-Gesetz“
geregelt sind, verschwinden.

Neben solchen Spriingen im Verlauf, die mit den mittlerweile beschlossenen
Rechtsdnderungen in absehbarer Zukunft weitestgehend verschwinden werden,
wird am Steuer-Transfer-System nach geltendem Recht derzeit v.a. kritisiert,
dass die daraus resultierenden Kurven im Bereich niedriger Markteinkommen
enorm flach verlaufen. Dass die jeweils verfiigharen Einkommen mit zunehmen-
dem Markteinkommen insgesamt nur wenig — abschnittsweise sogar iiberhaupt

5 Hinzu kommt, dass auch Anspriiche auf das Bildungs- und Teilhabepaket entfallen, sobald kein Kinderzuschlag
mehr gezahlt wird. Dass diese Anspriiche nicht sukzessive reduziert werden, sondern en bloc auf Null sinken,
bleibt auch nach den bereits beschlossenen Anderungen am Kinderzuschlag zum 1. Januar 2020 erhalten.
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nicht - steigen, gilt mit Blick auf Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
und zur Steigerung des Erwerbsumfangs der erwachsenen Haushaltsmitglie-
der als ungiinstig. Aktuelle Vorschldge, wie diese Probleme verringert werden
koénnten, betreffen demnach auch in erster Linie die Regelungen, nach denen in
Familienhaushalten existenzsichernde Leistungen fiir die jeweiligen Eltern aus-
gestaltet werden sollten (vgl. etwa Blomer et al. 2019a; 2019b; oder Bruckmeier
et al. 2018). Die im Folgenden entwickelten Uberlegungen zur Ausgestaltung des
Teilhabegelds fiir Kinder und Jugendliche werden dadurch nicht beriihrt. Sie sind
mit entsprechenden Reformen aber durchaus kompatibel.

2.2 Festlegungen

Vor dem Hintergrund der derzeit geltenden Regelungen gibt es fiir die Ausgestal-
tung des Teilhabegelds zwar offene Fragen (vgl. Abschnitt 3), aber auch bereits
einige Festlegungen in Bezug auf wichtige Grundziige. So soll das Teilhabegeld
eine Reihe existierender Leistungen biindeln und ersetzen. Dies gilt konkret fiir
folgende Instrumente:

Regelbedarfe und etwaige Mehrbedarfe fiir Kinder und Jugendliche nach dem
SGB1I,

den Kinderzuschlag nach dem BKGG,

Leistungen fiir Bildung und Teilhabe nach dem SGB II und dem BKGG,

den Forderanteil des Kindergelds nach dem EStG und dem BKGG.

Nicht in das Teilhabegeld einbezogen werden dagegen die im Rahmen des SGB II
iibernommenen Kosten der Unterkunft von Kindern und Jugendlichen. Aus-
schlaggebend dafiir ist, dass diese Kosten regional stark variieren und aus den
insgesamt anfallenden Wohnkosten eines (Familien-)Haushalts auch nur schwer
herauszurechnen sind. Sie werden daher besser wie bisher auf Haushaltsebene
gedeckt, d. h. im Regelfall durch eine einheitliche Leistung an die Eltern.® Schnitt-
stellen vom Teilhabegeld zu anderen Sozialleistungen, die nur unter bestimmten,
zusdtzlichen Bedingungen gewdhrt werden, konnen sich dariiber hinaus beim
Unterhaltsvorschuss (fiir Alleinerziehende mit nicht erfiillten Unterhaltsansprii-
chen) sowie bei BAf6G-Leistungen (v.a. fiir Studierende) ergeben. Zur Ausgestal-
tung der Koexistenz des Teilhabegelds mit diesen Leistungen bestehen bislang
noch keine Uberlegungen.

Leistungen nach dem SGB II stellen derzeit das zentrale Instrument zur Existenz-
sicherung von Kindern und Jugendlichen dar, die in einkommensschwachen Haus-
halten aufwachsen. Diese Funktion soll in Zukunft das Teilhabegeld iibernehmen.
Kinderzuschlag und Bildungs- und Teilhabepaket sollten die SGB-II-Leistungen
bisher in verschiedener Weise und aus verschiedenen Griinden ergdnzen. Effektiv
erzeugen sie jedoch administrative Komplikationen, die den Zugang zu diesen
Leistungen und damit auch zu besseren gesellschaftlichen Teilhabemdglich-
keiten fiir Kinder und Jugendliche eher erschweren. Das neue Teilhabegeld soll

6 Alternativen hierzu sind denkbar: So kénnten in das Teilhabegeld zusatzliche Wohnkosten fiir Kinder und
Jugendliche in Form tendenziell niedrig bemessener Pauschalen einbezogen werden. Wenn die tatsachlichen
Wohnkosten hoher ausfallen, waren dann nur noch entsprechend niedrigere Zusatzleistungen auf Haus-
haltsebene nétig. Im Hinblick auf fiskalische Kosten und absehbare Verteilungseffekte des Teilhabegelds (vgl.
Abschnitte 4 und 5) wére eine solche Umstellung prinzipiell neutral.
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daher letztlich alle drei Leistungen biindeln und ersetzen. Speziell im Falle des
Bildungs- und Teilhabepakets wird damit zugleich die Notwendigkeit beseitigt,
neben dem Bezug von SGB-II-Leistungen, Kinderzuschlag oder Wohngeld zusdtz-
liche Einzelantrdge auf konkrete Bildungs- und Teilhabeleistungen zu stellen.
Vielmehr wird Eltern — unter Beriicksichtigung der von Kindern und Jugendlichen
selbst formulierten Bedarfe — mehr Freiheit gegeben zu entscheiden, wofiir sie die
jeweils gewdhrten Geldleistungen einsetzen. Empirische Studien zeigen an, dass
auf diese Weise bereitgestellte Transfers tatsdchlich, ohne ,, Zweckentfremdung*
durch die Eltern, bei den Kindern und Jugendlichen selbst ankommen (vgl. Stich-
noth et al. 2018).

In das Teilhabegeld eingehen soll auch das Kindergeld bzw. genauer der darin
enthaltene Forderanteil, der ohnedies nur in einem relativ engen Einkommens-
bereich den iiberwiegenden Anteil des gesamten Kindergelds ausmacht (vgl.
Abschnitt 2.1). In diesem Bereich wird das Kindergeld durch das Teilhabegeld
definitiv ersetzt, wahrend es bei hoheren Haushaltseinkommen - je nach genauer
Ausgestaltung des Teilhabegelds — mit der Einfithrung des Teilhabegelds entfal-
len konnte (vgl. Abschnitt 3). Bestehen bleiben neben dem Teilhabegeld dagegen,
ohne die derzeitige Koppelung mit dem Kindergeld, die einkommensteuerlichen
Freibetrdge fiir Kinder, die systematisch eine andere Funktion erfiillen als alle
anderen hier betrachteten MafSnahmen (vgl. Seiler 2017). In dieser Entkoppelung
ist effektiv ein nennenswerter Gewinn an Gestaltungsspielrdumen fiir das Teil-
habegeld zu sehen. In seiner derzeitigen Mehrfachfunktion ist das Kindergeld
intransparent und mit mehreren, simultan verfolgten Zielen iiberfrachtet. Dass
sich der darin enthaltene Forderanteil als Restbetrag nach Herstellung einer ver-
fassungskonformen, am Leistungsfahigkeitsprinzip orientierten Einkommensbe-
steuerung steuerpflichtiger Eltern ergibt, ist sachfremd. Es bindet u. U. Mittel, die
fiir Existenzsicherung und gesellschaftliche Teilhabe von Kindern und Jugend-
lichen in einkommensschwachen Haushalten dringender benétigt werden.

Die Entkoppelung von Kindergeld und Kinderfreibetrigen sowie die Uberfiihrung
des Forderanteils des Kindergelds in das neue Teilhabegeld haben fiir dessen Aus-
gestaltung eine wichtige Implikation. Das Teilhabegeld fiir Kinder und Jugendliche
kann mit steigendem Markteinkommen der Eltern gezielt abgeschmolzen werden,
und zwar unter Abwdgung zwischen den Bedarfen der Kinder und Jugendlichen
mit anderen, fiir die Ausgestaltung existenzsichernder Sozialleistungen mafgeb-
lichen Zielen. Dies sind zum einen fiskalische Gesichtspunkte, zum anderen auch
etwaige Effekte fiir die Erwerbsanreize, hier v.a. der jeweiligen Eltern (vgl. zu
beiden Aspekten Abschnitt 4). Zur Existenzsicherung von Kindern und Jugend-
lichen, die in einkommenslosen oder einkommensschwachen Haushalten leben,
sind nennenswerte Transfers erforderlich. Wenn entsprechende Betrdge mit
wachsendem Einkommen der Eltern nicht in angemessenem Ausmaf} reduziert
werden, gefdhrdet dies die Finanzierbarkeit einer grundlegenden Reform der
derzeit geltenden Regelungen und erzeugt dadurch Druck auf die (maximalen)
Transferbetrdge fiir Kinder und Jugendliche in Haushalten am untersten Rand der
Einkommensverteilung. Dies 1duft dem Ziel zuwider, genau dort existenzsichernde
Leistungen zu gewdhren, die gesellschaftliche Teilhabe erméglichen. Gleichzeitig
haben hohe Transfers, die mit wachsendem Einkommen kaum zuriickgehen,
gemischte — d. h. positive wie negative —, per Saldo aber eher ungiinstige Anreiz-
effekte (vgl. dazu die Erlduterungen in Kasten 2, weiter unten in Abschnitt 4.1).
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Weitere Festlegungen zur Gestaltung des Teilhabegelds betreffen den Adressaten-
kreis dieser Leistung. Die Altersgrenzen fiir Kinder und Jugendliche, die Anspruch
auf diese Leistung haben, werden von den einkommensteuerlichen Kinderfrei-
betrdgen und vom derzeitigen Kindergeld iibernommen. Kinder im Alter unter
18 Jahren haben demnach automatisch einen solchen Anspruch. Insbesondere
bei fortgesetzter Bildungsbeteiligung mit dem Charakter einer Erstausbildung
verldngert sich die Anspruchsberechtigung bis zur Vollendung des 25. Lebens-
jahres. Sie besteht auch, wenn die Kinder nicht mehr im elterlichen Haushalt
leben, im Regelfall aber wirtschaftlich noch von diesem abhdngig sind. Anders als
beim Kindergeld soll das Teilhabegeld schliellich als eigener Rechtsanspruch der
Kinder und Jugendlichen selbst, nicht ihrer Eltern, ausgestaltet werden.? Dabei
ist vorstellbar, dass Kinder und Jugendliche das Teilhabegeld ab einer bestimm-
ten Altersgrenze auch selbst beziehen. Genauere Vorschldge zur Ausgestaltung
dieses Details werden jedoch noch nicht gemacht. Die personliche Anspruchs-
berechtigung der Kinder und Jugendlichen unterstreicht zum einen ihre starkere
Subjektstellung im Rahmen des gesamten Konzepts der Bertelsmann Stiftung zur
Existenzsicherung von Kindern und Jugendlichen (Expertenbeirat & Familie und
Bildung: Politik vom Kind aus denken 2017, S. 12f. und 14-17). Zum anderen hat
sie europarechtliche Implikationen (vgl. Kingreen 2017).8

7 Dass das Teilhabegeld gleichwohl von der Hohe des Einkommens der Eltern abhédngen soll, steht nicht im

Widerspruch dazu. Genauso wird derzeit z. B. bei BAfoG-Leistungen vorgegangen.

8 Sobewirkt sie, dass das Teilhabegeld nur Kindern und Jugendlichen gewahrt werden muss, die im Inland leben.

Debatten Gber einen etwaigen ,Export” dieser Leistung erlibrigen sich daher.



3 Gestaltung des
Teilhabegelds: Varianten

3.1 Gestaltungsoptionen

Wichtige Grundziige der Ausgestaltung des Teilhabegelds fiir Kinder und Jugend-
liche stehen aus Sicht der Urheber fest (vgl. Abschnitt 2.2). Fiir andere, nicht
minder wichtige Merkmale gibt es auf dem aktuellen Stand der Uberlegungen
dagegen nur Orientierungen. Dies betrifft insbesondere die Hohe der Leistungen,
aber auch den genauen Verlauf ihres Abschmelzens mit dem Markteinkommen
der jeweiligen Eltern. Um in dieser Studie gleichwohl zu Abschdtzungen einiger
Effekte des Teilhabegelds zu gelangen, werden fiir beide Aspekte hier daher
jeweils zwei Varianten gebildet, die zusammen eine gewisse Bandbreite solcher
Wirkungen - namentlich der fiskalischen Kosten und der Verteilungseffekte im
Vergleich zu den derzeit geltenden Regelungen — erkennbar machen.

Unter dem geltenden Recht erhalten Paare mit einem Kind, die iiber keinerlei
eigenes Markteinkommen verfiigen, fiir das Kind Leistungen, die sich insgesamt
auf rund 424 Euro im Monat belaufen.® Angesichts aktueller Befunde zu Armut
und Armutsrisiken von Familien und Kindern bzw. zu ihren Teilhabemdglichkei-
ten (vgl. Abschnitt 1) ist damit zu rechnen, dass das Teilhabegeld hoher ausfallen
sollte als dieser Betrag. Wie hoch es sein muss, um wirksam gesellschaftliche
Teilhabe von Kindern und Jugendlichen zu gewdhrleisten, steht allerdings nicht
fest. Um dies zu ermitteln, sollte auf Basis des Konzepts der Bertelsmann Stif-
tung perspektivisch eine neue Form der Bedarfserhebung entwickelt werden, an
der Kinder und Jugendliche selbst aktiv beteiligt werden. Illustrativ — ohne den
Anstrengungen zur Einrichtung einer solchen Erhebung und ihren Ergebnissen
vorzugreifen — werden hier fiir alle folgenden Untersuchungsschritte zwei mog-
liche Betrdge unterstellt. Die gesamten Leistungen fiir das betrachtete Kind belau-
fen sich dabei entweder auf 500 Euro (untere Variante) oder auf 600 Euro (obere
Variante) im Monat. Davon entfallen allerdings 101 Euro auf wie bisher separat
gedeckte Wohnkosten des Kindes, fiir die im Regelfall den Eltern eine Leistung
gewdhrt wird, die die gesamten Kosten der Unterkunft des Haushalts umfasst.

9 Vgl. Abbildung 2.2 in Abschnitt 2.1. Die hier gemachten Angaben gelten unter den dort getroffenen Annah-
men und Anséatzen fir das 2. Halbjahr 2019. Sie beziehen sich auf Kinder im Alter von 6 bis unter 14 Jahren
(SGB-II-Regelbedarf: 302 Euro) und basieren auf tendenziell niedrigen Werten der fiir das Kind anfallenden
tatsachlichen Wohnkosten (101 Euro) sowie der von ihm in Anspruch genommenen Leistungen aus dem
Bildungs- und Teilhabepaket (21 Euro), die aus dem 12. Existenzminimumbericht der Bundesregierung tiber-
nommen werden (Deutscher Bundestag 2018, S. 7f.).
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Das eigentliche Teilhabegeld betrdgt in den folgenden Berechnungen daher exem-
plarisch rund 400 Euro (untere Variante) bzw. rund 500 Euro (obere Variante).1°
Da die hier skizzierte untere Variante des Teilhabegelds im Wesentlichen nur den
Verlauf kinderbezogener Leistungen nach derzeit geltendem Recht gldttet und
vorhandene Spriinge zum Verschwinden bringt, kann der dafiir angesetzte Betrag
tendenziell als Untergrenze fiir die Hohe dieser Leistung angesehen werden.
Ob der fiir die obere Variante des Teilhabegelds gewdhlte Betrag als Obergrenze
erscheint, ist dagegen nicht klar, weil Maf3stdbe dafiir bis auf Weiteres fehlen. In
jedem Fall stellt keiner der Betrdge eine — sei es nur vorldufige — Festlegung auf
eine angemessene Hohe der Leistung dar.

Fiir die weiteren Berechnungen wird ferner unterstellt, dass die Hohe des Teil-
habegelds mit dem Alter der Kinder und Jugendlichen variiert. Ob und in welchem
Mage dies fiir ihre Bedarfe zur Existenzsicherung und zur Gewdhrleistung
gesellschaftlicher Teilhabe tatsdchlich gilt (und ob diese wie angenommen mit
dem Alter zunehmen), muss im Prinzip ebenfalls erst noch iiberpriift werden.
Vereinfachend werden dabei die Altersstufen der Regelbedarfe fiir Kinder nach
dem SGB II und auch die Relationen der jeweiligen Leistungen iibernommen.!
Gegeniiber den Leistungen fiir Kinder von 6 bis unter 14 Jahren werden Leistun-
gen fiir Kinder unter 6 Jahren hier daher um 11 Prozent gesenkt, fiir Kinder von
14 bis unter 18 Jahren und ggf. weiter bis unter 25 Jahren um 14 Prozent erhoht.
Als Teilhabegeld-Anspruch ergibt sich daraus in der unteren Variante fiir Kinder
unter 6 Jahren ein Betrag von 356 Euro, fiir Jugendliche und junge Erwachsene ab
14 Jahren ein Betrag von 453 Euro im Monat; fiir die obere Variante des Teilhabe-
gelds belaufen sich die entsprechenden Betrdge auf 445 Euro bzw. 566 Euro im
Monat (alle Angaben jeweils zuziiglich Wohnkosten in Hohe von 101 Euro).

Da das Teilhabegeld als personlicher Anspruch der Kinder und Jugendlichen aus-
gestaltet sein soll, erscheint eine weitere Abstufung nach der Ordnungs- (oder
Gesamt-)zahl der Kinder, wie sie derzeit beim Kindergeld vorgenommen wird,
nicht ohne Weiteres als machbar. Fiir Familienhaushalte mit mehreren Kindern
werden im Folgenden daher stets additiv die genannten Betrdge angesetzt, die
dem Alter der jeweiligen Kinder entsprechen.

Nachgebildet werden beim Teilhabegeld dagegen die Mehrbedarfe, die nach dem
SGB II bei Ein-Eltern-Haushalten mit Kindern im Vergleich zu alleinstehenden
Erwachsenen einerseits und zu kinderbezogenen Leistungen an Paare mit Kindern
andererseits zu decken sind. Fiir diese Zwecke wird hier — angelehnt an die gel-
tenden Regelungen — ein von Anzahl und Alter der Kinder unabhdngiger Betrag
in Hohe von 138 Euro im Monat angesetzt. Daneben enthalten bei Allerziehen-
den auch die Wohnkosten fiir das erste Kind ein Mehrbedarfselement, aufgrund
dessen sie sich in solchen Féllen auf 164 Euro im Monat belaufen. Ob diese Betrdge
dem Teilhabegeld-Anspruch des Kindes zugeschlagen oder als haushaltsbezogene

10 Vgl. FuBnote 6 fir Hinweise dazu, wie die Wohnkosten des Kindes stattdessen auch in pauschalierter Form
direkt in das Teilhabegeld einbezogen werden kénnten - ohne Auswirkungen auf die nachfolgenden Berech-
nungen.

11 Die Berechnungen stltzen sich dabei auf Analysen von Dudel et al. (2013), mit denen die Relationen dieser
Regelbedarfe nach dem Regelbedarfsermittlungsgesetz (RBEG) von 2011 mit Hilfe von Daten der Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) von 2008 empirisch tiberprift wurden. Die Analysen zeigten, dass
die Abstufungen der Regelbedarfe It. RBEG den relevanten Relationen altersspezifischer Mehrausgaben fur
Kinder hinreichend nahekommen und dass die dabei gebildeten Altersklassen solche Relationen zwar nicht
bestmaoglich, aber brauchbar abbilden.
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Leistungen dem alleinerziehenden Elternteil gewdhrt wird, ist zweitrangig. Als
schliissiger erschiene die zweite dieser Losungen. Fiir die Kinder selbst gelten
dann die bereits genannten, rein altersabhangigen Teilhabegeld-Betrage.

Mit allen bisher genannten Betrdgen ldsst sich ermitteln, wie hoch das Teilha-
begeld und auch das jeweils verfiigbare Einkommen fiir verschiedene Familien-
typen ausfallen, wenn diese iiber keinerlei Markteinkommen verfiigen. Wie das
Teilhabegeld reduziert wird, wenn eigenes Markteinkommen vorliegt und welche
Verldufe des verfiighbaren Einkommens sich dann ergeben, ist dagegen offen. Wie
stark das Teilhabegeld mit steigendem Markteinkommen des Haushalts abge-
schmolzen werden kann und soll (vgl. dazu Abschnitt 2.2), ist diskussionsbediirf-
tig. Verbunden damit ist u.a. die Moglichkeit, dass es im Bereich mittlerer bis
hoéherer Einkommen Familienhaushalte gibt, die durch die Reform gewisse — im
Einzelfall zumeist aber geringe — finanzielle Einbuflen erleiden (vgl. Abschnitt 5).
In der vorliegenden Studie werden daher auch dafiir zwei verschiedene Varianten
vorgesehen.

Das vorgesehene Abschmelzen des Teilhabegelds bei steigenden Haushaltsein-
kommen muss mit dem gesamten Steuer-Transfer-System abgestimmt werden,
um zu vermeiden, dass durch ein paralleles Abschmelzen anderer Leistungen an
den Haushalt (v.a. SGB-II-Leistungen und Wohngeld fiir die Eltern) insgesamt
Transferentzugsraten von {iber 100 Prozent entstehen. Bei steigendem Markt-
einkommen wiirde das verfiigbare Einkommen des Haushalts dann abschnitts-
weise sinken — so wie derzeit an der ,, Abbruchkante* des Kinderzuschlags (vgl.
Abschnitt 2.1). Diese Anforderung verringert die Freiheitsgrade fiir die Gestaltung
des Teilhabegelds deutlich. Jenseits des Bereichs, in dem bereits Leistungen an die
jeweiligen Eltern mit Transferentzugsraten zwischen 80 und 100 Prozent redu-
ziert werden, wird das Teilhabegeld fiir Kinder und Jugendliche in der unteren
Variante tendenziell rasch abgeschmolzen. Unterstellt wird dafiir eine maximale
(kumulative) Transferentzugsrate von 90 Prozent.!? Das Abschmelzen setzt ein,
sobald dieser Wert unter Beriicksichtigung der einkommensbezogenen Reduktion
anderer Leistungen erstmalig unterschritten wird. In der oberen Variante erfolgt
das Abschmelzen dagegen langsamer. Es beginnt erst bei einem um 150 Euro
héheren Einkommen, und die maximale (kumulierte) Transferentzugsrate
betrdgt 66,67 Prozent. Neben der Hohe des Teilhabegelds und der Transferent-
zugsrate stellt die Einkommensschwelle, ab der der Transferentzug einsetzt, eine
weitere Gestaltungsoption fiir das Teilhabegeld dar, fiir die hier Varianten gebildet
werden.

Mit Riicksicht auf fiskalische Kosten und ungiinstige Anreizeffekte, v.a. im
Bereich mittlerer Einkommen, werden bei hohen Transferbetrdgen oft eher hohe
Transferentzugsraten gewdhlt und umgekehrt. Hier werden die verschiedenen
Maximalbetrdge fiir das Teilhabegeld und die Transferentzugsrate umgekehrt
kombiniert, um ein breiteres Spektrum an Gestaltungsméglichkeiten und damit
verbundener Wirkungen aufzuzeigen. Wahrend die Transferentzugsraten in der
unteren Variante im Spektrum der Raten liegt, denen auch die derzeitigen Leis-

12 Soweit im relevanten Einkommensbereich auch andere Leistungen, etwa das Wohngeld, abgeschmolzen
werden oder bereits die Belastung des erzielten Markteinkommens mit Sozialbeitragen oder der Lohn- und
Einkommensteuer einsetzt, ergeben sich fir das Teilhabegeld allein entsprechend geringere Transferentzugs-
raten. Die Summe aller Effekte dieser Prozesse liegt dann bei 90 Prozent, d. h. wenn das Markteinkommen um
1 Euro zunimmt, steigt das verfiigbare Einkommen des Haushalts um 10 Cent.
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tungen fiir Kinder und Jugendliche nach dem SGB II unterliegen, fillt der fiir die
obere Variante gewdhlte Wert deutlich kleiner aus. Wegen des hoheren Trans-
ferbetrags reichen die Wirkungen des Teilhabegelds — auch in Abhdngigkeit von
Haushaltstyp und Kinderzahl — daher bis weit in den Bereich mittlerer Markt-
einkommen (vgl. Abschnitt 3.2). Umgekehrt laufen Teilhabegeldzahlungen in der
unteren Variante teilweise bereits am unteren Rand des Bereichs mittlerer Ein-
kommen aus. Der vorgesehene Wegfall des Férderanteils des Kindergelds macht
sich in dieser Variante daher deutlicher bemerkbar.

Die derzeit mit Riicksicht auf ungiinstige Erwerbsanreize geiibte Kritik an
den hohen Transferentzugsraten fiir SGB-II-Leistungen an Erwachsene (vgl.
Abschnitt 2.1) miindet regelmagig in Vorschldge, die Struktur dieser Transferent-
zugsraten zu andern (vgl. etwa erneut Blomer et al. 2019a; 2019b; oder Bruckmeier
et al. 2018). Derzeit betragen diese Raten fiir die ersten 100 Euro Erwerbsein-
kommen eines erwerbstdtigen Beziehers von SGB-II-Leistungen 0 Prozent und
erhohen sich dann sprunghaft auf 80, 90 und 100 Prozent (im letzteren Fall bleibt
das verfiigbare Einkommen des Haushalts trotz steigendem Markteinkommen
unverdndert). Beglinstigt werden damit v.a. Erwerbstdtigkeiten mit sehr niedri-
gem Umfang. Vorgeschlagen wird, die Transferentzugsraten stattdessen mit dem
jeweils erzielten Einkommen tendenziell zu senken bzw. niedrigere Transfer-
entzugsraten in einem Einkommensbereich zu konzentrieren, in dem Personen
mit eher niedrigen Qualifikationen vor Entscheidungen stehen, z. B. aus einer
Beschdftigung mit héherem Teilzeitvolumen in eine Vollzeitbeschdftigung zu
wechseln. Bei verringerten Transferentzugsraten wiirde dies zu einem (deut-
licheren) Zuwachs des verfiigbaren Einkommens fiihren. Die Gewdhrung des
Teilhabegelds fiir Kinder und Jugendliche ist mit solchen Umstrukturierungen
existenzsichernder Sozialleistungen fiir erwachsene Haushaltsmitglieder jeder-
zeit vereinbar. Bei der Gestaltung des Teilhabegelds wdre im Kontext solcher
weiteren Reformen nur darauf zu achten, dass hohe Transferentzugsraten des
Teilhabegelds die Bemiihungen um bessere Erwerbsanreize fiir Erwachsene nicht
konterkarieren. Diese Anforderung betrifft zum einen die Wahl der maximalen
(kumulierten) Transferentzugsrate fiir das Teilhabegeld, zum anderen die Frage,
ab welcher Einkommensschwelle dessen Abschmelzen einsetzen soll.

Bevor das Teilhabegeld und die hier behandelten Gestaltungsoptionen fiir ver-
schiedene Haushaltstypen illustriert werden, ist noch ein Hinweis zur adminis-
trativen Umsetzung der separaten Deckung der Wohnkosten der Kinder bzw. der
Haushalte, in denen sie leben, zu geben. Vorgesehen ist, dass dabei weiterhin
Transfers in Hohe der tatsdchlichen Wohnkostenanteile der Kinder und Jugend-
lichen gewdhrt werden. Wenn die dazu gewdhrten Leistungen fiir Kosten der
Unterkunft mit steigendem Markteinkommen der Eltern — nach Leistungen,
die deren sonstigen Lebensunterhalt decken sollen — sukzessive abgeschmolzen
werden, kann es schwierig werden, dabei exakt den Betrag zu halten, dessen
Gewdhrung hier in beiden Varianten neben dem reinen Teilhabegeld (ohne Wohn-
kosten) unterstellt wird. Erforderlich ist dafiir u. U. eine sorgfdltige Abstimmung
zwischen der Ubernahme von Kosten der Unterkunft im Rahmen des SGB II und
der Gewdhrung von Wohngeld. Vorausgesetzt wird fiir die weiteren Berechnungen
jedenfalls vereinfachend, dass die Wohnkosten fiir Kinder im Bereich niedriger
Markteinkommen der Eltern — in gleicher Hohe wie bisher im Rahmen des SGB
IT — durch Transfers gedeckt werden, bis die steuermindernden Wirkungen ein-
kommensteuerlicher Freibetrdge fiir Kinder auf den dafiir erforderlichen Betrag
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angewachsen sind. Diese Annahme wirkt sich allerdings in erster Linie auf die
graphische Darstellung der Wirkungen des Teilhabegelds aus, nicht so sehr auf
die weiteren Berechnungen.!3

3.2 Beispiele fur verschiedene Haushaltstypen

Die Umgestaltung des Systems kinderbezogener Regelungen durch das Teilhabe-
geld in den beiden zuvor eingefiihrten Varianten veranschaulicht Abbildung 3.1
am Beispiel eines Paarhaushaltes mit einem Kind. Gezeigt werden dort zundchst
die Wirkungen derjenigen Regelungen, die bei Einfiihrung des Teilhabegelds fiir
Kinder und Jugendliche unverdndert fortgelten sollen: die Deckung der Wohnkos-
tenanteile des Kindes durch Leistungen nach dem SGB II bzw. nach dem WoGG und
— bei h6herem Markteinkommen des Haushalts — die steuermindernden Effekte
der Kinderfreibetrdge 1t. EStG sowie die geringen Auswirkungen des reduzierten
Beitragssatzes zur sozialen Pflegeversicherung fiir Eltern (bzw. umgekehrt des
dort erhobenen Zusatzbeitrags fiir Kinderlose). Zu Vergleichszwecken enthdlt die
Abbildung zusdtzlich eine Umrisslinie, die die Gesamteffekte aller derzeit gel-

ABBILDUNG 3.1 Das Teilhabegeld bei Paaren mit einem Kind
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Anmerkungen: Angaben flr die derzeit geltenden Regelungen entsprechen dem Rechtsstand im 2. Halbjahr 2019.

Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik und 6ffentliche

Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

13 Wenn SGB-lI-Leistungen zur Deckung der Wohnkosten des Haushalts oder das Wohngeld abschnittsweise
starker abgeschmolzen werden als hier unterstellt, wird dies durch Anpassungen der Transferentzugsrate des
Teilhabegelds (bei vorgegebener kumulativer Transferentzugsrate) neutralisiert. Flr die Abschitzung fiskali-
scher Kosten und absehbarer Verteilungseffekte des Teilhabegelds kommt es auerdem nicht auf die exakte
Hohe des Teilhabegelds in einzelnen Bereichen des Markteinkommens des jeweiligen Haushalts an, sondern
auf die Differenz der dem Haushalt insgesamt gewahrten Leistungen zu denen unter den derzeit geltenden
Regelungen.
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tenden kinderbezogenen Regelungen fiir den betrachteten Haushaltstyp festhdlt,
einschliefllich der Regelungen, die durch das Teilhabegeld gebiindelt und ersetzt
werden sollen (vgl. auch Abbildung 2.2).

Daneben zeigt Abbildung 3.1 auflerdem die Wirkungen des Teilhabegelds in den
beiden hier betrachteten Varianten, mit unterschiedlich hohen maximalen Trans-
ferbetrdgen und einem Abschmelzen mit unterschiedlich hohen Transferentzugs-
raten, das zudem bei unterschiedlichen Einkommensschwellen einsetzt. In der
unteren Variante ergeben sich daraus bis zu einem Markteinkommen von rund
2.000 Euro im Monat héhere kinderbezogene Leistungen als nach dem derzeitigen
Recht, im Umfang von zundchst rund 75 Euro, spater rund 50 Euro im Monat. Im
Abschmelzbereich des Teilhabegelds verringern sich diese Differenzen voriiber-
gehend. Exakt an der ,,Abbruchkante* des Kinderzuschlags ergeben sich sogar um
rund 25 Euro niedrigere Leistungen als bisher. Insgesamt erfolgt das Abschmelzen
des Teilhabegelds im Bereich bis zu einem Markteinkommen von rund 2.700 Euro
im Monat aber sehr viel glatter und konsistenter als unter den derzeit geltenden
Regelungen. Durch den Fortfall des Forderanteils des Kindergelds ergeben sich
fiir die hier betrachtete Haushaltskonstellation ab einem Markteinkommen von
2.500 Euro im Monat allerdings neuerliche Einbufen gegeniiber den derzeit gel-
tenden Regelungen. Diese belaufen sich auf maximal 80 Euro im Monat, verrin-
gern sich mit zunehmenden Wirkungen der einkommensteuerlichen Kinderfrei-
betrdge aber zusehends wieder (fiir eine eingehendere Darstellung dieser Effekte
vgl. Abschnitt 5.2).

In der oberen Variante des Teilhabegelds ergibt sich ein etwas anderes Bild.
Fiir Haushalte ohne oder mit nur geringem Markteinkommen im Bereich bis
rund 2.000 Euro im Monat steigen die kinderbezogenen Leistungen gegeniiber
dem derzeitigen Recht um rund 175 Euro, spater rund 150 Euro im Monat. Auf-
grund der geringeren Transferentzugsrate erhéhen sich diese Differenzen im
Abschmelzbereich des Teilhabegelds abschnittsweise noch sehr deutlich. Erst bei
einem Markteinkommen von rund 3.600 Euro im Monat werden die Effekte des
geltenden Rechts unterschritten, da das Teilhabegeld nun bis zu einem Marktein-
kommen von rund 3.750 Euro im Monat vollstandig abgeschmolzen wird. Durch
den Fortfall des Forderanteils des Kindergelds ergeben sich hier daher Einbufien
gegeniiber den derzeit geltenden Regelungen, die sich auf maximal 35 Euro im
Monat belaufen und erneut mit zunehmenden Wirkungen einkommensteuerlicher
Kinderfreibetrdage wieder verringern.

In der Debatte {iber Modelle einer , Kindergrundsicherung* (vgl. etwa Becker und
Hauser 2012)' werden oft Vorschldge gemacht, die im Bereich niedriger Einkom-
men groRe Ahnlichkeit mit dem Teilhabegeld aufweisen, im Bereich mittlerer und
hoherer Einkommen aber zumindest einen Sockelbetrag vorsehen, der sich z. B. an
den maximalen Entlastungswirkungen der einkommensteuerlichen Kinderfreibe-
trage (von rund 300 Euro im Monat; vgl. Abschnitt 2.1) orientiert. Dass existenzsi-
chernde Transfers, die fiir Kinder in einkommensschwachen Haushalten gewdhrt
werden, hoher ausfallen als die Entlastungswirkungen der Kinderfreibetrage fiir

14 Die Arbeit von Becker und Hauser (2012) ist pragend fir eine ganze Reihe konkreter Modelle einer ,Kinder-
grundsicherung®. Fiir einen Uberblick tiber viele weitere Materialien zu solchen Modellen vgl. die Website des
von Wissenschaftlern und Verbéanden breit getragenen ,Btindnis Kindergrundsicherung®, http://www.kinder-
armut-hat-folgen.de/.
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Haushalte mit mittlerem und selbst mit h6herem Einkommen, liegt auf der Hand:
Im ersten Fall sollte der Transferbetrag mindestens dem Existenzminimum des
Kindes, einschliefllich seiner Bedarfe zur gesellschaftlichen Teilhabe, entspre-
chen; im letzten Fall ergibt sich der Betrag aus der Freistellung des Existenz-
minimums vom Spitzensteuersatz der Einkommensteuer (in Hohe von derzeit
45 Prozent, zuziiglich Solidaritdtszuschlag, insgesamt also rund 47,5 Prozent).
Die Gewdhrung einer einheitlichen Leistung fiir alle Kinder in Hohe des Exis-
tenzminimums - ohne jedes Abschmelzen - ist weder fiskalisch realisierbar noch
sozial- oder familienpolitisch ohne Weiteres begriindbar. Aber auch eine Verein-
heitlichung der Leistungen fiir alle Kinder beim Gegenwert der Kinderfreibetrdge
konnte fiskalisch schwierig werden, und sie ist auch nicht unbedingt schliissig

(vgl. Kasten 1).15

KASTEN 1 Kinderbezogene Regelungen im Kontext des Steuer-Transfer-Systems

Im Grunde leistet schon die Form der
Darstellung kinderbezogener Regelungen
in Abbildung 3.1 oder Abbildung 2.2 der
Erwartung Vorschub, dass die finanziellen
Effekte dieser Regelungen fir ein Kind
Uber die gesamte Einkommensverteilung
hinweg moglichst gleichférmig und im
Idealfall gleich hoch sein sollten (,jedes
Kind sollte dem Staat gleich viel wert
sein‘). In dieser Darstellung wird zum
einen nicht deutlich, dass das verfligbare
Einkommen des jeweiligen Haushalts auch
im Abschmelzbereich der betrachteten
Regelungen nicht zurlickgeht, sondern
- wenn auch unterproportional - tenden-
ziell steigt.1® Zum anderen wird nicht auf
die sehr unterschiedlichen Ziele geachtet,
denen die verschiedenen Regelungen
dienen, die zu diesem Gesamtbild bei-
tragen. Aufgrund unterschiedlicher Ziele
konnen sie auch durchaus unterschied-
liche Auswirkungen haben.

In Abbildung 3.2 werden die in Abbil-
dung 3.1 gezeigten Regelungen - ansons-

15 Um Probleme bei der Einfiihrung des Teilhabegelds zu vermeiden, kénnte man jedoch eine Art Vertrauens-
schutz vorsehen, der Haushalten mit mittleren Einkommen mindestens Leistungen in Hohe des bisherigen Kin-
dergelds garantiert (einschlieBlich der darin enthaltenen Steuerminderungen). Auch dadurch wiirden sich die
fiskalischen Kosten des Teilhabegelds in den ersten Jahren erh6hen (vgl. erneut Abschnitt 4.2). In dem MaRe,
wie Markteinkommen und relevante Transfers oder Steuerminderungen mit der Zeit steigen, konnte das neue

ten vollig unverandert - in den Kontext
des gesamten Steuer-Transfer-Systems
und den daraus resultierenden Zusam-
menhang zwischen Markteinkommen und
verfligharem Einkommen des jeweiligen
Haushalts eingeordnet. Was insgesamt
als staatliche ,Leistungen” fir ein Kind
erscheint, ergibt sich hier als rechnerische
Differenz des verfligbaren Einkommens
eines Paares mit einem Kind zum ver-
flgbaren Einkommen eines kinderlosen
Paares, jeweils bei gegebenem Markt-
einkommen. Paaren mit sehr geringem
Markteinkommen gewahrt der Staat fr
ein Kind zuséatzliche (die existenzsichern-
den Transfers fiir das Paar Ubersteigende)
Transfers zur Sicherung der Existenz und
zur Gewadhrleistung der Teilhabe dieses
Kindes. Um dieses Ziel zu erreichen,
erhoht sich das verfligbare Einkommen
solcher Haushalte gegentiber dem jeweili-
gen Markteinkommen noch stérker als bei
einem kinderlosen Paar. Mit steigendem
Einkommen tritt dieses Ziel zurtck, und
die Transfers fur (die Eltern und) das Kind

Modell aus der Weitergewéhrung des Forderanteils des Kindergelds mit der Zeit aber herauswachsen.

16 Hinter der ,Abbruchkante” des Kinderzuschlags, die in der Kurve fiir die derzeit geltenden Regelungen als
,Zacken" hervortritt, steht dagegen ein handwerklicher Fehler, der bei der Einfiihrung dieser Leistung nicht

intendiert war. Ab 2020 soll dieser nun korrigiert werden (vgl. Abschnitt 2.1).

konnen reduziert werden - abschnitts-
weise so stark, dass das verflighare Ein-
kommen trotz steigenden Markteinkom-
mens gar nicht zunimmt. Aufgrund des
Transferentzugs und der Sozialversiche-
rungsbeitrage, die flr Erwerbseinkommen
jenseits der Minijob-Grenze fallig werden,
werden Paare mit einem Kind im Rahmen
des geltenden Steuer-Transfer-Systems
daher bei Markteinkommen von rund
2.000 Euroim Monat zu Nettozahlern: Ihr
verflgbares Einkommen fallt dann unter
ihr Markteinkommen.

Ab einer

gewissen Hohe unterliegt

das Markteinkommen zusatzlich der
Lohn- bzw. Einkommensteuer. Bei deren
Erhebung wird einem Paar mit einem Kind
ein zusatzlicher (die Grundfreibetrdge
des Paars (bersteigender) Freibetrag
eingerdumt, um sicher zu stellen, dass es
nicht dieselbe Steuer zahlen muss wie ein
kinderloses Paar mit gleichem Marktein-
kommen. Ziel ist nun, die unterschiedliche

steuerliche  Leistungsféhigkeit solcher
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ABBILDUNG 3.2 Das Teilhabegeld bei Paaren mit einem Kind im Kontext des Steuer-Transfer-Systems
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik und 6ffentliche Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

Haushalte angemessen zu berticksichti-
gen. Der zu diesem Zweck gewahrte Frei-
betrag ist fur alle Kinder gleich hoch. Da
die Einkommensteuer progressiv ist, also
mit wachsendem Markteinkommen Gber-
proportional steigt, erhéhen sich auch die
Entlastungswirkungen durch den Frei-
betrag - letztlich zur Vermeidung einer
ansonsten steigenden Uberbelastung. Mit
existenzsichernden Transfers und einkom-
mensteuerlichen Freibetragen werden
somit unterschiedliche Ziele verfolgt. Die
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einen erhohen das verfligbare Einkom-
men eines Haushalts Uber sein Marktein-
kommen hinaus, die anderen begrenzen
die davon zu leistenden Abgaben. Sinnvoll
sind Vergleiche zwischen der Hoéhe des
mit Transfers zu deckenden sozialrechtli-
chen Existenzminimums flr einkommens-
schwache Haushalte einerseits und den
Freibetragen in Hohe des steuerlichen
Existenzminimums, die Haushalten mit
héherem Einkommen eingerdumt werden,

Transferbetrédgen und (maximalen) Ent-
lastungswirkungen der Steuerfreibetrage
besteht dagegen, neben dem Ausmal
der Steuerprogression und der Héhe des
Spitzensteuersatzes, kein konzeptioneller
Zusammenhang. Auch folgt aus verschie-
denen Betragen, die sich aus den hier
betrachteten Regelungen am unteren
und oberen Ende der Einkommensver-
teilung ergeben, unmittelbar nichts zu
angemessenen Betrdgen in der Mitte der

anderseits. Zwischen (maximalen) Einkommensverteilung.

Abbildung 3.3 zeigt die Effekte einer Umgestaltung des Systems kinderbezogener
Regelungen durch das Teilhabegeld fiir einen Paarhaushalt mit zwei Kindern.
Ausgewiesen werden dort erneut zundchst die Wirkungen der Deckung der
Wohnkostenanteile der Kinder (durch SGB-II-Leistungen oder Wohngeld), der
einkommensteuerlichen Kinderfreibetrdge sowie des reduzierten Beitragssatzes
zur sozialen Pflegeversicherung fiir Eltern, die bei Einfiihrung des Teilhabegelds
unverdndert bestehen bleiben sollen. Die Gesamteffekte aller derzeit geltenden
kinderbezogenen Regelungen fiir diesen Haushaltstyp werden durch eine Umriss-
linie angezeigt. Dariiber hinaus werden die Wirkungen des Teilhabegelds in den
beiden zuvor erlduterten Varianten veranschaulicht, die sich ganz nach denselben
Prinzipien und aus denselben Einzelbetrdgen ergeben wie bei einem einzelnen
Kind, das in einem Paar-Haushalt lebt (vgl. Abschnitt 3.1).
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ABBILDUNG 3.3 Das Teilhabegeld bei Paaren mit zwei Kindern
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Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

In der unteren Variante ergeben sich fiir Markteinkommen unter 2.000 Euro im
Monat erneut etwas hohere kinderbezogene Leistungen im Monat als nach dem
derzeitigen Recht. Der Abstand steigt gegeniiber Paaren mit einem Kind an, so
dass sich im Abschmelzbereich des Teilhabegelds nun keine Interferenzen mit
dem Kinderzuschlag mehr ergeben. Gleichzeitig verlangert sich der Einkommens-
bereich, in dem das Teilhabegeld abgeschmolzen wird. Ab einem Markteinkom-
men von rund 3.000 Euro im Monat ergeben sich durch den Fortfall des For-
deranteils des Kindergelds wiederum Einbuflen gegeniiber den derzeit geltenden
Regelungen, die sich mit zunehmenden Wirkungen der einkommensteuerlichen
Kinderfreibetrdge ebenfalls wieder verringern.

Ein dhnliches Bild ergibt sich in der oberen Variante des Teilhabegelds. Fiir
Haushalte mit Markteinkommen unter 2.000 Euro im Monat steigen die kinder-
bezogenen Leistungen gegeniiber dem derzeitigen Recht erneut an, starker als bei
Paaren mit einem Kind. Beim Abschmelzen des Teilhabegelds werden die Effekte
des geltenden Rechts erst bei einem Markteinkommen von iiber 5.000 Euro im
Monat unterschritten. Die (maximalen) Einbuflen gegeniiber den derzeit gel-
tenden Regelungen fallen dabei recht gering aus und verringern sich bei weiter
steigendem Markteinkommen wiederum (fiir genauere Angaben zur Hoéhe aller
hier erlduterten Effekte in verschiedenen Einkommensbereichen vgl. Abschnitt 5).
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ABBILDUNG 3.4 Das Teilhabegeld bei Paaren mit drei Kindern
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls flir Sozialpolitik und 6ffentliche
Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

Bei Paaren mit drei Kindern setzen sich die bereits beobachteten Auswirkungen
einer Einfiihrung des Teilhabegelds tendenziell fort (vgl. Abbildung 3.4). Auf-
grund der additiven Gestaltung der Leistungen fiir weitere Kinder erhoht sich der
Abstand zu kinderbezogenen Leistungen nach dem derzeitigen Recht fiir Markt-
einkommen unter 2.000 Euro im Monat nochmals und der Abschmelzbereich
verldangert sich weiter. In der unteren Variante ergeben sich ab einem Marktein-
kommen von gut 3.700 Euro im Monat Einbuflen gegeniiber den derzeit geltenden
Regelungen, die sich mit weiter steigendem Einkommen wiederum verringern. In
der oberen Variante treten solche Einbuflen erst bei Markteinkommen von rund
6.700 Euro im Monat auf und erweisen sich dabei generell als gering (vgl. erneut
Abschnitt 5).

Abbildung 3.5 weist die Auswirkungen des Teilhabegelds fiir Ein-Eltern-Haus-
halte mit einem Kind aus. Bei der Deckung der Wohnkostenanteile der Kinder
durch SGB-II-Leistungen oder Wohngeld ist hier im Vergleich zu den Wohnkos-
ten eines Kindes in einem Paar-Haushalt ein einschldgiger Mehrbedarf in Héhe
von 64 Euro im Monat zu beriicksichtigen, der bei Einfiihrung des Teilhabegelds
unverdndert separat gedeckt wird. Die in der Abbildung ausgewiesenen Betrdge
des Teilhabegelds enthalten in beiden Varianten auflerdem nun einen Mehrbedarf
von Haushalten Alleinerziehender an sonstigen Ausgaben fiir den Lebensunterhalt
(von rund 138 Euro im Monat). Ansonsten entsprechen sie weiterhin ganz densel-
ben Prinzipien und Einzelbetrdgen wie bei Kindern, die in einem Paar-Haushalt
leben (vgl. Abschnitt 3.1).
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ABBILDUNG 3.5 Das Teilhabegeld bei Alleinerziehenden mit einem Kind
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In der unteren Variante ergeben sich daraus bei Markteinkommen unter
1.500 Euro im Monat wiederum etwas héhere kinderbezogene Leistungen als nach
dem derzeitigen Recht, von zundchst rund 75 Euro, spdter rund 55 Euro. In der
oberen Variante steigen diese Betrdge auf 175 Euro bzw. 155 Euro im Monat. Im
Abschmelzbereich des Teilhabegelds fithren beide Varianten iiber verschieden
breite Einkommensbereiche zu hoheren Leistungen als unter den geltenden Rege-
lungen. In der unteren Variante ergeben sich ab einem Markteinkommen von rund
2.400 Euro im Monat allerdings erneut Einbuflen, die aber eher gering ausfallen
und mit den Wirkungen der einkommensteuerlichen Kinderfreibetrdge wieder
zurlickgehen. In der oberen Variante reicht der Abschmelzbereich bis zu einem
Markteinkommen von 4.200 Euro im Monat. Einbulen gegeniiber den Effekten
der derzeitigen Regelungen ergeben sich dabei keine. Ausschlaggebend fiir diese
Tatsache ist v.a., dass die Einkommensteuer bei Alleinerziehenden (ohne Split-
tingeffekte) progressiver verlduft als bei (verheirateten) Paaren. Dies verstdrkt
die steuermindernden Effekte der Kinderfreibetrdge (und des Entlastungsbetrags
fiir Alleinerziehende), und der Foérderanteil des derzeitigen Kindergelds verliert
mit steigendem Einkommen schneller an Bedeutung als bei Paaren mit Kindern.

In Abbildung 3.6 werden schlieBlich auch die Auswirkungen einer Einfiihrung des
Teilhabegelds fiir Ein-Eltern-Haushalte mit zwei Kindern ausgewiesen. Auch hier
ergeben sich bei Markteinkommen unter 1.500 Euro im Monat hohere kinder-
bezogene Leistungen als nach dem derzeitigen Recht — mit stdrkeren Effekten
als bei Ein-Eltern-Haushalten mit einem Kind. Der Abschmelzbereich des Teil-
habegelds verldngert sich erneut. In der unteren Variante ergeben sich ab einem
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Markteinkommen von gut 3.000 Euro im Monat im Vergleich zum geltenden Recht
gewisse Einbuflen, die wiederum eher gering ausfallen. In der oberen Variante
ist das Teilhabegeld erst bei einem Markteinkommen von rund 6.000 Euro im
Monat vollstindig abgeschmolzen, ohne Einbuflen gegeniiber den Effekten des
derzeitigen Rechts.

ABBILDUNG 3.6 Das Teilhabegeld bei Alleinerziehenden mit zwei Kindern
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls flir Sozialpolitik und 6ffentliche
Finanzen, RUB. | BertelsmannsStiftung

Fiir die Gestaltung des Teilhabegelds stehen bisher zwar nur wichtige Grund-
ziige fest (vgl. Abschnitt 2.2). Die hier vorgenommene Konstruktion konkreterer
Modelle und ihre Anwendung auf unterschiedliche Haushaltstypen bieten jedoch
eine Grundlage fiir erste Abschdtzungen zu fiskalischen Kosten (vgl. Abschnitt 4)
und zu absehbaren Verteilungswirkungen (vgl. Abschnitt 5), die mit den beiden
hier gebildeten Varianten der Ausgestaltung des Teilhabegelds — jeweils in einer
gewissen Bandbreite — verbunden sind.



4 Abschatzung der
fiskalischen Kosten

4.1 Schatzgrundlagen

Die in dieser Studie vorgenommenen Abschdtzungen fiskalischer Effekte des Teil-
habegelds zielen darauf, eine Vorstellung von der Gréf3enordnung solcher Effekte
zu geben, nicht auf eine mdglichst exakte Vorausberechnung. Sie basieren auf
den beiden Varianten, mit denen die aus Sicht der Urheber bereits feststehenden
Grundziige des Teilhabegelds illustriert, aber nicht definitiv konkretisiert werden
(vgl. Abschnitt 3). Sie stiitzen sich zwar auf geeignete Mikrodaten, aber nicht auch
auf Mikrosimulationen, die fiir vergleichbare Zwecke aktuellen Forschungsstan-
dards entsprechen wiirden.

Um die fiskalischen Kosten fiir einen definitiven Vorschlag zur Gestaltung des
Teilhabegelds zu ermitteln, sollte zu gegebener Zeit ein 6konometrisch fundiertes,
dynamisches Mikrosimulations-Modell herangezogen werden, mit dessen Hilfe —
neben einer reprdsentativen Erfassung der von der Reform betroffenen Haushalte
— auch Verhaltenseffekte des Teilhabegelds, insbesondere mogliche Reaktionen auf
verdanderte Erwerbsanreize, erfasst und quantifiziert werden konnen. Zu solchen
Effekten werden hier zwar einige qualitative Hinweise gegeben (vgl. Kasten 2). In
den nachfolgenden Berechnungen bleiben sie jedoch unberiicksichtigt.

KASTEN 2 Anreizeffekte des Teilhabegelds fiir die Erwerbsbeteiligung

Eine Einfihrung des Teilhabegelds kann ~ Markteinkommen, das im Normalfall

viele Arten von Verhaltensreaktionen
auslosen. Wichtig fir die Abschatzung
fiskalischer Kosten - und prinzipiell auch
der Verteilungseffekte - einer solchen
Reform sind jedoch v.a. Auswirkungen
auf die Erwerbsanreize, fiir deren Analyse
und Vorausschatzung es zudem empirisch
bewahrte, 6konomische Modelle gibt. Mit
Effekten flr die Erwerbsbeteiligung ist
deswegen zu rechnen, weil das Teilhabe-
geld die ,Budgetrestriktion betroffener
Haushalte verdndert, d. h. die Art und
Weise, wie sich das von ihnen erzielte

ganz Uberwiegend aus Erwerbseinkom-
men besteht, in das jeweils verfligbare
Einkommen Ubersetzt. Entscheidungen
zur Erwerbsbeteiligung betreffen dabei
fallweise die Frage, ob Uberhaupt eine
Erwerbsarbeit ausgelbt wird, hdufiger
aber den Umfang der Erwerbstatigkeit
in Arbeitsstunden (Teilzeit oder Vollzeit-
erwerbstitigkeit, bezahlte Uberstunden

etc.).

Das 6konomische Standardmodell zur
Erklarung des Arbeitsangebotsverhaltens

(vgl.etwaBlundell &MaCurdy 1999; Franz
2013) besagt, dass das Arbeitsangebot
privater Haushalte, sowohl nach Képfen
als auch nach Stunden, im Normalfall mit
steigendem (Netto-)Lohnsatz zunimmt,
mit steigendem verfligharen Einkommen
aber fallt. Wenn ein Haushalt Gber ein
hoheres Einkommen verflgt, z. B. auch
aufgrund staatlicher Transferleistungen,
tritt das Motiv zurtick, Einkommen durch
Erwerbsarbeit zu erzielen. Wenn der
Lohnsatz effektiv zunimmt - nach Abzug
von Steuern, aber auch unter Berdcksich-
tigung eines etwaigen Transferentzuges -,
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steigt dagegen der Anreiz, Erwerbsarbeit
auszutiben. Weil ein steigender Lohnsatz
normalerweise zugleich das verflighare
Einkommen erhoht, ergeben sich aus
diesen beiden Einzeleffekten in vielen
Fallen widersprichliche Wirkungen, so
dass Richtung und Stérke der Nettoeffek-
te aus theoretischer Sicht offenbleiben.
Erwartet wird dabei zumeist, dass die
Effekte des Lohnsatzes stdrker sind als
die des Einkommens.” In anderen Fillen
wirken beide Effekte aber zusammen,
so dass die Richtung der Gesamteffekte
theoretisch eindeutig ist. Empirisch gelten
diese Zusammenhdnge als bewahrt, sie
fallen bei Mannern allerdings oft sehr viel
schwécher aus als bei Frauen. Empirisch
fundierte Mikrosimulations-Modelle er-
lauben es in der Regel, sowohl Einzel- als
auch Netto- bzw. Gesamteffekte zu quan-
tifizieren.

Abbildung 4.1 zeigt am Beispiel eines
Paar-Haushaltes mit einem Kind, was sich
aufgrund der hier vorgestellten Einsichten
zu den Anreizeffekten einer Einflihrung
des Teilhabegelds fur die Erwerbsbetei-
ligung der jeweiligen Eltern sagen lasst.
Panel a) halt nochmals die Auswirkungen
des Teilhabegelds im Vergleich zu den
derzeit geltenden Regelungen im Kontext
des Steuer-Transfer-Systems fest. Wo die
Kurven fir das Teilhabegeld in diesem
Diagramm oberhalb derer fiir das gelten-
de Recht verlaufen (héheres Einkommen),
wird das Arbeitsangebot tendenziell
zurlickgehen. Wo diese Kurven zugleich
steiler verlaufen, wird es tendenziell tat-
sachlich und in der Regel auch per Saldo
steigen, wo sie flacher verlaufen, wird es
sinken (hohere bzw. niedrigere Netto-
lohnsatze). Diese Effekte konnen sich
jeweils lokal verschieden kombinieren.
Sie induzieren dann Uberwiegend Ande-
rungen der vereinbarten oder tatsachlich
gearbeiteten Stundenzahl, wobei solche
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ABBILDUNG 4.1 Erwerbsanreize des Teilhabegelds bei Paaren
mit einem Kind

a) Das Teilhabegeld im Kontext des Steuer-Transfer-Systems
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Anmerkungen: Angaben fiir die derzeit geltenden Regelungen entsprechen dem Rechtsstand im
2. Halbjahr 2019.

Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls flr Sozialpolitik

und 6ffentliche Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

Nur darum ist wirklich damit zu rechnen, dass Lohnerhéhungen die Erwerbsanreize nicht nur als partieller
Effekt, sondern auch per Saldo erhéhen.



4 ABSCHATZUNG DER FISKALISCHEN KOSTEN

Anpassungen teilweise nicht beliebig flexi-
bel vorgenommen werden und ggf. etwas
Zeit brauchen kénnen.

Systematischere Schliisse bezliglich der
Anderung der Nettolohnsatze erlaubt
Panel b). Dort werden die Grenzbelastun-
gen des jeweils erzielten Markteinkom-
mens gezeigt, d. h. derjenige Prozentsatz
des letzten, als Markteinkommen ver-
dienten Euro, der aufgrund der Reduk-
tion von Transfers oder der Erhebung
von Sozialbeitragen sowie Lohn- bzw.
Einkommensteuern nicht dazu beitragt,
das jeweils verflighare Einkommen zu
erhohen. Genau dies schlagt sich jeweils
darin nieder, ob die Kurven im oberen
Panel flacher oder steiler sind. Hier gilt:
Je hoher die Grenzbelastung, desto nied-
riger der effektive Lohnsatz, so dass das
Arbeitsangebot tendenziell zurtckgeht.
Wiederum kénnen die Effekte von denen
des geltenden Rechts lokal in verschiede-
ner Weise abweichen.

Bis zu einem Markteinkommen von
2.000 Euro im Monat verlaufen die ver-
flgbaren Einkommen in Abhangigkeit vom
Markteinkommen bei beiden Varianten
des Teilhabegelds oberhalb der Kurve
flr die derzeit geltenden Regelungen.
Die Form der Kurven und die daran
bleiben

dabei weitestgehend unverandert.18 In

ablesbaren  Grenzbelastungen

diesem Bereich ist also mit einem (eher
geringen) Rickgang des Arbeitsangebots
zu rechnen. Im Abschmelzbereich der
verschiedenen, relevanten Leistungen
nach geltendem Recht schwankt die
Grenzbelastung enorm und wird an der
LAbbruchkante” des Kinderzuschlags mit

weit Uber 100 Prozent prohibitiv. An die-

18 Einzige Ausnahme ist der Bereich von 1.200 bis 1.500 Euro Markteinkommen, in dem Eltern nach geltendem
Recht etwas bessere Hinzuverdienstmoglichkeiten zugestanden werden als kinderlosen Beziehern von
SGB-lI-Leistungen. Bei der illustrativen Konstruktion der unteren und oberen Variante des Teilhabegelds

wurde auf eine solche Variation verzichtet.

sem Punkt lohnen sich eine Ausdehnung
der Arbeitszeit oder sonstige Intensi-
vierungen der Erwerbsanstrengungen
definitiv nicht, es sein denn, sie fihren zu
einer Steigerung des Markteinkommens
um mehr als 200 Euro im Monat. In der
unteren Variante wird das Teilhabegeld
konsistenter, aber mit einer hohen Grenz-
belastung abgeschmolzen; das verfligbare
Einkommen ist dabei Uberwiegend noch
etwas hoher als nach geltendem Recht.
Welche Nettoeffekte sich flr das Arbeits-
angebot flir Markteinkommen im Bereich
bis 2.500 Euro ergeben, lasst sich nicht
ohne weiteres sagen.

AnschlieBend bleibt die Grenzbelastung
noch etwas weiter hoch, wahrend das
verflighare Einkommen unter das nach
geltendem Recht fallt - mit insgesamt
eher negativen Anreizeffekten. Ab einem
Markteinkommen von 2.700 Euro dreht
sich das Bild in der unteren Variante des
Teilhabegelds jedoch um. Das verfiighare
Einkommen ist nun etwas niedriger, sein
Verlauf bei niedrigerer Grenzbelastung
aber steiler, so dass sich hier starkere Er-
werbsanreize ergeben als nach geltendem
Recht.

Anders liegen die Dinge in der oberen
Variante, in der das (hdhere) Teilhabegeld
mit einer niedrigeren Transferentzugsrate
und daher Gber einen wesentlich breite-
ren Einkommensbereich abgeschmolzen
wird. Bis zu einem Markteinkommen von
2.500 Euro ist im Vergleich zum gelten-
den Recht nun mit eher positiven Ein-
kommenseffekten zu rechnen. Aufgrund
eines hoheren verflgbaren Einkommens
und einer hoheren Grenzbelastung als
unter dem geltenden Recht ergeben sich

anschlieBend jedoch bis zu Marktein-
kommen von etwa 3.500 Euro im Monat
eindeutig negative Effekte flr die Er-
werbsanreize.

Wie stark die hier skizzierten Anreiz-
effekte im Aggregat auf die Erwerbsbe-
teiligung nach Koépfen und Stunden und
damit auch auf fiskalische Effekte und
Verteilungswirkungen des Teilhabegelds
durchschlagen, hangt zusatzlich davon ab,
wie stark die unterschiedlichen Bereiche
der Markteinkommensverteilung besetzt
sind - bei Paaren mit einem Kind und, be-
zogen auf die dort auftretenden Effekte,
auch bei anderen Haushaltstypen. Dies
ist aus den Kurven in Abbildung 4.1 nicht
ersichtlich (vgl. allerdings Abschnitt 5.1).
Zu erwarten ist, dass solche Verteilungen
unterhalb der und um die Mitte am starks-
ten besetzt sind, wahrend ihre Dichte an
den Randern - nach oben mehr als nach
unten - nachlasst.

Hingewiesen sei hier schliel3lich noch
darauf, dass eine geringere Erwerbsbe-
teiligung zwar das verfligbare Einkommen
eines Haushalts tendenziell senkt (u. U. so,
dass es nicht so stark zunimmt, wie der
Abstand der Kurven fir das Teilhabegeld
von der fUr das geltende Recht nahelegt).
Das bedeutet aus o6konomischer Sicht
aber keinesfalls, dass die Wohlfahrt des
Haushalts sinkt. Wenn die Eltern durch
eine bessere finanzielle Absicherung Zeit
fr ihre Kinder gewinnen, ware dies viel-
mehr auch im Hinblick auf eines der wei-
teren Kernelemente des Gesamtkonzepts
der Bertelsmann Stiftung zur Existenz-
sicherung fur Kinder und Jugendliche ein
Gewinn (vgl. Abschnitt 1).
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Der hier verwendete Ansatz zur Abschdtzung der Gréfenordnung fiskalischer
Effekte des Teilhabegelds ist denkbar einfach. Mehr- oder Minderausgaben
gegeniiber den derzeit geltenden Regelungen, die sich bei Einfiihrung des Teil-
habegelds - je nach Variante, Haushaltstyp und Hohe des Markteinkommens -
ergeben wiirden, werden mit Daten zur Anzahl der verschiedenen Haushaltstypen
und zur Verteilung ihrer Markteinkommen kombiniert. Datenbasis hierfiir ist das
Sozio-oekonomische Panel (SOEP; vgl. SOEP 2017; Wagner et al. 2007; 2008),
unter Verwendung von Daten fiir 2016.

Bei der Aufbereitung der Daten des SOEP werden zundchst alle Haushalte mit min-
destens einer Person unter 25 Jahren ausgewdhlt und dann unter Beriicksichtigung
der Verwandtschaftsbeziehungen im Haushalt méglichst den Haushaltstypen AAC,
AACC, AACCC, AC sowie ACC zugeordnet. Dariiber hinaus werden auch Single- und
Paar-Haushalte ohne Kinder (A und AA) sowie Paar- und Ein-Eltern-Haushalte
mit hoheren Kinderzahlen (AACCC+, ACC+) identifiziert.!9 Die Ermittlung der Ver-
teilungen der Markteinkommen nach Haushaltstypen konzentriert sich dann auf
die Typen AAC, AACC, AACCC, AC und ACC. Zu Kontrollzwecken wird in den Daten
zudem die Gesamtzahl kindergeldberechtigter Kinder ermittelt und — nach Hoch-
rechnung - mit entsprechenden Ist-Daten abgeglichen.

Als Markteinkommen der Haushalte wird das Einkommen der Eltern(-teile) aus
aktueller Erwerbstdtigkeit (in Haupt- und Nebentdtigkeiten) auf Monatsbasis
bestimmt und nach Klassen a 100 Euro geschichtet. Beriicksichtigt werden Haus-
halte mit Markteinkommen von bis zu 15.000 Euro im Monat. Auf der Basis von
detaillierteren Einkommensangaben fiir das Vorjahr wird festgestellt, dass Kapi-
taleinkommen sowie Einkommen aus Vermietung nach den im SOEP erfassten
Angaben im fiir die weiteren Berechnungen relevanten Bereich von Einkommen
bis zu 10.000 Euro?° vernachldssigbar (d. h. im Durchschnitt unter 20 Euro im
Monat) sind. Die Einkommensdaten werden mit Inflationsraten fiir 2017 und
2018 fortgeschrieben. Mit den im SOEP bereitgestellten Hochrechnungsfaktoren
werden die in den Daten enthaltenen Angaben auf fiir die Gesamtbevolkerung
reprdsentative Werte hochgerechnet.

Einen Uberblick iiber die Resultate aller dieser Auswertungen und Berechnun-
gen gibt Abbildung 4.2. Ausgewiesen wird dort die Anzahl der Haushalte (mit
unterschiedlichen Kinderzahlen) sowie auch die Anzahl der in verschiedenen
Haushaltstypen lebenden Kinder. Die ,,Zacken* in der Abbildung resultieren aus
Diskontinuitdten in der Besetzung der relativ feinen Einkommensstufen, die hier
gebildet werden. Insgesamt zeigt die Abbildung trotzdem das typische Bild einer
(,,linkssteilen“) Einkommensverteilung.

Direkte Berechnungen zu den fiskalischen Effekten des Teilhabegelds werden auf
dieser Grundlage dann fiir die Haushaltstypen AAC, AACC, AACCC, AC sowie ACC
angestellt. Zusammen mit den Typen A und AA umfassen diese Haushaltstypen
(hochgerechnet) rund 94,1 Prozent aller Haushalte, in denen 89,3 Prozent aller
kindergeldberechtigten Kinder leben. Merkmale, die neben der Differenzierung

19 In allen genannten Haushaltstypen kénnen - neben Eltern(-teilen) und Kindern unter 25 Jahren - fallweise
weitere Personen leben. Es verbleiben nicht-identifizierte Haushalte mit Personen unter 25 Jahren in sehr
seltenen Konstellationen oder mit unklarer Struktur.

20 Bei Markteinkommen oberhalb dieser Schwelle entfaltet das Teilhabegeld in den hier betrachteten Varianten
und bei den hier betrachteten Haushaltstypen keine vom geltenden Recht abweichenden Wirkungen mehr.
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ABBILDUNG 4.2 Familien und Kinder nach Haushaltstyp und Einkommen

a) Anzahl der Haushalte
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Anmerkungen: Zugrunde liegende Einkommensdaten stammen aus dem Jahr 2016; fiir die weiteren Analysen
werden sie auf Preise des Jahres 2019 fortgeschrieben.

Quellen: SOEP v33; eigene Berechnungen (Fallzahlen hochgerechnet,

Einkommensangaben fortgeschrieben). BertelsmannStiftung

nach Haushaltstypen fiir diese Berechnungen relevant sind, sind v.a. das Alter
bzw. die Alterskombinationen aller in einem Haushalt lebenden Kinder sowie der
Erwerbsstatus und -umfang der Eltern. Effekte dieser Merkmale fiir die genaue
Hohe der Teilhabegeld-Anspriiche werden hier allerdings nicht auf der Ebene
einzelner Haushalte, sondern vereinfachend iiber Durchschnittswerte fiir jeden
Haushaltstyp beriicksichtigt. So werden, getrennt nach Haushaltstypen, die
Anteile von Kindern im Alter von 0 bis unter 6 Jahren, von 6 bis unter 14 Jahren,
von 14 bis unter 18 Jahren sowie von 18 bis unter 25 Jahren ermittelt und dann
die hier unterstellte Differenzierung des jeweils gewdhrten Teilhabegelds beachtet
(vgl. Abschnitt 3.1). Ebenso werden bei Paarhaushalten mit Kindern die Anteile
von Haushalten mit unterschiedlichen Erwerbskonstellationen beriicksichtigt
(Ein-Verdiener-Haushalte, Zwei-Verdiener-Haushalte mit verschiedenen Ein-
kommensrelationen sowie Minijobbern), da dies — sowohl unter den geltenden
Regelungen im SGB II als auch bei der Erhebung von Sozialbeitragen und der Ein-
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kommensbesteuerung — Auswirkungen auf das monatlich verfiigbare Einkom-
men bei gegebenem Markteinkommen des Haushalts und damit auch auf etwaige
Mehrausgaben fiir das Teilhabegeld hat.

10,7 Prozent aller Kinder unter 25 Jahren lassen sich mit den zuvor genannten
Haushaltstypen nicht erfassen. Sie leben ganz iiberwiegend entweder in Haus-
halten mit hoheren Kinderzahlen (AACCC+ oder ACC+) oder als Single-Haus-
halte (A), die z. B. wahrend einer fortgesetzten Ausbildung, d. h. mit Anspruch
ihrer Eltern auf Kindergeld, wirtschaftlich vom elterlichen Haushalt abhdngig
sind. Eine exakte Feststellung, welche Mehrausgaben gegeniiber dem geltenden
Recht fiir diese Kinder jeweils anfallen, ist ohne Beriicksichtigung des Haus-
halts- oder Familienkontexts und der relevanten Einkommensverhdltnisse
nicht moglich. Vereinfachend wird hier daher unterstellt, dass die Mehr- bzw.
Minderausgaben fiir jedes dieser Kinder genau so hoch ausfallen wie fiir den
Durchschnitt derjenigen Kinder, die in den im Einzelnen beriicksichtigen Haus-
haltstypen leben.?!

4.2 Resultate

Die Grundlagen fiir die Abschdtzung fiskalischer Kosten des Teilhabegelds fiir
Kinder und Jugendliche wurden in Abschnitt 4.1 genauer erldutert. Auf den Status
der Resultate als eher grobe Schdtzwerte, die iiber die beiden hier gebildeten
Varianten fiir die Ausgestaltung des Teilhabegelds hinweg eine Vorstellung von
der Grofenordnung und Bandbreite solcher Effekte geben sollen, wurde dabei
ebenfalls hingewiesen.

Als fiskalische Kosten des Teilhabegelds ergeben sich (in aktuellen Preisen) nach
den dazu angestellten Berechnungen im Vergleich zum geltenden Recht

fiir die untere Variante Mehrausgaben in Héhe von 1,4 Mrd. Euro pro Jahr;
fiir die obere Variante dagegen Mehrausgaben von 24,1 Mrd. Euro pro Jahr.

Der Unterschied resultiert dabei weniger aus den unterschiedlichen Maximalbe-
tragen, die fiir das Teilhabegeld hier in beiden Varianten zugrunde gelegt wurden.
Er hdangt mehr vom weiteren Verlauf der Anspriiche auf Teilhabegeld in Abhdn-
gigkeit vom jeweiligen Markteinkommen ab, d. h. von der Frage, wie stark das
Teilhabegeld fiir Kinder und Jugendliche mit steigendem Einkommen der Eltern
reduziert wird und ab welcher Einkommensschwelle dieser Prozess einsetzt.

Automatische ,,Gegenfinanzierungen‘ des Teilhabegelds, die sich durch den Fort-
fall existierender Leistungen ergeben, sind im hier verwendeten Schdtzansatz
bereits beriicksichtigt. Fiir die (Gegen-)Finanzierung der verbleibenden Mehrkos-
ten werden hier dagegen keine Vorschldge gemacht. Die in dieser Studie angestell-
ten Berechnungen sollen in erster Linie als Diskussionsgrundlage dafiir dienen,
die Gestaltung des Teilhabegelds weiter zu entwickeln und weiter zu konkretisie-
ren. Im Falle der unteren Variante waren zur Finanzierung allerdings wohl keine
besonderen finanzpolitischen Anstrengungen erforderlich. Im Falle der oberen

21 Ob damit eher eine Unter- oder eine Uberschitzung der bei diesen Kindern anfallenden fiskalischen Kosten
verbunden ist, lasst sich nicht sagen.
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Variante beliefe sich der jdhrliche Finanzierungsbedarf dagegen auf 1,5 Prozent
aller 6ffentlichen Ausgaben bzw. 0,7 Prozent des Bruttoinlandsprodukts.

Durch den Fortfall existierender Leistungen, insbesondere des Forderanteils des
bisherigen Kindergelds, entstehen fiir Familienhaushalte mit mittleren Einkom-
men allerdings auch gewisse finanzielle Einbuflen (vgl. dazu Abschnitt 3.2 sowie
fiir genauere Angaben Abschnitt 5). Um dies zu vermeiden, konnte man bei der
Einfiihrung des Teilhabegelds u. U. vorsehen, dass die betroffenen Haushalte wei-
terhin mindestens einen ,Sockelbetrag® an Leistungen in Hohe des bisherigen
Kindergelds erhalten (einschlie@lich der darin enthaltenen Steuerminderungen)
— und zwar zumindest voriibergehend, im Sinne eines Vertrauensschutzes, der
mit der Zeit iiberfliissig wird. Zu beachten ist jedoch zum einen, dass eine solche
Losung — in den ersten Jahren oder sogar auf Dauer — die fiskalischen Kosten des
Teilhabegelds erhoht (vgl. Kasten 3). Zum anderen garantiert auch eine solche
Losung nicht, dass es iiberhaupt keine finanziellen Nachteile gibt. Dies hdngt
ndmlich auch noch von der genauen Art der Gegenfinanzierung der jeweils auf-
tretenden Mehrausgaben ab.

KASTEN 3 Fiskalische Kosten eines Teilhabegelds mit Sockelbetrag

Ergdnzend zu den beiden Varianten des
Teilhabegelds, die in dieser Studie zu il-
lustrativen Zwecken gebildet werden (vgl.
Abschnitt 3), werden hier auch Modell-
rechnungen zu den fiskalischen Kosten
angestellt, die sich bei einem Verzicht auf
ein vollstandiges Abschmelzen des Teilha-
begelds im Bereich mittlerer und héherer
Einkommen ergeben wirden. Fir die
jeweiligen Leistungen je Kind wird dabei
in der unteren wie in der oberen Variante
vielmehr ein einheitlicher ,Sockelbetrag”
vorgesehen, der der Hohe des derzeitigen
Kindergelds entspricht. Technisch handelt
es sich dabei nicht zwingend um einen
Sockelbetrag im Sinne eines einkom-
mensunabhdngig gewahrten Transfers.
Stattdessen kann das Teilhabegeld mit
den einkommensteuerlichen Freibetragen
im Bereich hoherer Einkommen auch
genauso gekoppelt werden wie derzeit
das Kindergeld: Das Teilhabegeld sinkt
dann sukzessive immer weiter ab, bis die
Entlastungswirkungen der Freibetrage
es vollig aufzehren. Abbildung 4.3 (auf
der nachsten Seite) zeigt, ausgehend von
den bisher betrachteten Varianten, die
Effekte eines solchen Sockelbetrags und
die resultierenden Verldufe der Effekte

kinderbezogener Regelungen am Beispiel
eines Paar-Haushaltes mit einem Kind.

Eine Losung mit einem Sockelbetrag in
Hohe von 204 Euroje Kind und Monat (mit
hoheren Betrdgen ab dem dritten Kind)
wlrde - zumindest auf den ersten Blick -
verhindern, dass nach der Einflhrung des
Teilhabegelds finanzielle EinbufZen im Be-
reich mittlerer und hoéherer Einkommen
auftreten konnen. Nicht berlcksichtigt
werden dabei allerdings Effekte, die die
Gegenfinanzierung der im Vergleich zum
derzeitigen Recht anfallenden Mehraus-
gaben durch Erhéhung von Steuern oder
Senkung anderer offentlicher Ausgaben
im selben Einkommensbereich oder an
anderer Stelle ausldsen kann.

Die fiskalischen Kosten einer solchen Va-
riante betragen (in aktuellen Preisen) im
Vergleich zum geltenden Recht

m ausgehend von der unteren Variante
Mehrausgaben in Hohe von 5,2 Mrd.
Euro pro Jahr;

m von der oberen Variante dagegen
Mehrausgaben von 25,2 Mrd. Euro
pro Jahr.

Die Erhéhung der fiskalischen Kosten fallt
fir die untere Variante deutlich héher
aus als fur die obere Variante, weil das
Teilhabegeld ohne Sockelbetrag im ersten
Fall - nicht nur bei Paaren mit einem Kind,
sondern auch bei anderen Familientypen
- schon bei deutlich niedrigeren Markt-
einkommen vollstdndig abgeschmolzen
ist. Die EinfUhrung eines Sockelbetrags
erzeugt daher Uber einen recht breiten
Einkommensbereich  Leistungen, die
starker erhéht werden und jeweils auch
einer deutlich groReren Zahl an Kindern
gewdhrt werden. Zu betonen ist zugleich,
dass die hoheren Mehrausgaben, die sich
aufgrund des Sockelbetrags ergeben,
nicht zu héheren Leistungen an Kinder
und Jugendliche flhren, die in Haushal-
ten mit sehr niedrigen Markteinkommen
leben.

In beiden Féllen, d. h. ausgehend von der
unteren wie von der oberen Variante,
nimmt das Teilhabegeld mit Sockelbetrag
noch starkere Ahnlichkeit mit existieren-
den Vorschlagen fur eine ,Kindergrund-
sicherung” an (vgl. Abschnitt 3.2). Die
dabei vorgesehenen ,Sockelbetrage” fir
die je Kind gewdhrten Leistungen fallen
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ABBILDUNG 4.3 Das Teilhabegeld bei Paaren mit einem Kind mit Sockelbetrag
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Anmerkungen: Angaben flr die derzeit geltenden Regelungen entsprechen dem Rechtsstand im 2. Halbjahr 2019.

Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik und 6ffentliche Finanzen, RUB.

allerdings in der Regel héher aus als das
Kindergeld nach derzeitigem Recht. Da-
neben werden zumeist auch niedrigere
Transferentzugsraten vorgeschlagen als
diejenigen, die flr die beiden Varianten
des Teilhabegelds hier illustrativ zugrunde
gelegt wurden.

Die hier skizzierte Variante eines Teilhabe-
gelds mit niedrigerem Sockelbetrag konnte
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dabei auch so zustande kommen, dass das
Kindergeld in seiner derzeitigen Hohe (und
mit der Koppelung an die einkommensteu-
erlichen Kinderfreibetrage) nur temporar
erhalten bleibt, um finanzielle Einbuf3en
unmittelbar bei der Einflihrung des Teil-
habegelds auszuschlieBen oder immerhin
zu vermindern. Wenn das Kindergeld
anschlieBend nicht weiter angepasst wird,
wahrend Wohnkostenanteile fir Kinder,

BertelsmannStiftung

Maximalbetrage des Teilhabegelds und
Kinderfreibetrage bei steigenden Lebens-
haltungskosten mit der Zeit regelmal3ig
steigen, wirden die Effekte des Forder-
anteils des Kindergeldes auf Dauer ver-
schwinden (vgl. Abschnitt 3.2, FuBnote 15).
Die erhohten fiskalischen Kosten wiirden
dann mit der Zeit zurlickgehen und gegen
die (fortgeschriebenen Werte der) Kosten
ohne Sockelbetrage tendieren.

Welche Mehr- oder auch Minderausgaben im Falle einer Einfithrung des Teil-
habegelds in einer der hier gebildeten Varianten fiir einzelne Haushalte von Bund,
Landern und Gemeinden anfallen wiirden, hdngt erstens ab von den Regelungen
zur Finanzierung existierender Leistungen, die durch das Teilhabegeld gebiin-
delt und ersetzt werden sollen. Dies sind im Einzelnen das Sozialgeld fiir Kinder
im Rahmen des SGB II, der Kinderzuschlag, Leistungen aus dem Bildungs- und
Teilhabepaket, der , Férderanteil* des Kindergelds sowie — je nach genauer Aus-
gestaltung — u. U. auch die bisher als Kosten der Unterkunft It. SGB II oder durch
das Wohngeld iibernommenen Wohnkostenanteile fiir Kinder. Beeinflusst wird
die Verteilung von Mehr-oder Minderausgaben auf die verschiedenen féderalen
Ebenen zweitens von Regelungen zur Finanzierung des Teilhabegelds, die erst
noch zu gestalten waren. Schliellich lieen sich entstehende Ungleichgewichte zu
Lasten einzelner Ebenen ggf. durch Anpassungen der Zuweisung von Mitteln auf
alle diese Ebenen korrigieren.



5 Absehbare
Verteilungswirkungen

5.1 Auswirkungen auf verschiedene Haushaltstypen

Als Verteilungswirkungen werden hier in erster Linie Gewinne oder Verluste
gegeniiber den Effekten der derzeit geltenden Regelungen betrachtet, die mit
einer Einfiihrung des Teilhabegelds in den beiden hier zu illustrativen Zwecken
konstruierten Varianten verbunden wadren. Absehbar sind diese Effekte im Grunde
schon an den Darstellungen der jeweils resultierenden Gestaltung des Teilha-
begelds fiir verschiedene Haushaltstypen. Hier werden sie genauer betrachtet,
gestiitzt auf die Schdtzgrundlagen zur Bestimmung der fiskalischen Kosten des
Teilhabegelds. Was dort als Mehr- oder Minderausgaben aufgrund einer Ein-
fiihrung des Teilhabegelds beriicksichtigt wird, fiihrt fiir die jeweils betroffenen
Haushalte zu finanziellen Vorteilen oder Einbufien.

Mogliche Verhaltenseffekte einer Einfiihrung des Teilhabegelds, insbesondere
mégliche Riickwirkungen von Anderungen des Erwerbsverhaltens auf die Ein-
kommenssituation der Haushalte (vgl. Kasten 2), werden in den Berechnungen
zu diesen Verteilungswirkungen weiterhin nicht beriicksichtigt. Beachtet werden
dagegen — anders als in den vorherigen Darstellungen zur Ausgestaltung des Teil -
habegelds (vgl. v.a. Abschnitt 3.2) — Variationen im Alter der Kinder der betrachte-
ten Haushalte sowie unterschiedliche Erwerbskonstellationen in Paar-Haushalten
mit Kindern (fiir die relevanten Altersklassen der Kinder bzw. die im Einzelnen
unterschiedenen Erwerbskonstellationen vgl. Abschnitt 4.1). Die Berechnungen
beziehen sich fiir jeden Haushaltstyp auf durchschnittliche Anteile von Kindern
verschiedenen Alters und von verschiedenen Kombinationen im Umfang der
Erwerbsbeteiligung erwachsener Haushaltsmitglieder. Verteilungseffekte fiir
konkrete Haushalte konnen sich daher gegeniiber den hier beschriebenen Resul-
taten leicht verschieben und auch betragsmagig andern.

Die so ermittelten Verldufe monatlich entstehender ,,Gewinne“ oder ,,Verluste*
gegeniiber den derzeit geltenden Regelungen geben Aufschluss dariiber, in
welchen Bereichen der Verteilung monatlicher Markteinkommen entsprechende
Effekte entstehen und welche Hohe sie annehmen. Die Ergebnisse der Berech-
nungen veranschaulichen Abbildung 5.1 bis Abbildung 5.5, fiir Paar-Haushalte mit
einem bis drei Kindern sowie fiir Ein-Eltern-Haushalte mit bis zu zwei Kindern.
Gleichzeitig wird in den Abbildungen die Verteilung von Markteinkommen bei
Haushalten des jeweiligen Typs ausgewiesen. Gezeigt wird damit auch, wie viele
Haushalte von diesen Anderungen nach den fiir diese Studie angestellten Aus-
wertungen der Daten des Sozio-oekonomischen Panels betroffen sind.
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Fiir Paare mit einem Kind (vgl. Abbildung 5.1) fiihrt eine Einfiihrung des Teilhabe-
gelds in der unteren Variante bei Markteinkommen bis rund 2.600 Euro im Monat
durchgdngig zu finanziellen Vorteilen. Diese belaufen sich zundchst auf knapp
90 Euro im Monat, gehen mit steigendem Markteinkommen allerdings tenden-
ziell zuriick. Die Schwankungen dieser Vorteile im Bereich zwischen 2.000 Euro
und 2.500 Euro resultieren aus den Verldufen kinderbezogener Leistungen nach
dem derzeitigen Recht, die durch das Teilhabegeld in dieser Variante klar geglattet
werden (vgl. dazu bereits Abbildung 3.1).22 Bei Markteinkommen oberhalb von
2.600 Euro im Monat stellen sich dagegen finanzielle Einbuflen ein, die aus dem
Fortfall des Forderanteils des derzeitigen Kindergelds resultieren. Sie erreichen
bei Paaren mit einem Kind ein Maximum von 80 Euro im Monat, fiir Marktein-
kommen von knapp 3.000 Euro im Monat. Bei weiter steigendem Markteinkom-
men gehen sie zundchst rascher, dann immer langsamer zuriick. In der oberen
Variante des Teilhabegelds treten bei Markteinkommen bis rund 3.600 Euro im
Monat durchgdngig finanzielle Vorteile ein, die sich zundchst auf knapp 190 Euro
im Monat belaufen und dann — mit starkeren Schwankungen - zuriickgehen.
Finanzielle Einbuflen, die sich bei hoheren Markteinkommen ergeben, erreichen
ein Maximum von 55 Euro, bei Markteinkommen von etwas unter 4.000 Euro im
Monat.

ABBILDUNG 5.1 Verteilungseffekte des Teilhabegelds bei Paaren mit einem Kind
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls flr Sozialpolitik

und 6ffentliche Finanzen, RUB.

BertelsmannStiftung

22 Dass sich unmittelbar an der ,Abbruchkante” des Kinderzuschlags in Abbildung 5.1 nun keine finanziellen Ver-
luste zeigen, liegt an der Betrachtung von Durchschnittswerten tiber alle relevanten Altersstufen des Kindes
und Uiber verschiedene Erwerbskonstellationen der Eltern.
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Abbildung 5.1 veranschaulicht zugleich, wie stark der Bereich niedriger bis mitt-
lerer Einkommen mit Haushalten (mit je einem Kind) besetzt ist, die durch eine
Einfilhrung des Teilhabegelds in den beiden, hier konstruierten Varianten finan-
zielle Vorteile erhalten wiirden. Sie ldsst auch erkennen, dass der vergleichsweise
enge Einkommensbereich, in dem sich bei der unteren Variante des Teilhabegelds
die maximalen finanziellen Einbuflen ergeben, eher schwach besetzt ist. Generell
gibt es gleichwohl sehr viele Haushalte, die von den zusehends kleiner werdenden
finanziellen Nachteilen betroffen waren, die sich bei Markteinkommen oberhalb
von 2.600 Euro (untere Variante) bzw. 3.600 Euro im Monat (obere Variante)
einstellen. Einen umfassenderen Uberblick iiber die hier beschriebenen Effekte
und die Anzahl der jeweils betroffenen Haushalte gibt - fiir alle in dieser Studie
genauer betrachteten Haushaltstypen — Abschnitt 5.2.

ABBILDUNG 5.2 Verteilungseffekte des Teilhabegelds bei Paaren mit zwei Kindern
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und 6ffentliche Finanzen, RUB. BertelsmannStiftung

Fiir Paare mit zwei Kinder ergibt sich ein dhnliches Bild (vgl. Abbildung 5.2). Aller-
dings vergroflern sich finanzielle Vorteile wie auch finanzielle Einbuflen gegen-
iber Paaren mit einem Kind, da sich die zugrundeliegenden Betrdge — sowohl fiir
das derzeit geltende Recht als auch fiir die Effekte des Teilhabegelds - tendenziell
verdoppeln. Dadurch verschieben sich auch die Schwellenwerte fiir Markteinkom-
men, bis zu denen sich durchgingig finanzielle Vorteile ergeben bzw. ab denen
finanzielle Einbuflen eintreten. In der unteren Variante liegt diese Grenze nun
bei Markteinkommen von rund 3.300 Euro im Monat. Finanzielle Vorteile bei
niedrigeren Einkommen erreichen zundchst knapp 170 Euro im Monat und gehen
dann tendenziell zuriick. Die maximalen Einbuflen betragen nun rund 150 Euro,
bei Markteinkommen von rund 3.700 Euro im Monat.
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In der oberen Variante des Teilhabegelds ergeben sich fiir Markteinkommen bis
rund 5.100 Euro im Monat finanzielle Vorteile von anfanglich knapp 370 Euro im
Monat, die anschliefSend mit starkeren Schwankungen zuriickgehen. Maximale
EinbufBlen belaufen sich nun auf rund 60 Euro, bei Markteinkommen von rund
5.400 Euro im Monat. Ersehen ldsst sich aus der Abbildung zudem, dass der Ein-
kommensbereich, in dem in der unteren Variante des Teilhabegelds relativ hohe
finanzielle Einbuflen eintreten, nun durchgdngig recht stark besetzt ist. Im Ein-
kommensbereich, in dem auch die obere Variante zu finanziellen EinbuBlen fiihrt,
ldsst die Besetzung mit Haushalten des hier betrachteten Typs bereits wieder
nach.

ABBILDUNG 5.3 Verteilungseffekte des Teilhabegelds bei Paaren mit drei Kindern
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls flr Sozialpolitik
und 6ffentliche Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

Auch fiir Paare mit drei Kindern fallen die Effekte einer Einfiihrung des Teilhabe-
gelds qualitativ dhnlich aus (vgl. Abbildung 5.3), wobei sich die Betrdge finan-
zieller Vorteile und Einbuflen wiederum erhdhen. In der unteren Variante ergeben
sich fiir Markteinkommen bis zu 3.800 Euro im Monat nun durchgdngig Vorteile,
in Hohe von zundchst rund 240 Euro im Monat. Jenseits dieses Schwellenwer-
tes treten finanzielle Einbuflen ein, die bei Markteinkommen um 4.500 Euro im
Monat maximale Werte von rund 190 Euro im Monat annehmen.

In der oberen Variante reichen finanzielle Vorteile von anfanglich rund 540 Euro
im Monat, mit Maximalbetrdgen von rund 850 Euro, bis zu Markteinkommen von
6.700 Euro im Monat. Finanzielle Einbuflen bei hoheren Einkommen erreichen
in diesem Fall nur ein Maximum von rund 30 Euro im Monat. Im Vergleich zu
Paaren mit ein oder zwei Kindern ist die Besetzung des Familientyps Paare mit
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drei Kindern generell nicht hoch. Der Einkommensbereich, in dem in der unteren
Variante des Teilhabegelds die hochsten finanziellen Einbufen eintreten, enthdlt
allerdings einen nicht geringen Anteil der Haushalte dieses Typs.

ABBILDUNG 5.4 Verteilungseffekte des Teilhabegelds bei Alleinerziehenden
mit einem Kind
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik
und 6ffentliche Finanzen, RUB.

Etwas andere Resultate ergeben sich fiir Alleinerziehende mit einem Kind (vgl.
Abbildung 5.4). In der unteren Variante des Teilhabegelds zeigen sich hier fiir
Markteinkommen bis zu 2.500 Euro im Monat finanzielle Vorteile, die zundchst
rund 70 Euro im Monat betragen. Bei hdheren Markteinkommen treten finanzielle
Verluste ein, die nun allerdings auch in dieser Variante nur ein Maximum von
knapp 30 Euro erreichen, bei Markteinkommen von 2.600 Euro im Monat, und
sich anschlieBend relativ rasch wieder verringern. Die Besetzung des relevanten
Einkommensbereichs ist nicht diinn, sie geht innerhalb der insgesamt relativ
ungiinstigen Einkommensverteilung fiir Alleinerziehende mit einem Kind aller-
dings bereits wieder zuriick.

In der oberen Variante ergeben sich fiir Markteinkommen bis zu 4.300 Euro im
Monat durchgédngig nur finanzielle Vorteile. Diese belaufen sich anfinglich auf
rund 170 Euro im Monat, steigen dann auf bis zu 410 Euro fiir Markteinkommen
von rund 2.200 Euro im Monat an und gehen anschlieend sukzessive zuriick. Bei
Markteinkommen oberhalb von 4.300 Euro im Monat zeigen sich fiir diesen Haus-
haltstyp dagegen keine Vorteile, aber auch keinerlei finanzielle Einbulen mehr.
Entscheidend fiir die Abweichung dieser Resultate von denen fiir Paar-Haushalte
mit Kindern ist v.a. die stdrkere Progression der Einkommensteuer fiir Allein-
erziehende (ohne Splittingeffekte), durch die die steuermindernden Effekte der

(04Nn3) 23SN[I3A / SUUIMS9) BYdlj3eUOW

| BertelsmannsStiftung
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Kinderfreibetrdge (sowie des Entlastungsbetrags fiir Alleinerziehende) mit stei-
gendem Einkommen schneller zunehmen und der Forderanteil des derzeitigen
Kindergelds schneller zuriicktritt, der bei einer Einfiihrung des Teilhabegelds
entfallen soll.

ABBILDUNG 5.5 Verteilungseffekte des Teilhabegelds bei Alleinerziehenden

mit zwei Kindern
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Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls flr Sozialpolitik
und éffentliche Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung

Ein dhnliches Bild ergibt sich schlieBlich auch fiir Ein-Eltern-Haushalte mit zwei
Kindern (vgl. Abbildung 5.5). Fiir Markteinkommen bis zu 3.100 Euro im Monat
zeigen sich in der unteren Variante des Teilhabegelds nun finanzielle Vorteile, die
zundchst rund 140 Euro im Monat betragen. Bei hoheren Einkommen ergeben sich
finanzielle Verluste, die bei Markteinkommen von 3.200 Euro ein Maximum von
rund 40 Euro im Monat erreichen. In der oberen Variante reichen die finanziel-
len Vorteile bis zu Markteinkommen von 6.100 Euro im Monat. Sie belaufen sich
zundchst auf rund 340 Euro im Monat und steigen dann auf Werte bis zu rund
710 Euro an, fiir Markteinkommen von rund 2.600 Euro im Monat. Anschlieend
werden die Effekte sukzessive kleiner, fiihren aber selbst fiir Markteinkommen
von iiber 6.000 Euro im Monat nicht zu finanziellen Einbuf3en.

5.2 Gewinner und Verlierer: Uberblick

Als Grundlage fiir weitergehende Diskussionen iiber die Ausgestaltung des Teil-
habegelds fiir Kinder und Jugendliche werden die Beobachtungen zu Verteilungs-
wirkungen der beiden, in dieser Studie gebildeten Varianten dieser neuartigen
Leistung hier nochmals zusammengefasst (vgl. Tabelle 5.1). Ergdnzt werden dabei
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weitere Angaben zum Ausmalf finanzieller Vorteile und Einbulen und genauere
Zahlen der jeweils betroffenen Haushalte und Kinder.

Die Zusammenfassung lasst — noch deutlicher als bisher - grundlegende Eigen-
schaften der beiden Varianten des Teilhabegelds fiir Kinder und Jugendliche
erkennen. In der unteren Variante werden existierende Leistungen zur Existenzsi-
cherung einkommensschwacher Familien gebiindelt und in ihrem Verlauf gegldt-
tet. Im Bereich sehr niedriger Einkommen werden die Transfers dabei zugleich
gezielt, aber moderat erhdht, mit der Absicht gesellschaftliche Teilhabe der in
den betreffenden Haushalten lebenden Kinder besser zu gewahrleisten als bisher.
Im Bereich mittlerer Einkommen ergeben sich hingegen finanzielle Einbufien, die
mit weiter zunehmendem Einkommen wieder zuriickgehen. Dies liegt am vor-
gesehenen Wegfallen des Forderanteils des derzeitigen Kindergelds, der weder zur
Deckung des existenzminimalen Bedarfs eines Kindes noch zur steuersystema-
tisch gebotenen Entlastung der Eltern gegeniiber kinderlosen Steuerpflichtigen
dient. Bei insgesamt nicht sonderlich hohen fiskalischen Mehrkosten bewirkt
das Teilhabegeld in dieser Variante eine Verschiebung von Mitteln, die bisher
an Familien aller Einkommensstufen flieen, zugunsten wirklich einkommens-
schwacher Familien. Die durchschnittlichen ,,Gewinne* im unteren Bereich der
Einkommensverteilung sind dabei hoher als die durchschnittlichen , Verluste“ in
der Mitte und im oberen Bereich der Einkommensverteilung. Dasselbe gilt, nicht
ganz so prononciert, auch fiir die jeweils maximalen ,,Gewinne* und ,,Verluste“.

In der oberen Variante des Teilhabegelds werden dagegen insgesamt deutlich
mehr Haushaltsmittel fiir Familien aufgewendet. Dies liegt zum einen daran,
dass die Leistungen zur Existenzsicherung von Familien mit sehr niedrigen
Einkommen und zur Gewdhrleistung gesellschaftlicher Teilhabe der dort auf-
wachsenden Kinder erkennbar stdrker erh6ht werden. Zum anderen werden auch
finanzielle EinbuBen im Bereich mittlerer und hoherer Einkommen vermindert,
allerdings immer noch nicht vollstindig vermieden. Auch in der oberen Variante
vollzieht sich somit eine Verschiebung finanzieller Leistungen zugunsten von
einkommensschwachen Familien. Durchschnittliche und insbesondere maximale
»,Gewinne“ im davon betroffenen Bereich der Einkommensverteilung fallen dabei
aber weit hoher aus als die ,,Verluste* bei hoheren Einkommen, die sich in dieser
Variante generell nur noch bei Paar-Haushalten ergeben. Die durchschnittlichen
Verluste und selbst die maximalen ,,Verluste* sind dabei anndhernd vernachlds-
sigbar — zumindest wenn man beachtet, wie hoch die monatlichen Einkommen
ausfallen, bei denen diese Effekte nun noch auftreten.

Weiter vermindern liefen sich die hier ausgewiesenen finanziellen ,Verluste“ —
in der unteren wie in der oberen Variante —, wenn das Teilhabegeld im Bereich
mittlerer und hoherer Einkommen mit einem ,,Sockelbetrag® in Hohe des der-
zeitigen Kindergelds versehen wiirde, mindestens als tempordre Losung bei der
Einfiihrung des Teilhabegelds und fiir die ersten Jahre danach (vgl. Abschnitt 4.2,
Kasten 3). Dies wiirde allerdings die fiskalischen Kosten erhéhen. Auerdem wdre
eine vollstindige Neutralisierung finanzieller Einbuflen fiir Familien auch dann
nicht gewdhrleistet, solange die Frage offen bleibt, wie die mit jeder Variante des
Teilhabegelds verbundenen Mehrausgaben gegenfinanziert werden.
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TABELLE 5.1 Verteilungseffekte des Teilhabegelds bei verschiedenen Haushaltstypen

HAUSHALTSTYP?2  MARKT- ~GEWINNE"BZW. ,VERLUSTE" ZAHL BETROFFENER HAUSHALTE
EINKOMMEN in Euro pro Monat P) in Tausend (in Klammern: Kinder)

in Euro pro Monat
2 Durchschnitt © maximal

UNTERE VARIANTE

,Gewinner"
AAC < 2.600 65 87 996 (mit 996 Tausend Kindern)
AACC < 3.300 136 167 1.039 (mit 2.079 Tausend Kindern)
AACCC < 3.800 212 246 435 (mit 1.304 Tausend Kindern)
AC < 2.500 66 100 780 (mit 780 Tausend Kindern)
ACC < 3.100 135 214 413 (mit 826 Tausend Kindern)
JVerlierer”
AAC 2.600-8.800 -26 -79 2.588 (mit 2.588 Tausend Kindern)
AACC 3.300-9.400 -50 -148 2.164 (mit 4.328 Tausend Kindern)
AACCC 3.800-9.900 -63 -191 378 (mit 1.133 Tausend Kindern)
AC 2.500-3.500 -16 -28 314 (mit 314 Tausend Kindern)
ACC 3.100-3.900 -21 -41 99 (mit 198 Tausend Kindern)

OBERE VARIANTE

,Gewinner*
AAC < 3.600 169 232 1.651 (mit 1.651 Tausend Kindern)
AACC <5.100 343 538 2.052 (mit 4.104 Tausend Kindern)
AACCC < 6.700 510 846 701 (mit 2.104 Tausend Kindern)
AC <4.300 205 410 1.231 (mit 1.231 Tausend Kindern)
ACC < 6.100 384 713 558 (mit 1.117 Tausend Kindern)
JVerlierer”
AAC 3.600-8.800 =17 -55 1.933 (mit 1.933 Tausend Kindern)
AACC 5.100-9.400 -21 -60 1.151 (mit 2.302 Tausend Kindern)
AACCC 6.700-9.900 -15 -33 111  (mit 334 Tausend Kindern)
AC - - - -
ACC = = = =
Anmerkungen:

a) Die Kiirzel bezeichnen die jeweilige Zahl von Haushaltsmitgliedern im Erwachsenenalter (,A‘) bzw. im Kindes- oder Jugendalter (,C“).
b) Veranderungen des verfiigbaren Einkommens gegentiber dem derzeit geltenden Recht (Rechtsstand: 2. Halbjahr 2019).
c) Durchschnittswert Giber den betroffenen Bereich von Markteinkommen.

Quelle: Steuer-Transfer-Simulationsmodell des Lehrstuhls fiir Sozialpolitik und 6ffentliche Finanzen, RUB. | BertelsmannStiftung
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6 Schlussfolgerungen

Ziel der vorliegenden Studie ist es zu illustrieren, wie sich die Grundziige des Teil-
habegelds ausgestalten lassen, als Diskussionsgrundlage fiir seine weitere Konkre-
tisierung — nicht, einen definitiven Vorschlag dafiir vorzulegen. Das Teilhabegeld
bildet dabei eines von mehreren Kernelementen eines Konzepts zur Existenzsi-
cherung fiir Kinder und Jugendliche, das diesen unabhdngig von der sozialen und
finanziellen Situation ihrer Eltern gesellschaftliche Teilhabe gewdhrleisten soll
und das die Bertelsmann Stiftung unterstiitzt durch einen Expertenbeirat in den
vergangenen Jahren entwickelt hat. Betrachtet werden in der Studie zwei Varian-
ten, die beide den Festlegungen entsprechen, die auf dem derzeitigen Stand der
Uberlegungen zur Ausgestaltung des Teilhabegelds existieren. Sie werden jedoch
unterschiedlich ausgearbeitet, um damit die Bandbreite bestehender Gestaltungs-
optionen, der daraus jeweils resultieren fiskalischen Kosten und der absehbaren
Verteilungswirkungen aufzuzeigen.

In jedem Fall vereinfacht das Teilhabegeld das System finanzieller Leistungen an
Kinder bzw. Familien und gldttet dabei einige ,,Spriinge* — sowohl in den Ver-
ldufen des jeweils verfiigharen Einkommens als auch in den dahinterstehenden
Transferentzugsraten — an Schnittstellen der derzeit geltenden Regelungen.
Gleichzeitig akzentuiert es die Einkommensabhdngigkeit der Leistungen neu.
Letzteres kann mit verschiedenen Schwerpunktsetzungen geschehen. So konzen-
triert das Teilhabegeld in der unteren Variante v.a. die bisher schon eingesetzten
Mittel starker auf einkommensschwache Familien, mit moderaten ,,Gewinnen“
fiir die dort lebenden Kinder und Jugendlichen im Vergleich zum geltenden Recht.
In der oberen Variante fiihrt das Teilhabegeld zu deutlich hoheren Leistungen fiir
Kinder und Jugendliche in einkommensschwachen Haushalten. Die ,,Gewinne*
von Haushalten mit niedrigem Einkommen gegeniiber dem geltenden Recht
nehmen in beiden Varianten mit der Kinderzahl zu und erreichen jeweils auch
Kinder und Jugendliche, die in Ein-Eltern-Haushalten leben. Unter Haushalten
mit mittleren und héheren Einkommen gibt es im Vergleich zu den derzeitigen
Regelungen allerdings auch ,,Verlierer. Deren Anzahl und das Ausmag finanziel-
ler Einbuflen gehen in der oberen Variante aber deutlich zuriick.

Die fiskalischen Effekte des Teilhabegelds in den beiden hier betrachteten Varian-
ten reflektieren diese Unterschiede. Wahrend sich fiir die untere Variante gegen-
iiber dem geltenden Recht nach den hier angestellten Abschdtzungen Mehraus-
gaben in Héhe von 1,4 Mrd. Euro im Jahr ergeben, wachsen diese Mehrausgaben in
der oberen Variante auf rund 24 Mrd. Euro. Fiskalische Kosten des Teilhabegelds
wie seine Verteilungswirkungen im Bereich niedriger und mittlerer bis héherer
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Einkommen lassen sich jedoch gestalten. Die wichtigsten Ansatzpunkte dafiir
bilden die Gestaltungsoptionen, aufgrund derer sich auch die beiden hier konstru-
ierten Varianten unterscheiden.

Hohe des Teilhabegelds: Ohne Anderungen sonstiger Parameter erhéht eine
Heraufsetzung der maximalen Leistungen, die Familien am unteren Rand der
Einkommensverteilung gewdhrt werden, die fiskalischen Kosten (und umge-
kehrt); zugleich verschiebt sie die Einkommensgrenze, ab der ,,Verluste* ein-
treten, und verringert letztere in ihrer Hohe fiir die betroffenen Haushalte.

Transferentzugsrate: Eine hohere Transferentzugsrate bei steigendem Ein-
kommen verringert die fiskalischen Kosten (und umgekehrt); sie erhoht
zugleich aber etwaige ,Verluste“, die auferdem schon ab einer niedrigeren
Einkommensgrenze einsetzen.

Einsetzen des Transferentzuges: Ein friiheres Einsetzen des Transferentzuges
hat gleichartige Wirkungen wie eine hohere Transferentzugsrate, sowohl was
die fiskalischen Kosten als auch was Auftreten und Ausmaf etwaiger ,,Ver-
luste“ betrifft.

Die obere Variante unterscheidet sich von der unteren Variante durch héhere
Leistungen, eine niedrigere Transferentzugsrate und auch durch ein spateres
Einsetzen des Transferentzuges. Denkbar sind aber auch andere Kombinationen
der Nutzung dieser Optionen. So konnen hohere Leistungen, wie sie in der oberen
Variante gewdhrt werden, auch mit hohen Transferentzugsraten und einem
schnellen Einsetzen des Transferentzuges beantwortet werden.?3 Der Zuwachs an
Mehrausgaben in der oberen gegeniiber der unteren Variante resultiert dabei eher
aus der spater einsetzenden, insgesamt langsameren Reduktion des Teilhabegelds
als aus der maximalen Hohe dieser Leistungen.

Nicht beriicksichtigt werden in den Abschdtzungen von fiskalischen Kosten und
Verteilungswirkungen in dieser Studie schlieflich etwaige Verhaltenseffekte
der Ausgestaltung des Teilhabegelds, v.a. aufgrund ihrer Auswirkungen auf die
Erwerbsanreize der Eltern der begiinstigten Kinder und Jugendlichen. Sie hdngen
ebenfalls von der Hohe der Leistungen und der Ausgestaltung des Transferent-
zuges ab und konnen sich im Vergleich zum geltenden Recht in verschiedenen
Einkommensbereichen auf unterschiedliche Weise verdndern. Bei weiteren Dis-
kussionen zur Ausgestaltung des Teilhabegelds sollten diese Effekte explizit mit
in den Blick genommen werden.

23 Inder unteren Variante gibt es dagegen nur geringe Spielrdume, die Transferentzugsrate flr das Teilhabegeld
noch weiter zu erhéhen. Mit Riicksicht auf kumulierte Entzugsraten im gesamten Steuer-Transfer-Systems ist
es auch nicht moglich, die Einkommensgrenze fur das Einsetzen des Transferentzuges weiter herabzusetzen.
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