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Vorwort

Ralf Zeppernick hat mit seinen friiheren Untersuchungen lber die personelle
Einkommensverteilung in der Bundesrepublik wichtige, teilweise bis dahin
Ubersehene oder vernachlassigte Aspekte des Transfersystems zur Diskus-
sion gestellt. Diese Arbeiten haben eine breite Beachtung gefunden. Das
Rheinisch-Westfélische Institut fiir Wirtschaftsforschung will als Heraus-
geber der neuen Arbeit von Zeppernick dazu beitragen, das Verstandnis
Uber die komplexen Wirkungen der Transfers auf die Einkommensverteilung
zu férdern. Wichtig vor allem sind die ungelésten Widerspriche und Effi-
zienzméangel des aus verschiedenen Wurzeln gewachsenen Transfersystems
in der Bundesrepublik. Die o&ffentliche Diskussion greift entschieden zu
kurz, wenn sie die Finanzierungsprobleme so stark in den Vordergrund
stellt. Soziale Sicherheit kann dauerhaft nur gewahrleistet werden, wenn die
Einzelbereiche in ihren Aufgaben und Regelungen besser aufeinander ab-
gestimmt und die sonstigen Effizienzmangel behoben oder zumindest ge-
mindert werden. Ebenso wichtig ist es, daB der Staat und die kollektiven
Einrichtungen nicht im UbermaB mit Sicherungsaufgaben beauftragt werden.

Essen, Dezember 1985 Rheinisch-Westfalisches Institut
fir Wirtschaftsforschung

Prof. Dr. Hans-K. Schneider
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Vorbemerkung

Das Interesse an Fragen der Transfer-Einkommen hat im
zuriickliegenden Jahrzehnt eine stiirmische Entwicklung er—-
fahren. Noch in der Regierungserklirung des Jahres 1976
wurden Transfer-Einkommen als ein nur "Fachleuten" be-
kannter Begriff bezeichnet. Dabei wire es vermutlich auch
geblieben, zumal die im Jahre 1981 gemachte Aussage im
SchluRkapitel des Berichts der von der Bundesregierung be-
rufenen Transfer-Enquéte-Kommission: "Insgesamt erfiillt
das (Transfer-) System seinen Zweck", keinen politischen
Handlungsbedarf zu signalisieren schien. Die vielfdltigen
Warnungen und Anregungen der Transfer-Enquéte-Kommis-
sion wurden demgegeniiber von den Politikern und der Of-
fentlichkeit kaum zur Kenntnis genommen; dies gilt insbe-
sondere hinsichtlich

- des schon damals absehbaren Erfordernisses, das Lei-
stungsrecht auf Einsparmdoglichkeiten hin zu iiberpriifen;

- der mangelnden Transparenz der Leistungen, die inzwi-
schen selbst flir den Fachmann schwer {iberschaubar ge-
worden sind;

= der Gefahr, daR H6éhe und Berechtigung der Soziallei-
stungen fiir die Staatsbiirger nicht mehr einsehbar sind
und daher Unbehagen und Unzufriedenheit entstehen
konnten;

- des unkoordinierten Nebeneinanders verschiedener Einzel-
bereiche, der punktuellen MaRnahmen und Reformen, der
Oberschneidungen bei bestimmten sozialen Tatbestinden
und der mitunter problematischen Kumulation einzelner
Transfers;



- der unerwiinschten Belastungsverliufe, insbesondere bei
nicht koordinierten Einkommensgrenzen;

- der dringlichen Angleichung der Anspruchsvoraussetzun-
gen fir Transfers, die sich aus unterschiedlichen Ein-
kommensbegriffen, Einkommensermittlungsmethoden und
Einkom mensperioden ergeben;

- der Frage, ob es noch vertretbar ist, das Sicherungsbe-
diirfnis in fast allen Gruppen der Gesellschaft iiberwie-
gend durch staatlich-kollektive Sicherungseinrichtungen
zu befriedigen.

Um so dramatischer war die Entwicklung Anfang der acht-
ziger Jahre, als die pl6tzlich in ganz Europa diskutierte
"Krise des Wohfahrtsstaats" - sprich: die Nichtfinanzierbar-
keit der Transferausgaben in bisheriger H6he - mit weit-
reichenden und fiir die Betroffenen schmerzlichen Eingrif-
fen bekimpft werden muRte. Das Transfersystem als Gan-
zes, seine Hohe und Struktur hatten damit pldtzlich auch
fiir den einzelnen Biirger nachhaltige Bedeutung gewonnen.

Allein im Hinblick auf die gravierenden demographischen
Verdnderungen ist absehbar, daR das Transfersystem noch
vor duRerst schwierigen Bewdhrungsproben steht. Doch auch
unter dem Gesichtspunkt, die Arbeitslosigkeit wirksam ab-
zubauen und mehr rentable Arbeitsplitze entstehen zu las-
sen, wird erneut iiber das Spannungsverhdltnis zwischen
Umverteilung und Stirkung der Wachstums- und Leistungs-
anreize diskutiert werden miissen. Nicht zuletzt wegen der
eher noch gestiegenen Koordinierungs- und Abstimmungs-
probleme wird die Bedeutung der Transfer-Einkom men fiir
die Einkommensverteilung und damit auch auf fiir Wirt-
schaftssystem insgesamt noch zunehmen. Auch aus der
Sicht der Finanzierbarkeit des Transfersystems sind neue
Probleme absehbar. Die seit 1983 beschlossenen "dauerhaf-
te(n) Mehrausgaben in Hohe von vielen Milliarden Mark fiir
Transferleistungen" haben den Sachverstindigenrat in seinem



Sondergutachten vom 23. Juni 1985 sogar veranlaRt, davor
zu warnen, "die Haushaltsdisziplin droh(e) verlorenzugehen"l.

Der Werdegang dieses Themas ist gekennzeichnet durch ei-
ne gegenseitige Befruchtung von Wissenschaft und ange-
wandter Wirtschaftspolitik, insofern, als die im wissen-
schaftlichen Bereich gemachten Anregungen von der Politik
aufgegriffen wurden und in die Berufung der schon erwihn-
ten Transfer-Enquéte-Kommission eingemiindet sind. Von
daher ist auch fiir die vorliegende Arbeit zu hoffen, daR
sie sowohl fiir Wissenschaftler als auch fiir Politiker von
Interesse sein wird.

Bei der Abfassung dieser Arbeit habe ich vielfdltige Ver-
besserungsvorschlige und Unterstiitzung erhalten, fiir die
ich mich herzlich bedanken m&chte. Vor allem Herrn Pro-
fessor Dr. Drs.h.ce F. Neumark, Herrn Professor Dr.
K.-H. Hansmeyer und Herrn Professor Dr. H.K. Schneider
bin ich fiir wertvolle Anregungen und Motivation, gerade
auch in schwierigen Phasen der Arbeit, zu ganz besonderem
Dank verpflichtet. Auch Herrn Professor Dr. K. Mack-
scheidt, Herrn Professor Dr. Chr. Watrin und Herrn Pro-
fessor Dr. R. Zerche méchte ich an dieser Stelle noch ein-
mal ausdriicklich dafiir danken, daR sie das Manuskript der
Arbeit intensiv und kritisch gelesen haben und keine Miihe
und Zeit gescheut haben, Anregungen fiir Verbesserungen
einzugeben. Die Arbeitssitzungen der Transfer-Enquéte-
Kommission, an denen ich teilnehmen konnte, waren eine
weitere wertvolle Bereicherung.

Ausgeltst wurde diese Arbeit durch Diskussionen mit ame-
rikanischen Kollegen und Freunden. Mein Dank gilt hier
vor allem Frau Professor F. van Loo, Berkley University,
Frau N. Scott aus dem damaligen Health Education and
Welfare Department und Herrn Professor J.A. Pechman von
Brookings, die mir w3hrend meines Aufenthalts in Washing-
ton groRzligigst jede denkbare Hilfe bei der Beschaffung
der Literatur und beim Vermitteln von Gesprdchen zukom-
men lieRen.

1 Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, Wirtschaftspolitische Entschei-
dungen im Sommer 1985 - Sondergutachten vom 23. Juni
1985. Bonn 1985, S. 1.



Die besondere Schwierigkeit eines Themas, das sich mit ei-
ner so aktuellen Fragestellung wie Transfer-Einkommen be-
faRt, ist durch folgende Paradoxie gekennzeichnet: Einer-
seits sind die jeweiligen Einkommenszahlen geradezu hoff-
nungslos veraltet - ein Schicksal, das wohl auf absehbare
Zeit all diejenigen tragen miissen, die sich mit Verteilungs-
fragen befassen; andererseits aber gibt es am jeweiligen
"aktuellen Rand" permanente Gesetzesinderungen. Insbeson-
dere die Konsolidierungsgesetze Anfang der achtziger Jah-
re, die inzwischen zum Teil schon wieder riickgdngig ge-
macht wurden, haben einschneidende Anderungen z.B. in
der Rentenpolitik, dem Arbeitsférderungsgesetz, der Sozial-
hilfe und dem Kindergeld gebracht. Dabei sind neue Ein-
kommensgrenzen im Bereich des Familienlastenausgleichs
eingefligt bzw. angekiindigt worden (z.B. beim Kindergeld,
Familiengeld, Erziehungsgeld, bei der Beihilfe). Weitere
gravierende Eingriffe zeichnen sich mit der Steuerreform
1986/88 und der groRen Strukturreform der Rentenversiche-
rung ab. Die jeweils aktualisierten Fassungen des Transfer—
systems bzw. der technisch sehr aufwendigen Modellrech-
nungen sind damit zum Zeitpunkt ihrer Veréffentlichungen
schon wieder veraltet. Vor diesem Dilemma stehend, ist in
der SchluRphase der Arbeit, im Herbst 1984, noch einmal
eine grundlegende Uberarbeitung und Kiirzung erfolgt, indem
auf aktuelle Aussagen weitgehend verzichtet wurde und
statt dessen eine Beschrinkung auf die grundsitzlichen
Probleme der Transfer-Einkommen erfolgte. Fiir dieses
Vorgehen spricht auch die "Struktur" der aufgezeigten Pro-
bleme, die von den aktuellen Anderungen vergleichsweise
wenig betroffen ist, wie der Vergleich von Modellrechnun-
gen verschiedener Referenzjahre zeigt2. Fiir die tatkraftige
und sehr engagierte Unterstiitzung in dieser letzten, ar-
beitsaufwendigen Phase danke ich besonders Herrn Dr.
H.D. Freiherr von Loeffelholz.

Ein letztes Wort des Dankes gilt all denjenigen - Freun-
den, Bekannten, Kollegen -, mit denen ich diese Fragen
diskutieren konnte und so aus vielen einzelnen Gedanken—

2 Dies gilt auch fiir die 1984 erschienenen BEerechnungen von
H. Kock, Kumulative Wirkungen des Abgaben- und Trans-
fersystems. "Kredit und Kapital", Berlin, Jg. 17 (1984),
S. 297£f., die in der Arbeit nicht mehr beriicksichtigt wer-
den konnten.



elementen den Versuch wagen konnte, ein Mosaikbild iiber
die Wirkungen der Transfers auf die Einkommensverteilung
zusammenzusetzen,

Ralf Zeppernick



D. Ricardo: "To determine the laws
which regulate this distribution,

is the principal problem in Politi-
cal Economy"l,

W. Eucken: "Das Verteilungsproblem
ist fiir die meisten Menschen das
primdre wirtschaftliche Problem"2,

Erstes Kapitel

Problemstellung3

Wihrend der Staat in der konjunktur- und ordnungspoliti-
schen Diskussion eine hervorragende Rolle einnimmt, wurde
sein EinfluR auf die Verteilung der Einkommen und Vermo-
gen lange Zeit vergleichsweise wenig beachtet. Wenngleich
das Interesse an verteilungspolitischen Fragestellungen und

1 D. Ricardo, Principles of Political Economy. In: P. Sraffa
(Ed.), Works and Correspondence of David Ricardo. Cam-
bridge 1951, vol. I, S. 5.

2 W. Eucken, Grundsitze der Wirtschaftspolitik. Bonn und
Tiibingen 1952, S. 12.

3 Die vorliegende Arbeit basiert in ihrem gedanklichen An-
satz auf einer fritheren Verdffentlichung des Verfassers;
vgl. R. Zeppernick [I], Staat und Einkommensverteilung.
Tibingen 1976. Einzelne stark iiberarbeitete Teile dieser
Verdffentlichung sind hier iibernommen worden, soweit dies
fiir die Herausarbeitung des analytischen Gedankenganges
erforderlich erschien.



Analysen in den siebziger Jahren zugenommen hat, ist der
Kenntnisstand iiber die gegebene Einkom mensverteilung in
der Bundesrepublik immer noch unbefriedigend. Dies be-
‘trifft insbesondere die Frage, inwieweit das ingesamt ver-
figbare Einkommen von Haushalten bzw. Individuen durch
staatliche MaRnahmen beeinfluRt wird. Einen entscheiden-
den Fortschritt in der Beantwortung dieser Frage erhoffte
man sich von der Einsetzung der Transfer-Enquéte-Kom-
mission (im folgenden abgekiirzt: TEK) durch die Bundesre-
gierung. Sie sollte "den EinfluR staatlicher Transfereinkom-
men - auch durch unkoordinierte Einkommensgrenzen in
unterschiedlichen Gesetzen - auf die insgesamt verfiligbaren
Einkom men verschiedener Haushalte ermitteln und Vor-
schldge zu einer besseren Abstimmung machen"4, Denn mitent-
scheidend fiir die Einkommenslage der privaten Haushalte
ist heute vielfach, welche staatlichen Geldleistungen sie
insgesamt erhalten, also Wohngeld, Kindergeld, BAF&G
usw., und welche Steuern und Abgaben sie bezahlen. Kriti-
sierte die Kommission aber schon in ihrem Zwischenbe-
richt, daR die "Leistungen der sozialen Sicherung in der
Bundesrepublik Deutschland nur eine geringe Transparenz
aufweisen und teilweise auch schlecht aufeinander abge-
stimmt sind"5, heiRt es im SchluRBbericht noch deutlicher:
"Das Leistungsrecht ist inzwischen selbst fiir den Fachmann
schwer iiberschaubar geworden, der einzelne Biirger hat den
Uberblick ohnehin nicht mehr"0,

Das Gewicht dieser Aussage wird deutlich, wenn man sich
die GroéRBenordnung der vom Staat gewdhrten Einkommen
vergegenwirtigt. Diese an private Haushalte iibertragenen
Sozialleistungen und Transfers beliefen sich 1982 insgesamt
auf rund 280 Mrd. DM und erreichten damit knapp 23 vH

4 Ppresse- und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.)
[1], Regierungserklarung des Bundeskanzlers vor dem Deut-
schen Bundestag. (Bulletin, Nr. 135.) Bonn 1976, S. 1293.

Transfer-Enquéte-Kommission [ 1], Zur Einkommenslage der
Rentner. Zwischenbericht. Stuttgart u.a. 1979, S. 8.
Transfer-Enquéte-Kommission [II], Das Transfersystem in
der Bundesrepublik Deutschland, Bericht der Sachverstindi-
genkommission zur Ermittlung des Einflusses staatlicher
Transfereinkom men auf das verfiigbhare Einkommender pri-
vaten Haushalte. Stuttgart u.a. 1981, Ziffer 549.



des (laufenden) Volkseinkommens’. Zwischen 1970 und 1982
sind sie um 230 vH gestiegen, wihrend das Volkseinkom-
men lediglich um 130 vH zunahm. Dies entspricht jahres-
durchschnittlichen Wachstumsraten von 10,5 vH bei den aus
6ffentlichen Kassen bezogenen Einkinften und von 7,2 vH
bei den am Markt verdienten Anspriichen an das Sozialpro-
dukt. Das Verhidltnis zwischen Markteinkommen und ohne
unmittelbare Gegenleistung bezogenen Transfer-Einkom men
ist damit nachhaltig verdndert worden.

Ziel dieser Arbeit ist es, die Auswirkungen der Transfers
auf die personale Einkommensverteilung aufzuzeigen. Dabei
darf nicht iibersehen werden, daR Transfers sowohl direkt
als auch indirekt in vielfacher Weise die Einkommensver-
teilung, die Einkommensverwendung, die Faktorallokation
und damit die Produktion beeinflussen kénnen. Gleiches gilt
fiir die engen Verzahnungen zwischen Finanz- und Haus-
haltspolitik sowie Wirtschaftspolitik, die ebenfalls durch die
H6he und die Struktur der Transfers tangiert werden. Zwar
soll hier in erster Linie ein AufriR der verteilungspoliti-
schen Dimension der Transfer-Einkommen gegeben werden,
dies schlieRt aber nicht aus, daR auch weitergefaRte wirt-
schaftspolitische Fragestellungen angeschnitten werden. Un-
ter Auswirkungen auf die Einkommensverteilung ist dariiber
hinaus nicht nur zu verstehen, wie die Einkom mensvertei-
lung durch die Transfers de facto veridndert werden kann,
vielmehr miissen auch mogliche Riickwirkungen und durch
Transfers ausgel6ste Anpassungsprozesse, z.B. hinsichtlich
der Leistungsbereitschaft und des Arbeitsangebots, beriick-
sichtigt werden. Voraussetzung fiir die Beantwortung sol-
cher Fragestellungen ist zunichst einmal eine umfassende
Analyse der Transfer-Einkommen, auch solcher, die bisher
weitgehend nicht als Ubertragungen angesehen werden. Be-
sonderes Gewicht wird bei der Darstellung auf die Unter
schiede gegeniiber den am Markt verdienten Leistungsein-
kommen gelegt. Doch Unterschiede bestehen nicht nur im
Verhidltnis zwischen Transfer- und Leistungseinkommen.

7 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.) [I], Konten und Stan-
dardtabellen 1982. (Fachserie 18: Volkswirtschaftliche Ge-
samtrechnungen, Reihe 1.) Stuttgart und Mainz 1983,
S. 283; unter den dort aufgefiihrten "geleisteten laufenden
Ubertragungen" wurde hier auf die "Sozialen Leistungen"
zuriickgegriffen.



Auch innerhalb der Gruppe der Transfer-Einkommen kom-
men unterschiedliche Ausgestaltungen hinsichtlich des Lei-
stungsniveaus und der Vergabebedingungen vor. Ein zentra-
ler Punkt der Analyse ist, zumindest an Beispielen zu ver-
deutlichen, wie die Leistungseinkommen durch Eingriffe des
Staates bei unterschiedlichen Haushalten veridndert werden.
Das Verhidltnis zwischen dem Leistungseinkommen und den
staatlichen Lasten und Leistungen ist dabei der Indikator,
inwieweit Einkommen in einem marktwirtschaftlichen Sy-
stem nicht nach marktorientierten Kriterien vergeben wer—
den. Von besonderer Bedeutung fiir die Transferpolitik sind
die Zuwidchse des insgesamt verfiligbharen Einkommens nach
Steuern und Transfers bei einem Anstieg des Markteinkom-
mens. In diesem Zusammenhang soll auf die Kumulations-
problematik einzelner Transfers, das Zusammenwirken von
positiven und negativen Transfers sowie die Auswirkungen
nicht aufeinander abgestimmter Einkommensgrenzen bei der
Vergabe einzelner Transfers eingegangen werden.

In dieser Arbeit werden nur ausgewidhlte Probleme disku-
tiert und nicht etwa eine umfassende Wirkungsanalyse an-
gestrebt. Dieses scheitert noch immer an der unbefriedi-
genden Datenbasis; so sind die Ergebnisse der Einkom mens-
und Verbrauchsstichproben oder die Steuerstatistiken erst
mit erheblichen zeitlichen Verzégerungen verfiigbar. Die
TEK war z.B. weitgehend auf Einkommenszahlen angewie-
sen, die acht Jahre zuriicklagen. Hinzu kommt, daR in der
Regel keine zusammenfassenden Informationen dariiber vor-
liegen, wie hoch die Summe der Rentenzahlungen ist, die
einzelnen Personen zuflieRen, sofern mehrere Leistungen
desselben oder verschiedener Triger gezahlt werden8. Infor-
mationen hieriiber sind unabdingbar, um verldRliche Aussa-
gen iiber die Kumulation von Transfers in diesem Bereich
treffen zu kénnen.

Da es bereits keine Bestandsstatistiken fiir Transfer-Ein-
kommen einzelner Jahre gibt, ist es nicht weiter verwun-
derlich, daR Langsschnittsstatistiken fiir Transfer-Einkom-
men vollig fehlen. Die TEK sagt in diesem Zusammenhang
nicht ohne gewisse Ironie, daR die Bundesrepublik Deutsch-

8 Vgl. Transfer-Enquéte-Kommission [II], Ziffer 133.



land hinsichtlich solcher Daten ein "Entwicklungsland"? sei.
Statistisch gesicherte Aussagen iliber Verhaltensweisen der
Haushalte in Abhdngigkeit von Transfers, die Langsschnitt-
daten voraussetzen, sind damit nicht moglich.

Diese wenigen Beispiele diirften verdeutlicht haben, welche
erheblichen statistischen Schwierigkeiten heute einer um-
fassenden Wirkungsanalyse der Transfer-Einkommen entge-
genstehen. Symptomatisch hierfiir war die intensive Diskus-
sion innerhalb der TEK, ob nicht hilfsweise die Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe des Jahres 1973 auf das
Jahr 1978 hochgeschidtzt werden sollte, um wenigstens ak-
tuellere Daten zu erhalten. Nicht zuletzt aus methodischen
Griinden hat man auf eine solche Fortschreibung verzich-
tet. Die einschneidenden Anderungen im Steuer- und Sozial-
recht innerhalb dieses Zeitraums, insbesondere die Umstel-
lung des Familienlastenausgleichs von steuerlichen Kinder-
freibetrdgen auf einkommensunabhingige Transferleistungen
hitten fiir eine Schitzung erhebliche Risiken bedeutet.

Ein erster Lichtblick in diesem Zusammenhang ist die auf
Anregung der TEK aufgenommene "Transferfrage" im Rah-
men der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1978. Erste
Ergebnisse dieser in ihrer Art richtungweisenden und erst-
maligen statistischen Untersuchung liegen inzwischen vorlO,
Es bleibt zu hoffen, daR dhnliche Transfer-Erhebungen in
Zukunft wiederholt werden; denn viele der im folgenden
aufgezeigten Probleme bediirfen dringend einer statistischen
Uberpriifung.

Besondere Schwierigkeiten bereiten zusdtzlich die perma-
nenten Anderungen der gesetzlichen Regelungen in einzel-
nen Transferbereichen. Gravierende Eingriffe und Umge-
staltungen des bestehenden Systems wurden in den letzten
Jahren vorgenommen oder zur Diskussion gestellt. Beispiele
dafiir sind das Kindergeld, das Arbeitsférderungsgesetz, das

9 Transfer-Enquéte-Kommission [II], Ziffer 135; vgl. auch die
dort gemachten Vorschlige fiir eine Verbesserung der Sta-
tistik.

10 Vgl. M. Euler [I], Haushalte mit ausgewihlten staatlichen
Transferzahlungen 1978. Ergebnis der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe. "Wirtschaft und Statistik", Stuttgart
und Mainz, Jg. 1981, S. 563ff.
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BAF6G und die Sozialhilfe bzw. die Lohnfortzahlung. Insbe-
sondere durch den starken Anstieg der Transferausgaben
wurde immer deutlicher, daR grundlegende Anderungen im
gesamten Transferbereich, z.B. bei den Renten, beim Fa-
milienlastenausgleich und bei der Koordinierung der Trans-
fers, mittelfristig nicht zu vermeiden sein werden.

Noch wichtiger als diese Hemmnisse sind wahrscheinlich
diejenigen Restriktionen, die daraus resultieren, daR der in
Politik und Wissenschaft vorherrschende traditionelle An-
satz versucht, die verteilungsmiRigen Auswirkungen nur in-
nerhalb einzelner Politikbereiche - z.B. der Wohnungspoli-
tik, der Bildungspolitik, der Vermd&genspolitik, der Fami-
lienpolitik, der Steuerpolitik - zu ermitteln. Diese Art der
Verteilungsanalyse einzelner staatlicher Bereiche wire un-
problematisch, wenn die gewonnenen Erkenntnisse miteinan-
der verkniipft werden konnten. Dies ist aber gerade nicht
der Fall, worauf z.B. Pechman und Okner zu Recht mit
Nachdruck hinweisen: "Consequently, no inferences should
be drawn about the overall incidence of government acti-
vities on the basis of the results (im vorliegenden Fall
Verteilungswirkungen der Steuern; R.Z.) reported in this
book"l1l, Die Verteilungswirkungen einzelner staatlicher Akti-
vititen lassen keinen unmittelbaren RiickschluR auf die
Summe der Verteilungswirkungen aller staatlichen Aktivitd-
ten beim einzelnen Haushalt zu. Solange aber unbekannt
ist, ob und inwieweit sich die kumulierten Transfer-Ein-
kommen bei einzelnen, sozial als férderungswiirdig angese-
henen Gruppen (z.B. Familien mit Kindern, Empfangern
niedriger Einkommen, alten Menschen, Behinderten, Kran-
ken) iliberschneiden oder kompensieren, ist eine effiziente
interpersonale Umverteilungspolitik nicht méglich.

In der vorliegenden Arbeit wird alternativ zu den bisher
dominierenden vertikalen Verteilungsanalysen innerhalb ein-
zelner Transferbereiche ein Ansatz vorgelegt, der in einer
Art "Querschnittsanalyse" die Summe der einzelnen Trans-
fer-Einkommen beim einzelnen Haushalt bzw. bei Gruppen
von Haushalten erfaRt. Damit stehen die integrierten Ver-
teilungswirkungen, d.h. die Summe der einzelnen Transfers
beim einzelnen Haushalt, im Mittelpunkt der Untersuchung.

11 j.,A. Pechman and B.A. Okner [I], Who Bears the Tax
Burden? Washington, D.C., 1974, S. 3.
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Angaben hieriiber sind eine bisher weitgehend nicht beriick-
sichtigte, notwendige Bedingung dafiir, daR erfolgreich Ver-
teilungspolitik betrieben werden kann. Der in seiner Art
grundlegend neue Auftrag an die Transfer-Enquéte-Kommis-
sion ist in der G6ffentlichen Berichterstattung fast véllig
iibersehen worden. Die TEK war keine Rentenkommission,
ebensowenig eine Familien-, Sozialhilfe-, Wohnungs-, Bil-
dungs-, Arbeitsmarkt- oder Steuerkommission. Die TEK
sollte vielmehr erstmalig feststellen, wie sich die Vielzahl
der staatlichen MaRnahmen in den genannten Politikberei-
chen bei den einzelnen Haushalten insgesamt auswirkt. Er-
schwerend war dabei, daR es in Deutschland zwar eine
Reihe von Experten fiir die relevanten Bereiche der Ren-
terr, Vermdgens-, Familien-, Arbeitsmarktpolitik usw. gibt,
aber kaum Wissenschaftler, die sich mit dem Zusammen-
wirken der einzelnen Transfers insgesamt auf Haushaltsebe-
ne befaRt haben.

Erstaunlicherweise scheinen sich auch die Politiker fiir die-
se zentrale verteilungspolitische Fragestellung, wie sich das
Zusammenspiel einzelner Transfers bei typischen Haushalten
auf die Einkommenslage insgesamt auswirkt, fiir die "Poli-
tik aus der Sicht des Konsumenten", bisher kaum interes-
siert zu haben. Ein Paradebeispiel hierfiir ist die Konsoli-
dierungsdiskussion des Jahres 1981, als im Zeitpunkt der
Beschliisse durch das Kabinett fast vo&llig unbekannt war,
wie sich die kumulierten Verteilungswirkungen der einzel-
nen MaRnahmen bei den privaten Haushalten auswirken
wirden. Dies ist um so verwunderlicher, als es gleichzeitig
eine heftige Diskussion gab, inwieweit die Beschliisse Per-
sonen mit niedrigen Einkommen verteilungsmiRig relativ
stirker treffen wiirden als andere Einkommensbezieher.

Die fiir einen Querschnittsansatz der Transfer-Einkommen
geschilderten Schwierigkeiten und Restriktionen finden
zwangsldufig ihren unmittelbaren Niederschlag in der vor-
liegenden Arbeit. Schon von der Vielzahl der beriihrten
Transfergebiete her ist es gar nicht mdoglich, eine umfas-
sende Schau des gesamten Transfersystems zu liefern oder
eine mikrodkonomische Analyse der Verhaltensweisen typi-
scher Transferhaushalte durchzufiihren. In der vorliegenden
Arbeit soll deshalb primir ein Uberblick iiber die Vielzahl
der Probleme gegeben werden, die sich aus dem erwihnten
Querschnittsansatz ergeben kénnen. Statt fertige L&sungen
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zu prisentieren und einzelne Fragen im Detail auszudisku-
tieren, liegt das Schwergewicht der Arbeit darin aufzuzei-
gen, welche Fragen bei einem Einbeziehen der Transfer-
Einkommen in die allgemeine Verteilungspolitik vertieft
analysiert werden miiRtenl?2,

Ausgehend von dem Ziel, die Verteilungswirkungen der
Transfers nicht nur innerhalb der einzelnen Transfersyste-
me, sondern auch in einem Querschnittsansatz iiber die
einzelnen Transferbereiche hinweg beim einzelnen Haushalt
integriert zu erfassen, sollen folgende Fragen analysiert
werden:

- Welches sind die Griinde dafiir, daR eine integrierte
Transferanalyse in der verteilungspolitischen Diskussion
bisher eher vernachlissigt wurde (Zweites Kapitel)?

— Welche VerteilungsmaRe bzw. -statistiken werden heute
in der verteilungspolitischen Diskussion verwendet und

12 Die hier geschilderten Probleme treten nicht nur in
Deutschland auf. Vielmehr versuchen gegenwirtig fast alle
Ind