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BERLINHILFE

Andreas Burger, Joachim Jackle

Die fiskalische und verteilungspolitische
Problematik von Berlindarlehen

Die Forderung der Berliner Wirtschaft durch Berlindarlehen und der damit verbundene
Subventionsaufwand ist betradchtlich. Allein die 1987 gezeichneten Darlehen verursachten
Steuerausféalle von rund 700 Mill. DM. Erscheint diese FérdermalBBnahme aus fiskalischer
und verteilungspolitischer Sicht noch sinnvoll? Welche Alternativen bieten sich an?

m Rahmen der Berlinférderung hat der Gesetzgeber

eine Reihe von Regelungen geschaffen, die die Wett-
bewerbsfahigkeit der Berliner Wirtschaft starken und
den Wohnungsbau in Berlin anregen sollen. Hierzu ge-
horen auch die Berlindarlehen. Sie werden von Privat-
personen und Unternehmen gegeben und flieBen ent-
weder direkt oder ber bestimmte, im Berlinférderungs-
gesetz naher bezeichnete Kapitalsammelstellen den
Berliner Unternehmen und Bauherren zu. Gegentber
marktiblichen Krediten zeichnen sich die Berlindarle-
hen dadurch aus, daB die privaten Darlehensgeber im
Zeichnungsjahr einen bestimmten Anteil des Darle-
hensbetrages von der Steuerschuld abziehen kdnnen.
Da viele Anleger aufgrund dieser steuerlichen Forde-
rung bereit sind, eine unterhalb des Marktniveaus lie-
gende Nominalverzinsung zu akzeptieren, fliefit den
Kreditnehmern in Berlin Fremdkapital zu auferst ginsti-
gen Konditionen zu.

Die Bedingungen, unter denen Berlindarlehen ge-
zeichnet werden kdnnen, sind im einzelnen recht unter-
schiedlich. Bei Darlehen geman § 16 Berlinforderungs-
gesetz, die der Finanzierung betrieblicher Investitionen
in Berlin dienen, betragt der Steuerabzugsbetrag 12 %
der Darlehenssumme. Die Verzinsung liegt — bei einer
Laufzeit von derzeit 8 bis 12 Jahren — im allgemeinen
zwei bis drei Prozent unterhalb des Zinssatzes fur ver-
gleichbare Finanzanlagen. Demgegeniber ist bei Dar-
lehen geman § 17 BerlinFG, die zur Finanzierung von
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BaumaBnahmenin Berlin vergeben werden, ein einmali-
ger Abzug von 20 % des Darlehensbetrages bei der Ein-
kommensteuerschuld maglich. Hierbei handelt es sich
entweder um unverzinsliche, in gleichen Jahresbetra-
gen zu tilgende Darlehen mit einer Laufzeit von zehn
Jahren oder um verzinsliche Darlehen mit einer Laufzeit
von mindestens 25 Jahren.

Von 1962 bis 1987 wurden insgesamt Berlindarlehen
in Hohe von 47,4 Mrd. DM gezeichnet'. Der damit ver-
bundene Subventionsaufwand ist nach wie vor erheb-
lich. Allein fUr die im Jahr 1987 gezeichneten Berlindar-
lehen in Hohe von 4,4 Mrd. DM beliefen sich die Steuer-
ausfalle auf 700 Mill. DM2. Diese staatlichen Mittel be-
gunstigen in erster Linie die Kreditnehmer in Form ge-
ringerer Zinszahlungen. Soweit jedoch der gewahrte
Steuerabzug dazu fuhrt, daB die Rendite von Berlindar-
lehen Uber dem Niveau vergleichbarer Anlageformen
liegt, werden auch die Darlehensgeber begtinstigt.

Zur Beurteilung der Berlindarlehen koénnen unter-
schiedliche Kriterien herangezogen werden. Die folgen-
den Ausfihrungen befassen sich lediglich mit der
Frage, ob die derzeitige Forderung der Berliner Wirt-
schaft durch Berlindarlehen aus fiskalischer und vertei-
lungspolitischer Sicht sinnvollist. Indiesem Zusammen-
hang wird auch untersucht, ob eine direkte Subventio-
nierung in Form von Zinszuschissen zu einer geringe-
ren fiskalischen Belastung fihren wiirde. Dabei werden
die den Berlindarlehen zugrunde liegenden Zielsetzun-
gen nicht in Frage gestellt.

' Vgl. Jahresbericht 1987 der Landeszentralbank in Berlin.

2 vgl. Subventionsbericht 1985-88, BT-Drucksache 11/1338, S. 152;
sowie Jahresbericht 1987 der Landeszentralbank Berlin.
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Das Entscheidungskalkiil der Anleger

Berlindarlehen werden unter der Voraussetzung ei-
nes rationalen Verhaltens der Anleger nur dann gezeich-
net, wenn ihre Nettorendite mindestens ebenso hoch ist
wie die vergleichbarer Finanzanlagen. Ob dies der Fall
ist, hangt in erster Linie von dem Grenzsteuersatz des
Steuerpflichtigen ab. Dies soll im folgenden am Beispiel
der unverzinslichen Berlindarlehen nach § 17 BerlinFG
verdeutlicht werden.

Unverzinsliche Darlehen nach § 17 BerlinFG sind fir
den Darlehensgeber dann vorteilhaft, wenn der Barwert
des Steuerabzugs von 20 % Uber dem Barwert der Zins-
ertrdge einer vergleichbaren Anlage liegt. Bei der Ver-
gleichsanlage handelt es sich um eine Vermdgensan-
lage, die hinsichtlich Verzinsung, Tilgung und Laufzeit
dem Berlindarlehen entspricht. Da sich durch den
Steuerabzug das Nettoeinkommen der Steuerpflichti-
gen um diesen Betrag erhdht, mussen die Nettoertrage
der Vergleichsanlage, d. h. deren Zinsertrdge nach
Steuern, als Vergleichsgro3e herangezogen werden.
Das Vorteilskriterium fur den Anleger lautet dann®:

n_,.an-1, 1

(1) 02:-D=(D-q —r- q=1 q—n

D = Darlehensbetrag

q = Nettozinsfaktor der Vergleichsanlage
n = Laufzeit des Berlindarlehens

r = Jahrliche Tilgung des Berlindarlehens

Die jahrliche Tilgung betragt bei den unverzinslichen
Berlindarlehen 10 % des Darlehensbetrages, die Lauf-
zeit zehn Jahre. Setzt man diese Werte in Gleichung (1)
ein und 18st sie nach q auf, so zeigt sich, daf3 Berlindarle-
hen nur dann vorteilhaft sind, wenn der Nettozins ver-
gleichbarer Anlagen nicht mehr als 4,3 % betragt. In Ab-
hangigkeit vom jeweiligen Grenzsteuersatz lassen sich
daraus die zugehdrigen Bruttozinssatze errechnen:

. _ N
@ g = -0 -
i = Bruttozinssatz
Br
iN = Nettozinssatz

t' = Grenzsteuersatz des Steuerpflichtigen

Setzt man fir iy denWert von 4,3 % ein, so erhalt man
die in dem Schaubild abgebildete Funktion. Sie grenzt
den Bereich ein, innerhalb dessen Berlindarlehen vor-
teilhafter sind als vergleichbare Anlagen.

Betragt der Marktzins i, , beispielsweise 6,5%, so

M

3 Dabei wird unterstellt, daB der Steuerabzug innerhalb eines Jahres
realisiert werden kann. Somit entspricht der Barwert des Steuerabzugs
dem nominellen Wert.
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werden Berlindarlehen nur von Anlegern mit einem
Grenzsteuersatz von 33,8 % oder mehr gezeichnet.

Dies gilt allerdings nur unter der eingangs aufgestell-
ten Pramisse, daf sich die Anleger rational verhalten.
Faktisch dirfte dies keineswegs immer der Fall sein —
nicht zuletzt deshalb, weil Berlindarlehen oft in Verbin-
dung mit anderen Anlageformen wie z. B. Lebensversi-
cherungen angeboten werden und dies den Renditever-
gleich erschwert. Insofern ist zu erwarten, daf3 Berlin-
darlehen teilweise auch jenseits der in der Abbildung
dargestellten Rentabilitdtsgrenze gezeichnet werden.

Fiskalische Beurteilung

Welche Konsequenzen ergeben sich nun fir die fiska-
lische Belastung des Staates? Da die Rendite der unver-
zinslichen Berlindarlehen vollstandig auf den Steuerab-
zug von 20% zuruckzufGhren ist, gibt die Funktion in
dem Schaubild auch die Steuerausfille wieder, die der
Staat in Abhangigkeit von dem Grenzsteuersatz des
Steuerpflichtigen erleidet, und zwar ausgedrickt als
Prozentsatz des Darlehensbetrages. Die anfallenden
Steuerausfalle setzen sich aus zwei Komponenten zu-
sammen. Zum einen entstehen unmittelbar Steuermin-
dereinnahmen durch den Steuerabzug von 20% der
Darlehenssumme. Ihr Barwert ist identisch mit dem Bar-
wert der Zinsertrage, die sich bei einem mit 4,3 % ver-
zinsten Darlehen ergeben (vgl. Gleichung 1). Der dar-
aus resultierende jahrliche Subventionsaufwand 1aBt
sich — auf die Laufzeit des Darlehens verteilt und bezo-
gen auf den Darlehensbetrag — durch die Strecke AB in
der Abbildung ausdriicken. Daneben entstehen indirekt
Steuerausfalle dadurch, daB3 den Anlegern in Form des
Steuerabzugs steuerfreie Kapitalertrage zuflieBen. Bei
einem Grenzsteuersatz von 38,6 % entsprechen sie der
Strecke BC in dem Schaubild.

Die Rendite unverzinslicher Berlindarlehen
bei unterschiedlichen Grenzsteuersatzen
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Wirde der Staat direkt am Kapitalmarkt auftreten und
die dort aufgenommenen Kredite durch Zinssubventio-
nen so stark verbilligen, daB das Nominalzinsniveau der
Berlindarlehen erreicht wird, so miBte erim Fall der un-
verzinslichen Berlindarlehen jahrlich 6,5% des Darle-
hensbetrages aufwenden, wenn der Marktzins 6,5 %
betragt. Die fiskalische Belastung entsprache somit der
Strecke AC in dem Schaubild. Vergleicht man diese Be-
lastung mit jener, die bei der Zeichnung von Berlindarle-
hen anfallt, so zeigt sich, daf3 ab einem Grenzsteuersatz
von 33,8 % Berlindarlehen aus fiskalischer Sicht ungin-
stiger sind (vgl. den schraffierten Bereich in dem Schau-
bild). Da Berlindarlehen bei einem Marktzins von 6,5 %
erst ab einem Grenzsteuersatz von 33,8 % die Rentabi-
litat vergleichbarer Anlagen erreichen, werden sie beira-
tionalem Verhalten der Anleger nur von Steuerpflichti-
gen gezeichnet, deren Grenzsteuersatz tber 33,8 %
liegt. Somit ist die Férderung der Berliner Wirtschaft
durch Berlindarlehen im Normalfall fiskalisch ineffizient.

Dieser Effekt wirkt sich in gleicher Weise bei den ver-
zinslichen Berlindarlehen aus. Die Tabelle zeigt die Brut-
torendite von Berlindarlehen nach § 16 BerlinFG, Typ A,
bei unterschiedlichen Grenzsteuersatzen.

Die Streuung der Bruttorenditen entsteht wiederum
dadurch, daf3 die Steuerpflichtigen einen bestimmten
Darlehensanteil — in diesem Fall 12 % — von der Steuer-
schuld abziehen koénnen. Bei einem Marktzins von
6,5 % erzielen Steuerpflichtige in der unteren Proportio-
nalzone eine Bruttorendite, die im wesentlichen den
Marktkonditionen entspricht. Demgegeniber erhalten
Steuerpflichtige mit einem hoéheren Grenzsteuersatz

Rendite von Berlin-Darlehen geman
§ 16 Berlinférderungsgesetz, Typ A'

Grenz- Rendite? Zusatzrendite  jahrliche absolute
steucrsatz vor Steuern  beieinem Markt- Vergunstigungen
zinsvon6.5% beieinem Darlehen
in Hohe von
10000 DM
o] 598 0.52 - 52
22 6.54 + 0,04 4
30 6.83 + 0,33 33
35 7.06 - 0,56 56
40 7.31 + 0.81 81
45 7.62 i 1,12 12
50 7.98 + 148 148
56 8.62 + 202 202

' Konditionsubersicht der Berliner Industriebank AG vom 25, 2. 1988 so-
wie eigene Berechnungen. Ersparnisse bei der Kirchensteuer. die auf-
grund der Minderung der Einkommensteuerschuld eintreten konnen,
wurden bei der Renditeberechnung nicht berlcksichtigt.

2 Die Rendite vor Steuern der Berlindarlchen ergibt sich als fiktiver Er-
trag vor Steuern, da der Ertrag aus den Darlehen auch steuerfreie Ele-
mente enthalt.
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eine Zusatzrendite von bis zu 2%. Die Gesamtbela-
stung, die der Staat zuséatzlich zu tragen hat, hangt des-
halb davon ab, wie hoch der Grenzsteuersatz ist, den
die Zeichner von Berlindarlehen im Durchschnitt zu zah-
len haben.

Die bisherige Kritik bezog sich auf die fiskalische Inef-
fizienz, die aufgrund der Steuerfreiheit der Steuerab-
zugsbetréage entsteht. Sie betrifft alle Formen der Berlin-
darlehen. Bei den unverzinslichen Berlindarlehen nach
§ 17 BerlinFG kommt hinzu, daf} eine Anpassung der
Darlehenskonditionen bei nachgebendem Zinsniveau
nicht moglich ist. Die fiskalische Ineffizienz dieser Darle-
hensform ist deshalb um so hdéher, je niedriger das
Marktzinsniveau ist. AuBerdem kdnnen Berlindarlehen
nach § 17 BerlinFG durch Kredite refinanziert werden.
Da Unternehmen die Fremdkapitalzinsen gewinnmin-
dernd absetzen konnen, wird der Staat zusatzlich bela-
stet, wenn die Ertrage der Kreditgeber mit einem ge-
ringeren Grenzsteuersatz besteuert werden.

Ein zusatzlicher Aspekt ergibt sich, wenn man die Be-
lastung der einzelnen Gebietskorperschaften berick-
sichtigt. Die steuerliche Forderung belastet nicht nur
den Bund, sondern auch die Lander und die Gemeinden
entsprechend ihrem Anteil an der Einkommensteuer.
Auf diese Weise kann der Bund einen Teil der Lasten, die
bei der Berlinférderung entstehen, auf die nachgeordne-
ten Gebietskdrperschaften abwélzen. Fur ihn ist die
steuerliche Forderung von Berlindarlehen somit eine fis-
kalisch attraktive Losung, auch wenn sie fir den Staat
insgesamt ineffizient ist.

Verteilungspolitische Sicht

Die Gestaltung der Berlindarlehen 1aBt es angemes-
sen erscheinen, auch Verteilungsgesichtspunkte anzu-
sprechen. Es soll im folgenden gezeigt werden, welche
Vorteile Berlindarlehen fur bestimmte Einkommens-
schichten haben. Wie ausgefihrt, 148t sich der Gesamt-
vorteil aus der Zeichnung von Berlindarlehen in zwei
Teile zerlegen. Zum einen ergibt sich aus der Moglich-
keit, die Steuerschuld um einen bestimmten Prozent-
satz der Darlehenssumme zu verringern, eine fur alle
Einkommensschichten gleich hohe Nettoverzinsung.
Zum anderen ist aber die Besteuerung des Anlegers zu
bericksichtigen und zu fragen, wie hoch die Bruttover-
zinsung einer Geldanlage sein miBte, um denselben
Nettoeffekt zu erzielen. Diese fiktive Bruttorendite ist ab-
hangig vom Grenzsteuersatz des Anlegers. Je hdher
der Grenzsteuersatz ist, desto hoher ist die Bruttoren-
dite und umgekehrt. Bei Einkommen mit einem Grenz-
steuersatz von 0 entspricht der Netto- dem Bruttovorteil.
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Aus diesem Tatbestand kénnen zwei Ergebnisse ab-
geleitet werden:

O Wird die Besteuerung von Kapitalertragen mitbe-
ricksichtigt, so folgt fur Bezieher hoher Einkommen
durch die Zeichnung von Berlindarlehen eine ungleich
héhere Bruttorendite als fiir Bezieher niedriger Einkom-
men. Dieser Zusammenhang wird aus der Tabelle deut-
lich. Umgekehrt formuliert: Im Vergleich zu einer alterna-
tiven Geldanlage erzielen Bezieher hoher Einkommen
eine hohere Nettorendite als Bezieher niedriger Einkom-
men. Damit wird fir ein und denselben Anlagetatbe-
stand eine mit dem Grenzsteuersatz variierende Brutto-
verzinsung gewdhrt. Die Zeichnung einer Anleihe auf
dem Kapitalmarkt gewéhrt gegeniber allen Marktteil-
nehmern dieselbe Bruttorendite, die Nettorendite sinkt
mit steigendem Grenzsteuersatz. Die Beglinstigung ho-
herer Einkommen durch die hdhere Bruttorendite ist
auch in absoluten Betragen betréchtlich, wie ein einfa-
ches Beispiel mit Zahlenwerten aus der Tabelle zeigt:
Ausgehend von einem Marktzinssatz von 6,5 % und ei-
ner Darlehenshéhe von 10000 DM erhalt der Anleger in
der unteren Proportionalzone gegenuber einer Marktan-
lage einen Vorteil von jahrlich 4 DM. Bei Anlegern aus
dem Bereich der oberen Proportionalzone liegt dieser
Vorteil im genannten Beispiel bei tiber 200 DM jahrlich,
das heift beim 50fachen.

O Da der Vorteilsrechnung die Bruttobetrachtung zu-
grunde liegen muB, ergibt sich ein weiterer Begiinsti-
gungseffekt fir Bezieher héherer Einkommen. Je hoher
der Grenzsteuersatz des Einkommensbeziehers ist, de-
sto hoher kann der Marktzinssatz sein, ohne daf3 eine
Anlage in Berlindarlehen unvorteilhaft wird. Fur Bezie-
her von Einkommen mit einem Grenzsteuersatz von 0
ist dagegen eine Zeichnung von Berlindarlehen unren-
tabel. Bei den unverzinslichen Darlehen reicht dieser
Tatbestand bis in mittlere Einkommensschichten, insbe-
sondere dann, wenn der Marktzinssatz sehr hoch ist.
Fir Bezieher von Einkommen, die den Spitzensteuer-
satz zu bezahlen haben, ist eine Anlage in Berlindarle-
hen deshalb nur in ausgesprochen seltenen Fallen nicht
mehr rentabel.

Aus verteilungspolitischer Sicht gibt es noch einen
weiteren Kritikpunkt. Die Zeichnung von Berlindarlehen
ist so gestaltet, daB3 der Umfang des Abzugs von der
Steuerschuld maximal 50 % derselben betragen darf.
Damit soll die Inanspruchenahme der steuerlichen Ver-
ginstigung durch diese Darlehen nach oben begrenzt
werden.

Dies bedeutet, daB zum Beispiel bei einem Grenz-
steuersatz von 22% bis zu 55% des Jahreseinkom-
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mens in Berlindarlehen angelegt werden kénnen. Das
folgt aus der Bedingung:

(3) 02D=05-t-Y

D = Darlehensbetrag
t = Steuersatz
Y = zu versteuerndes jahrliches Einkommen

Der prozentuale Einkommensanteil, der in Berlindar-
lehen flieBen kann, erhdht sich mit steigendem Einkom-
men. Bei einem Grenz- und Durchschnittssteuersatz
von 56 % erreicht diese Relation das 1,4fache des Jah-
reseinkommens. Insofern wird dem verteilungspoliti-
schen Ziel durch diese Regelung tberhaupt nicht ent-
sprochen.

Allerdings durfte selbst unter Berlicksichtigung von
Kreditaufnahmen im Zusammenhang mit der Zeich-
nung der Berlindarlehen diese Obergrenze praktisch
unwirksam sein. Zugunsten einer gréBeren Transparenz
konnte man auf dieses Gestaltungsmerkmal deshalb
verzichten.

Folgerungen

Es konnte gezeigt werden, daf3 Berlindarlehen weder
aus fiskalischer noch aus verteilungspolitischer Sicht
befriedigend gestaltet sind. Andere Lsungen, welche
zu besseren Ergebnissen flihren, sind denkbar.

So kénnte der Staat die Begunstigungsetfekte fur die
Glaubiger von Berlindarlehen dadurch umgehen, da3 er
selbst Kredite am Kapitalmarkt aufnimmt und diese an
Kreditnehmer in Berlin zinsverbilligt weitergibt. Er stellt
sich dadurch fiskalisch besser. Auch die verteilungspoli-
tische Problematik ist nicht mehr so gro83, da die unglei-
che Verteilung der steuerlichen Vorteile aus den Berlin-
darlehen fir die Glaubiger entféllt. Eine andere mogli-
che Form der Subvention sind direkte Investitionszu-
schusse. Sie kdnnten gezielter eingesetzt werden und
sind ebenfalls sowohl fiskalisch als auch verteilungspoli-
tisch besser als die herkémmlichen Berlindarlehen. Bei-
den Alternativen ist gemeinsam, daf die Steuervergiin-
stigung fur die Glaubiger entfallt und damit ein Beitrag
zum Subventionsabbau geleistet wird, ohne dafB3 die
Ziele der Berlinforderung beeintrachtigt werden.

Allerdings hat eine Reform Auswirkungen auf die La-
stenverteilung zwischen den Gebietskérperschaften.
Lander und Gemeinden erhalten entsprechend ihrem
Anteil an der Einkommensteuer Mehreinnahmen durch
den Wegfall der steuerlichen Verglnstigungen. Dies gilt
zwar auch fir den Bund, jedoch wird er per saldo zusétz-
lich belastet, da er die Zinssubventionen bzw. Investi-
tionspréamien allein tragen mifte.
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