A Service of

ECOMNZTOR pr

Make Your Publications Visible.

Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft

Leibniz Information Centre
for Economics

Burger, Andreas; Jdckle, Joachim

Article — Digitized Version

Ist die Berlinférderung noch sinnvoll?

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Burger, Andreas; Jackle, Joachim (1990) : Ist die Berlinférderung noch sinnvoll?,
Wirtschaftsdienst, ISSN 0043-6275, Verlag Weltarchiv, Hamburg, Vol. 70, Iss. 3, pp. 146-149

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/136617

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/136617
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

SUBVENTIONEN

Andreas Burger, Joachim Jickle

Ist die Berlinforderung noch sinnvoll?

Die grundlegenden Vierdnderungen in der DDR und Osteuropa ergeben véllig neue
O6konomische Perspektiven fiir Westberlin. Ist die Berlinférderung angesichts dieser
gewandelten Lage und des enormen Finanzierungsbedarfs fiir die Sanierung der
DDR-Wirtschaft in ihrem bisherigen Umfang noch zu rechtfertigen?

In die Uberpriifung von MaBnahmen der Berlinférde-
rung im Hinblick auf ihre Berechtigung werden nur
jene Transfers einbezogen, die im Berlinférderungsge-
setz enthalten sind. Dariiber hinaus gibt es eine ganze
Reihe weiterer Berlinsubventionen, auf die hier aber
nicht eingegangen werden soll. Ein Beispiel hierfir sind
die Flugverbilligungen im Berlinverkehr mit einem Volu-
men von 105 Mill. DM im Jahr 1989, Auf die Problematik
der Ausgestaltung einzelner FérderungsmaBnahmen
wird nur am Rande eingegangen. Diese ist Gegenstand
anderer Untersuchungen?.

Von den insgesamt 65,4 Mrd. DM an Subventionen,
die Bund, Lander und Gemeinden im Jahr 1989 gewahr-
ten®, wurden allein mehr als 9 Mrd. DM fir MaBnahmen
des Berlinférderungsgesetzes verwendet (vgl. Tabelle).
Diese lassen sich entsprechend den Teilzielen der Ber-
linférderung bestimmten Transferbereichen zuordnen:

O Unternehmensbezogene Transfers sollen die stand-
ortbedingten Wettbewerbsnachteile Berliner Unterneh-
men verringern und die Investitionstatigkeit in Berlin an-
regen. Zu diesem Transferbereich gehéren die Umsatz-
steuerpraferenzen nach §§ 1, 1a, 2und 13 BerlinFG, die
erhéhten Absetzungen fiir betriebliche Investitionen
nach § 14 BerlinFG sowie die Investitionszulagen nach
§ 19 BerlinFG. Hierfir wurden im Jahr 1989 insgesamt
Uber 4,5 Mrd. DM aufgewendet. Hinzu kommen die Ein-
nahmenausfélle aufgrund der unternehmensbezoge-
nen ErmaBigungen bei der Einkommen- und Kérper-
schaftsteuer und die Aufwendungen fiir zinsverbilligte
Darlehen an die Berliner Wirtschaft.

O Arbeitnehmerbezogene Transfers haben die Auf-
gabe, die Attraktivitat Berlins als Arbeitsort zu erhéhen.

Andreas Burger, 30, Dipl.-Volkswirt, und Joachim
Jéckle, 30, Dipl.-Volkswirt, sind wissenschaftliche
Mitarbeiter am Institut fir Finanzwissenschatt der
Universitét Freiburg.
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Die zentrale MaBBnahme in diesem Bereich ist mit einem
Volumen von 2,9 Mrd. DM im Jahr 1989 die Arbeitneh-
merzulage gemén § 28 Abs. 4 BerlinFG. Dieser Transfer-
gruppe lassen sich auch die den Berliner Arbeitneh-
mern gewéhrten ErmaBigungen bei der Lohn- und Ein-
kommensteuer zurechnen.

O Wohnungspolitische Transfers dienen der Férderung
des Wohnungsbaus und des Erwerbs von Wohneigen-
tum in Berlin. Hierbei handelt es sich neben den zinsver-
glnstigten Berlindarlehen im wesentlichen um MaBnah-
men nach dem novellierten Wohneigentumsférderungs-
gesetz, wobei allerdings fiir Berlin doppelt so hohe Fér-
dersétze wie im Bundesgebiet gelten.

Unternehmensbezogene Transfers

Bei den unternehmensbezogenen Berlinférderungs-
maBnahmen besitzt die Umsatzsteuervergiinstigung
mit einem Subventionsvolumen von fast 3 Mrd. DM die
groBte Bedeutung. Das Berliner Unternehmen erwirbt
als Hersteller und Lieferant nach Westdeutschland ei-
nen Kilrzungsanspruch bei der Umsatzsteuer, die soge-
nannte Herstellerpraferenz. Das Unternehmen in West-
deutschland kann fir die aus Berlin bezogenen Waren
bei der Umsatzsteuer die Abnehmerpraferenz geltend
machen.

Mit der Herstellerpraferenz sollen die Nachteile von
Berlin als Produktionsstandort gemildert werden®.
Diese sind im wesentlichen Folge der peripheren Lage
und fir den einzelnen Produzenten in mehrfacher Hin-

' Vgl. Subventionsbericht

S. 126.

1987-1990, BT-Drucksache 11/5116,

2 vgl. DIW: Wirkungsanalyse des Berlinférderungsgesetzes, unvers-
fentlichtes Gutachten, Berlin 1989; A. Oberhauser: Familie und
Haushalt als Transferempfanger, Frankfurt, New York 1989;
A. Burger, J. Jadckle: Die Problematik von Berlindarlehen, in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 69. Jg. (1989), H.2, S. 102 ff.

% vgl. Subventionsbericht 1987-1990, a.a.0., S. 10.
4 Zu den Standortnachteilen Berlins vgl. DIW, a.a.0., S. 91.
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SUBVENTIONEN

sicht spirbar. Die groBe Entfernung zwischen den Vor-
leistungsmarkten und dem Herstellungsort Berlin be-
dingt zusatzliche Transportkosten. Dariiber hinaus lie-
gen die Energiepreise in Berlin wegen der Inselversor-
gung bei Strom und Gas iber denen in Westdeutsch-
land. AuBerdem ist die Anziehungskraft Berlins fir den
Faktor Arbeit bislang eher gering. Insgesamt ist deshalb
die Wettbewerbsfahigkeit der Berliner Produzenten ein-
geschrankt.

Die Abnehmerpraferenz soll die absatzseitigen Wett-
bewerbsnachteile der Berliner Wirtschaft reduzieren.
Da ein Hinterland fehlt, milssen die produzierten Giiter
in entfernten Absatzgebieten angeboten werden. Auch
dies erhoht die relativen Kosten der Berliner Produzen-
ten und fithrt zu einer weiteren Benachteiligung in Form
der geringeren Marktnahe.

Unabhangig davon, ob die Umsatzsteuerpréferenz
aufgrund ihrer Ausgestaltung das globale Ziel der Férde-
rung des Wachstums und der Wachstumsbedingungen
zu erreichen vermag, stellt sich die Frage, inwieweit die
obengenannten Begriindungen der aktuellen Situation
noch gerecht werden. In bezug auf die Abnehmerpréafe-
renz ist zu beriicksichtigen, daB von den Biirgern der
DDR seit der Offnung der Grenze eine rege Nachfrage
nach Konsumgiitern entfaltet wird. Fiir den Konsumgii-
terbereich trifit insofern das Fehlen nahe gelegener Ab-
satzmarkte bereits heute nicht mehr zu. Die geplante
Wahrungsunion dirfte derartige Warenkaufe zuséatzlich
anregen.

Im Investitionsgiterbereich findet dagegen ein Han-
del in gréBerem Umfang aus verschiedenen Griinden

Subventionen im Rahmen des
Berlinforderungsgesetzes (1989)

(in Mill. DM)

Kiirzung der Umsatzsteuer nach §§ 1, 1a,

2und 13 BerlinFG 2950
Erhéhte Absetzungen fiir betriebliche Investitionen

nach § 14 BerlinFG 585
Erhdhte Absetzungen fiir Mehrfamilienh&user nach §§ 14a

und 14b BerlinFG 123
Erhohte Absetzungen fiir vermietete Ein- und

Zweifamilienhauser sowie vermietete Eigentumswohnungen

nach § 15 BerlinFG n.b.
Sonderausgabenabzug bei selbstgenutztem Wohneigentum

in Berlinnach § 15b BerlinFG n.b.
SteuerermaBigung fiir die Hingabe von Berlindarlehen

nach §§ 16 und 17 BerlinFG 1000
Investitionszulagen nach § 19 BerlinFG 1000

Minderung der Lohn-, Einkommen-und Kérperschaftsteuer
nach §§ 21 bis 27 BerlinFG 810

Arbeitnehmerzulage nach §§ 28 und 29 BerlinFG 2900

Quelle: Subventionsbericht1987-1990, a.a.0., Ubersicht 15, S.42.
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noch nicht statt. Hemmend drften sich derzeit vor allem
die geringeren Deviseneinnahmen der DDR auswirken.
Dieser Hintergrund verliert allerdings an Bedeutung,
wenn eine W&hrungsunion realisiert wird. Unabhé&ngig
davon ist aber zu erwarten, daB bereits relativ kurzfristig
ein Markt fir Investitionsgiter entsteht, und zwar vor al-
lem aufgrund des hohen wirtschaftlichen Nachholbe-
darfs der DDR. Die zunehmende marktwirtschatftliche
Orientierung der DDR, die Grindung von Gemein-
schaftsunternehmen, die Liberalisierung der Einfuhrpo-
litik sowie die Finanzhilfen der Bundesrepublik fir die
wirtschaftliche Entwickiung in der DDR dirften diesen
ProzeB beschleunigen. Zudem ist abzusehen, daB Ber-
lin zumindest mittelfristig die Rolle einer Drehscheibe
fur den Ost-West-Handel und den Technologietransfer
einnehmen wird. Aus diesen Griinden besitzt die Abneh-
merpraferenz keine Daseinsberechtigung mehr und
kann gestrichen werden.

Obsolete Herstellerpraferenz

Fur die Herstellerpraferenz kommt man zu ahnlichen
Ergebnissen. Vorleistungen fiir die Berliner Wirtschaftin
Form qualitativ hochwertiger Giiter kdnnen von der
DDR in vielen Bereichen noch nicht produziert und ge-
handelt werden. Aus dieser Sicht ist voriibergehend ein
Standortnachteil von Berlin begriindbar.

Gegen die Beibehaltung der Herstellerpraferenz
spricht allerdings, daB die Nahe Berlins zu den neu ent-
standenen Absatzméarkten diesen Nachteil zumindest
teilweise kompensiert. AuBerdem beinhaltet die umsatz-
steuerliche Beginstigung der Berliner Unternehmen
eine Privilegierung westdeutscher Produzenten gegen-
Uber potentiellen Anbietern aus der DDR. Sie wirkt sich
insofern hemmend auf die Entwicklung der DDR-Wirt-
schaft aus. Unter diesen Aspekten ist ihre sofortige Ab-
schaffung geboten.

Die Herstellerpraferenz wird auch zur Verbesserung
der Berliner Wirtschaftsstruktur eingesetzt. Diese zeich-
net sich vor-allem durch eine relativ geringe Produk-
tionstiefe und einen damit verbundenen Mangel an qua-
lifizierten Arbeitsplatzen aus. Zudem ist der Dienstiei-
stungssektor stark unterentwickelt. Die neuen Entwick-
lungen bieten jedoch genligend unternehmerische An-
reize, um die Strukturmangel zu mildern. Ein erster Be-
leg dafir ist die beginnende Verlagerung von Firmensit-
zen nach Berlin. Sollte Berlin Hauptstadt eines vereinig-
ten Deutschlands werden, dirften die strukturellen
Nachteile ohnehin binnen kurzer Zeit abgebaut sein.
Auch daher ware ein Verzicht auf die Herstellerpréfe-
renz méglich.

Die Férderung der Berliner Wirtschaft beschrankt sich
nicht nur auf die Gewahrung der Umsatzsteuerpraferen-
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zen. Sie erfolgt auch ber Abschreibungsvergiinstigun-
gen, Investitionszulagen, zinsverbilligte Berlindarlehen
und ErmaBigungen bei der Einkommen- und Kérper-
schaftsteuer. Ohne Berlicksichtigung der Berlindarle-
hen und der Einkommen- und Kérperschaftsteuererma-
Bigung wurden hierfiir im Jahr 1989 insgesamt mehr als
1,5 Mrd. DM aufgewendet. Begriindet wird die Notwen-
digkeit dieser Verginstigungen mit den bereits genann-
ten Standortnachteilen Berlins, die dazu fiihren, daB
nicht in ausreichendem Umfang Investitionen innerhalb
der Stadt getatigt werden.

Durch die gewandelte politische Situation haben sich
jedoch sowohl die kostenseitigen als auch die absatz-
und ertragsseitigen Investitionsbedingungen in Berlin
sprunghaft verbessert. Berlin liegt nach der Offnung der
Grenze im Zentrum neu entstandener potentieller Ab-
satz- und Vorleistungsmarkte. Folglich erscheint es
nicht mehr notwendig, die Investitionsneigung kiinstlich
durch staatliche Hilfen anzuregen, zumal dies zu negati-
ven Allokationswirkungen fiihrt. In der heutigen Situa-
tion ist vielmehr zu erwarten, daB die Investitionszulage
ebenso weitgehend in Mitnahmeeffekten verpufft wie
die Abschreibungsvergiinstigungen und die zinsverbil-
ligten Berlindarlehen. In noch starkerem MaBe gilt dies
fur die ErméaBigung der Einkommen- und Kérperschatft-
steuer. Von dieser MaBnahme profitieren diejenigen Un-
ternehmen am meisten, die hohe Gewinne erzielen und

NEUERSCHEINUNG

Lii Jin-Sheng
Ein Leitfaden

GrofBoktav,

ca. 280 Seiten, 1989,
brosch. DM 58,—
ISBN 3-87895-376-3
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& VEROFFENTLICHUNGEN DES HWWA-INSTITUT FUR WIRTSCHAFTSFORSCHUNG-HAMBURG

GESCHAFTE MIT CHINA

Auf Anregung des Ministerprasidenten von Baden-Wiirttemberg,
Lothar Spéth, ist dieses Buch entstanden. Es soll Unternehmen, die
Geschafte mit der Volksrepublik China machen wollen, als Leitfaden
dienen. Darlber hinaus ist es wegen der Fille von Daten und Fakten
auch fiir Forschungszwecke eine wichtige Nachschlagequelle. Die
Arbeit wurde von Prof. Dr. G. Franke, Universitéat Konstanz, betreut.
Das HWWA-Institut hat sie in seine Verdffentlichungsreihe aufgenom-
men, weil sie eine wichtige Erganzung der eigenen Arbeiten des
Instituts zum Thema China darstellt.

insofern ohnehin nur gering unter den Standortnachtei-
len Berlins leiden dirften.

Nach § 28 Abs. 4 BerlinF G erhalten Arbeitnehmer, die
in Berlin beschéftigt sind, 8 % ihres Bruttolohnes sowie
49,50 DM monatlich je Kind als Zulage. Alternativ
kénnen sie ihre Einkommensteuerschuld gemas § 21
BerlinFG um 30 % senken. Das Subventionsvolumen
fiir diese beiden MaBnahmen betrug im Jahr 1989 weit
mehr als 3 Mrd. DM.

Mit den arbeitnehmerbezogenen Transfers werden ar-
beitsmarkt- und wachstumspolitische Ziele verfolgt.
Durch die finanzielle Kompensation berlinspezifischer
Nachteile soll sichergestellt werden, daB Berlin als Ar-
beitsort attraktiv bleibt und die wirtschaftliche Entwick-
lung der Stadt nicht durch ein unzureichendes Arbeits-
krafteangebot behindert wird. Folglich lassen sich die
staatlichen Vergiinstigungen nur dann weiterhin begriin-
den, wenn trotz der Offnung der Mauer besondere Be-
eintrachtigungen fiir die Berliner Arbeitnehmer fortbe-
stehen.

Als Nachteil fiir die Berliner Arbeitnehmer galt bislang
insbesondere die Insellage der Stadt. Der damit verbun-
dene Mangel an nahe gelegenen Erholungsgebieten
verringerte die Lebensqualitat in Berlin und brachte flr
den einzelnen zusétzliche Kosten. Durch die Offnung
der DDR-Grenze ist dies gegenstandslos geworden.

ERLAG WELTARCHIV GMBH -HAMBURG %

WIRTSCHAFTSDIENST 1990/
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Weiter wird angefihrt, daB die Realeinkommen in Berlin
im Durchschnitt geringer sind als im tibrigen Bundesge-
biet. Dieses Argument erscheint jedoch wenig tragfahig.
Die Lebenshaltungskosten in Berlin sind zwar (iber-
durchschnittlich hoch, jedoch liegen die Einkommen der
Berliner Arbeitnehmer bereits ohne Berlicksichtigung
der arbeitnehmerbezogenen Transfers im Durchschnitt
etwas Uber dem Niveau im Bundesgebiet, sofern man
Unterschiede in der Beschaftigungsstruktur heraus-
rechnet®. Insoweit noch Realeinkommensnachteile ge-
genuber den im Gbrigen Bundesgebiet beschéftigten Ar-
beitnehmern bestehen, diirften diese so gering sein,
daB sie nicht ausschlaggebend fir die Wahi des Arbeits-
ortes sind. Abgesehen davon ist es angesichts des an-
haltenden Zustroms von Aus- und Ubersiedlern und der
Anziehungskraft Berlins aufgrund seines groBstadti-
schen Charakters ohnehin fraglich, ob in Zukunft Be-
schréankungen beim Arbeitsangebot auftreten, die aus-
geprégter als im tibrigen Bundesgebiet sind.

Die Arbeitnehmerzulage und die Verginstigungen bei
der Einkommensteuer nach § 21 BerlinFG haben folg-
lichihre Berechtigung verloren. In der heutigen Situation
fohren sie lediglich zu ungerechtfertigten Einkommens-
vorteilen. AuBerdem verteilen sich die Subventionen &u-
Berst ungleichméBig auf die verschiedenen Einkom-
mensgruppen®. So beansprucht das obere Fiinftel der
Arbeitnehmerhaushalte 45 % der Férdermittel, das un-
tere Flnftel dagegen lediglich etwa 3 %7. Insofern ware
es nicht nur aus fiskalischer, sondern auch aus vertei-
lungspolitischer Sicht sinnvoll, die arbeitnehmerbezo-
genen Transfers zu streichen.

Wohnungspolitische MaBnahmen

Mit den wohnungspolitischen BerlinférderungsmaB-
nahmen soll die Attraktivitat Berlins als Wohnort erhoht
werden. Zu diesem Zweck kénnen Erwerber selbstge-
nutzter Wohnungen oder Hauser einen Sonderausga-
benabzug geltend machen, dessen Héhe bei dem Dop-
pelten derim Ubrigen Bundesgebiet gewéhrten Subven-
tionen nach § 10e EStG liegt. Darliber hinaus gibt es er-
hohte Abschreibungen fiir vermietete Ein- und Zweifa-
milienh&user sowie vermietete Eigentumswohnungen.
Fir die Erstellung und Modernisierung von Mehrfami-
lienh&usern kdnnen ebenfalls erhéhte Abschreibungs-
betrdge geltend gemacht werden. SchlieBlich besteht
die Mdglichkeit, zinsverbilligte Berlindarlehen in An-
spruch zu nehmen.

S Zu letzterem vgl. R. Pischner: Arbeitnehmereinkommen in
Berlin im interregionalen Vergleich — Eine Analyse fiir das Jahr 1986, in:
DIW —Vierteljahresheft 2/3, 1989, S. 195.

5 Vgl.A. Oberhauser, a.a0.,$. 48, Tab.2.
7 DIW, a.a.0.,S.33.
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Diese MaBnahmen sollen einen Ausgleich fur die rela-
tiv hohen Bau- und Immobilienpreise in Berlin darstel-
len. Dem stehen jedoch tendenziell entsprechend ho-
here Vermdgenswerte gegeniber, so daB eine Benach-
teiligung nicht ohne weiteres abgeleitet werden kann.
AuBerdem trifft das Argument hoher Baupreise auch auf
andere Regionen in der Bundesrepublik zu.

Entscheidender ist indessen etwas anderes. Die Ber-
liner Wohnungswirtschatft ist bisher stark durch die feh-
lenden raumlichen Ausdehnungsmdglichkeiten ge-
préagt. Dieser Nachteil Berlins wird durch die gewéahrten
Subventionen jedoch Uberhaupt nicht verringert. Erst
mit der Offnung der Grenzen werden sich Verbesserun-
gen bei diesem berlinspezifischen Problem ergeben. Je
weiter die Offnung vonstatten geht, desto weniger be-
deutsam dirfte der Mangel an bebauungsféhigem Bo-
den werden.

Eine besondere wohnungspolitische Subventionie-
rung in Berlin verstdBt darliber hinaus gegen die Sub-
ventionsgerechtigkeit. Eine Reduzierung dieser Sub-
ventionen auf das Niveau in der Bundesrepublik er-
scheint deshalb angebracht.

Schluifoigerungen

Durch die politischen Veranderungen sind die Berlin-
férderungsmaBnahmen weitgehend obsolet geworden.
Die arbeitnehmerbezogenen Transferleistungen kén-
nen ebenso entfallen wie die allgemeinen Manahmen
der Investitionsforderung, die Berlindarlehen und die
Einkommen- und KérperschaftsteuerermaBigung fur
Berliner Unternehmen. Auch die Praferenzen bei der
Umsatzsteuer haben ihre Berechtigung verloren. Ins-
gesamt ergibt sich dadurch ein Einsparpotential fiir die
Gebietskorperschaften in Hohe von jahrlich etwa
9,3 Mrd. DM. Zusétzliche Einsparmdglichkeiten beste-
hen in der Angleichung der wohnungspolitischen MaB-
nahmen an die im iibrigen Bundesgebiet geltenden Re-
gelungen.

Mit Hilfe der freigewordenen Finanzmittel lieBe sich
der durch die politischen Umwalzungen entstandene
Mehrbedarf an staatlichen Ausgaben zumindest teil-
weise decken. Nicht zuletzt kdnnten die Mittel fiir MaB-
nahmen eingesetzt werden, die die 6konomische Ent-
wicklung innerhalb der DDR férdern. Dies wiirde indi-
rekt auch Berlin zugute kommen, denn bei einem mdg-
lichst schnellen Abbau des dkonomischen Gefélles zwi-
schen den beiden deutschen Staaten wird der Strom
der Ubersiedler aus der DDR abnehmen. Vor allem je-
doch wiirden sich fur West-Berlin véllig neue 6konomi-
sche Méglichkeiten erdffnen, wenn es in ein frei zugang-
liches, prosperierendes Umland eingebettet ware.
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