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Einfiihrung

Das Land Berlin besitzt nicht allein als Bundeshauptstadt und politisches
Zentrum Deutschlands eine erhebliche gesamtstaatliche Bedeutung. Mit 3,5
Mio. Einwohnern ist Berlin mit weitem Abstand vor Hamburg die grofBte
Stadt Deutschlands und kann als Deutschlands einzige Weltmetropole gese-
hen werden. Hiermit verbunden ist dem Land Berlin eine fithrende Rolle in
Kunst, Kultur und Sport zuzusprechen. Es bildet einen Anziehungspunkt fiir
Touristen aus Deutschland, Europa und der ganzen Welt und kann jéhrlich
steigende Einwohnerzahlen verbuchen.

Umso stérker erscheint vor diesem Hintergrund der Kontrast zu der Stel-
lung, die das Land Berlin im Rahmen der foderalen Finanzbeziehungen
einnimmt. Als grofites Empfangerland von Finanzzuweisungen sowohl von
Seiten der anderen Linder als auch von Seiten des Bundes fokussiert sich
die finanzpolitische Kritik auf das Land Berlin. Thm wird ein unsachgemaé-
Ber Umgang mit den zuflieBenden Finanzmitteln genauso vorgeworfen wie
eine Existenz auf Kosten der foderalen Bundespartner. Im Hinblick auf die
ab 2020 notwendige Neuordnung des foderalen Finanzausgleichs stellt sich
daher die Frage nach der angemessenen Beriicksichtigung des Landes Ber-
lin im Finanzausgleichsystem.

Voraussetzung fiir die Beantwortung dieser Frage ist eine eingehende
Analyse der Stellung Berlins im derzeitigen foderalen Finanzausgleich, die
in Teil 1 dieser Arbeit durchgefiihrt wird. Hierbei wird die finanzverfas-
sungsrechtliche und einfachgesetzliche Ausgestaltung des Finanzausgleich-
systems untersucht, um die rechtlichen Mechanismen aufzuzeigen, die die
finanzausgleichsrechtliche Stellung des Landes Berlin priagen. Ein Schwer-
punkt der Betrachtung liegt dabei auf der verfassungsrechtlichen Bewertung
dieser ausgleichssystematischen Mechanismen und ihrer Wirkungsweisen
auf das Land Berlin. Dariiber hinaus wird aufgrund der angefiihrten finanz-
politischen Kritik ebenso auf die Einflussmoglichkeiten des Landes Berlin
beziiglich der Ergebnisse des foderalen Finanzausgleichs eingegangen. Ziel
der Analyse ist es, die hinter den Ergebnissen des foderalen Finanzaus-
gleichs stehenden gesetzlichen Wirkungsmechanismen aufzuzeigen und da-
durch die Stellung Berlins im foderalen Finanzausgleich nicht nur wie bis-
lang hauptséchlich finanzpolitisch, sondern vor allem rechtlich zu beurteilen.

In Teil 2 dieser Arbeit werden auf Grundlage der Analyseergebnisse Neu-
ordnungsvorschlage erortert und bewertet, diec Relevanz fiir die Stellung
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Berlins im zukiinftigen Finanzausgleich aufweisen. Es wird dabei gepriift,
ob die in der Analyse als unsachgerecht erachteten Wirkungsmechanismen
des derzeitigen Finanzausgleichsystems im Rahmen der Neuordnungsvor-
schldge abgedndert und die als sachgerecht erachteten Wirkungsmechanis-
men beibehalten werden. Zusétzlich soll ein eigener Neuordnungsvorschlag
Ansatzpunkte fiir eine angemessene Einbindung des Landes Berlin in den
zukiinftigen foderalen Finanzausgleich aufzeigen.



Teil 1

Analyse der Stellung Berlins
im foderalen Finanzausgleich






A. Finanzausgleichsystem und Land Berlin
als zentrale Gegenstinde der Analyse

Zur Analyse der Stellung Berlins im foderalen Finanzausgleich sind zu-
nichst die Analysegegenstinde zu definieren. Der Begriff des foderalen
Finanzausgleichs kann dabei je nach Prizision der Begriffsverwendung so-
wohl die gesamte bundesstaatliche Finanzverfassung als auch lediglich ei-
nen Teilaspekt des Finanzausgleichsmechanismus umfassen. Im Folgenden
wird der foderale Finanzausgleich als das Finanzausgleichsystem angesehen,
das durch die Regelungen des Art. 106 und 107 GG finanzverfassungsrecht-
lich normiert ist.!

Art. 106 und 107 GG beschreiben eine vierstufige, aufeinander aufbauen-
de Abfolge des Finanzausgleichs, deren einzelne Stufen weder umgekehrt
noch tbersprungen werden diirfen.2 Dabei haben die ersten beiden Finanz-
ausgleichsstufen die Zuteilung des in Deutschland anfallenden Steuerauf-
kommens zum Gegenstand. Der primédre vertikale Finanzausgleich weist als
erste Stufe dem Bund und der Léndergesamtheit die Ertrdge bestimmter
Steuerarten vollstindig zu und bestimmt weiterhin den jeweiligen Anteil an
den Steuern, die diesen foderalen Hoheitsebenen gemeinschaftlich zustehen.
Auf der zweiten Stufe, dem primdren horizontalen Finanzausgleich, erfolgt
eine Zuteilung der Landessteuern und der der Léndergesamtheit zustehen-
den Gemeinschaftssteuern an die einzelnen Léander.

Beide Stufen sprechen den einzelnen Landern beziehungsweise dem Bund
origindre Ertragsrechte zu.3 Die hiermit einhergehende originidre Ertragsho-
heit der jeweiligen Gebietskorperschaft bildet den Ausgangspunkt der Fi-
nanzmittelzuteilung und -umverteilung innerhalb des Bundesstaats. Unab-
hingig von der Steuerverwaltung und den damit verbundenen finanztechni-
schen Verbuchungen, die sich von den origindren Ertragsrechten unterschei-
den konnen, vereinnahmt ein Land oder der Bund durch eine ihm
zugeteilte Ertragshoheit das entsprechende Steueraufkommen als sein eige-

1 Vgl. Hidien, Umsatzsteuer, 31f. und 35 ff.

2 BVerfGE 101, 158 (214); Kube, Bundesstaatlicher Finanzausgleich, 5. Zur im
Folgenden dargestellten Stufenfolge des Finanzausgleichs siche Heintzen, in: v. Miinch/
Kunig, GG II, Art. 107 Rn. 1; Hidien, in: BoKo, Art. 106 Rn. 325ff.; Korioth, Fi-
nanzausgleich, 419 ff.

3 Zur Einordnung des Ausnahmefalls des Umsatzsteuervorausgleichs siehe unten,
Teil 1, C. V. 1.
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nes und stellt es als origindre Einnahme in seinen Haushalt ein.* Eine
Umverteilung der so vereinnahmten Finanzmittel bedeutet somit einen un-
mittelbaren Eingriff in die Haushaltsautonomie des ausgleichspflichtigen
Landes beziehungsweise des Bundes.5

Die dritte und vierte Stufe des Finanzausgleichs betreffen eine solche
Umverteilung der origindr vereinnahmten Finanzmittel. Als dritte Stufe er-
folgt mit dem sekunddren horizontalen Finanzausgleich eine Umverteilung
unter den Léndern. Der sekunddre vertikale Finanzausgleich enthélt ergén-
zende Zuweisungen aus den Einnahmen des Bundes an einzelne Lénder.
Diese vierte Stufe stellt den Abschluss des foderalen Finanzausgleichs dar.

Aspekte, die auBlerhalb des vierstufigen Finanzausgleichsystems stehen,
finden in der folgenden Analyse lediglich dann Beachtung, wenn sie einen
im Hinblick auf das Land Berlin relevanten Bezug zum fdderalen Finanz-
ausgleich enthalten. Verfassungsrechtliche Mischfinanzierungstatbestédnde
werden daher nur punktuell miteinbezogen, wihrend europédische Mittelzu-
weisungen an das Land Berlin génzlich aufler Acht bleiben. Ebenso werden
staatsvertragliche Leistungen nur dann erértert, wenn sie — wie im Falle der
Hauptstadtfinanzierung — in einer inhaltlichen oder gar rechtlichen Verbin-
dung mit den finanzausgleichsrechtlichen Regelungen stehen. Dariiber hin-
aus wird im Rahmen der Analyse auch nicht umfassend auf die Thematik
der Aufgaben- und Ausgabenverteilung im Bundesstaat eingegangen.®

Die hiermit einhergehende Beschrinkung des Analysegegenstands wird
vorgenommen, um die Wirkungsmechanismen des Finanzausgleichsystems
auf das Land Berlin in erster Linie ausgleichsrechtlich zu erortern. Demge-
geniiber wiirden gerade aus einer umfassenden Einbeziehung der Thematik
der Aufgaben- und Ausgabenverteilung vorwiegend finanzpolitische Bewer-
tungen des foderalen Finanzausgleichs und seiner Ergebnisse resultieren.
Auch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zeigt durchgingig,
dass rechtliche Aussagen iiber das Finanzausgleichsystem zuallererst anhand
der Kriterien aus Art. 106 und 107 GG zu treffen sind.

Neben dem vierstufigen Finanzausgleichsystem bildet das Land Berlin
den weiteren zentralen Gegenstand der Analyse. Als Einheitsgemeinde,
Stadtstaat und Land kann die Gebietskorperschaft Berlin auf drei unter-
schiedliche Weisen charakterisiert und benannt werden. Im Rahmen des
Finanzausgleichsystems, das die finanzielle Beziechung zwischen dem Bund

4 Hidien, Umsatzsteuer, 32; Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in:
Isensee/P. Kirchhof, HbStR VI (3. Auflage), § 139 Rn. 92.

5 Vgl. Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Isensee/P. Kirchhof, HbStR
VI (3. Auflage), § 139 Rn. 96; Wernsmann, in: BoKo, Art. 107 Rn. 163.

6 Hierzu ausfiihrlich Hdde, Finanzausgleich, 16 ff.; Kempny/Reimer, Neuordnung
der Finanzbeziehungen, 29 ff.
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und den Léndern regelt, ist dabei hauptsdchlich die Bezeichnung Berlins als
Land zu wihlen. Hinsichtlich besonderer ausgleichsrechtlicher Regelungen
steht die Stadtstaatlichkeit des Landes Berlin im Vordergrund. Diese ergibt
sich in diesem Zusammenhang aus der durchgingig stddtischen Priagung des
gesamten Landesgebiets sowie dem Fehlen eines ldndlichen Umlandes und
ist nicht zuletzt historisch determiniert.” Insofern zdhlen auch die Lénder
Bremen und Hamburg zur Kategorie der Stadtstaaten. Nicht gleichgesetzt
werden darf die Bezeichnung Stadtstaat mit dem Fehlen einer kommunalen
Untergliederung. Fir das Land Berlin als Einheitsgemeinde trifft dieses
Merkmal zu, da es in zwolf Bezirke untergliedert ist. Wahrend das Land
Hamburg ebenfalls eine bezirkliche Untergliederung aufweist, besteht das
Land Bremen — trotz seiner weitldufigen und charakteristisch zutreffenden
Bezeichnung als Stadtstaat — aus den beiden Stddten Bremen und Bremer-
haven und weist dadurch eine kommunale Untergliederung auf. Kommt es
daher auf das Fehlen einer kommunalen Untergliederung an, so ist Berlin
als Land ohne kommunale Untergliederung beziehungsweise Einheitsge-
meinde zu bezeichnen.®

GemilB der Definition und Beschreibung des Analysegegenstands des
foderalen Finanzausgleichs werden in den folgenden Hauptkapiteln die vier
Ausgleichsstufen niher betrachtet. Dabei steht die Bedeutung der jeweiligen
Ausgleichsstufe fiir die finanzielle Stellung Berlins im Mittelpunkt der Aus-
fiihrungen. Die relevanten, das Finanzausgleichsystem ergénzenden Aspekte
werden jeweils im Rahmen derjenigen Finanzausgleichsstufe behandelt, zu
der sie eine Verbindung aufweisen.

7 Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, § 1 Rn. 29f.
8 Sieveking, DOV 1993, 452f.
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