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Zur finanziellen Situation Berlins

Dirk Reimers, Armin Rolfink

Der Staatshaushalt muf} ausgeglichen sein.
Die 6ffentlichen Schulden miissen verringert werden.

Marcus Tullius Cicero, Rom, 55 v.Chr.

Man mu8 kein Haushaltsexperte sein und man braucht nicht einmal die Maas-
tricht-Kriterien zu kennen, um die simplen Gesetze solider Finanzwirtschaft zu
verstehen: Der Staatshaushalt mufl ausgeglichen, das heifit, laufende Ausgaben
miissen durch laufende Einnahmen gedeckt sein und nur die Finanzierung
langlebiger Giiter darf iiber ein Haushaltsjahr hinaus auf deren Lebensdauer
verteilt werden.

Dies ist eine Erkenntnis praktischer Vernunft und auch geltendes Verfas-
sungs- und Haushaltsrecht fiir Deutschland und seine Lénder; seit 1967 mit
der Moglichkeit, Stérungen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts mit
zusitzlichen Schulden zu begegnen, wenn andererseits in Zeiten der Hoch-
konjunktur Riicklagen gebildet werden.

Seit jeher versuchen politische Entscheider aber auch, diesem Prokrustes-
bett finanzwirtschaftlicher GesetzméBigkeit zu entfliehen, und sich mit vielen
plausiblen Griinden und gestiitzt auf wechselnde Mehrheiten an den Wiin-
schen ihrer Zeitgenossen und Wihler, nicht aber an den Mdglichkeiten des
Staates zu orientieren. Dies gilt auch fiir Deutschland und mit unterschiedli-
cher Nuancierung fiir seine Lénder.

Bekannt als haushaltsrechtliche ,,Weichmacher* sind z.B. das Vertrauen
auf andauerndes Wachstum, die Negierung von Haushaltsrisiken, die exten-
sive Definition des Investitionsbegriffs, die geldmarktorientierte und auf Til-
gungsverzicht hinauslaufende Umstellung von der Brutto- auf die Nettokre-
ditveranschlagung, die einseitig auf ,deficit spending® beschrinkte Anwen-
dung keynesianischer Theorie und die reflexhafte Diskriminierung von Aus-
gabenkiirzungen mit den Begriffen ,,unzumutbar* und ,,unsozial‘.

Einschliefllich der Folgen einer versdumten Gesamtfinanzierung der
deutschen Einheit und der teilweise daraus resultierenden Ausgabensteige-
rungen in den Neunziger Jahren, als der Anteil der Staatsschuld am Brutto-
inlandsprodukt um 20% wuchs, haben die Gebietskérperschaften in Deutsch-
land einschlieBlich ihrer Nebenhaushalte auf diese Weise einen Schuldenberg
von rund 1.300 Mrd. € angehduft.' Erginzt man die Zukunftsbelastung um

1  Bundesministerium der Finanzen (2003), Monatsbericht: Entwicklung des Schulden-
standes von Bund und Lindern im 1. Quartal 2003, S. 1f.
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2 kiinftigen Rentenanspriiche, so sind es mindestens 5.000 Mrd. €. Dies
ag man getrost als Versuch der Beraubung kiinftiger Generationen be-
ichten, da eine Beseitigung dieser Lasten durch Kriege oder Wihrungs-
hnitte ausscheidet und so genannte ,,intelligente Losungen® ebenso wenig
folg versprechen wie frither die Goldsuche der Alchimisten.

Auch die Berliner Situation wird durch die Entwicklung des Schulden-
inds und den damit verbundenen Verlust politischer Handlungsméoglich-
iten gekennzeichnet. Dabei wird die Dramatik der Zahlen durch die ungiin-
gen Entwicklungen in anderen Léndern und im Bund nicht relativiert, son-
rn verstirkt, weil mit ihnen die Moglichkeiten einer Hilfe fiir Berlin durch
: Verteilung von Wachstumsgewinnen oder Umschichtungen schwinden.

ie Lage Berlins

:r Ballungsraum Berlin mit seinen ca. 4,3 Mio. Menschen liegt als demo-
aphische Insel in einem diinn besiedelten Umfeld. Im Stadtstaat Berlin le-
n davon 3,4 Millionen und die Hoffnungen auf nennenswerte Zuzlige ha-
n sich nicht erfiillt. In den letzten 10 Jahren haben nach Angaben des Stati-
schen Landesamtes Berlin bei nur 105.900 Zuziigen 269.900 Menschen ih-
1 Wohnsitz von Berlin in das Umland verlegt — mit allen Konsequenzen
n Creaming-off - Wirkungen fiir das kiinftige Steueraufkommen und die
ansferzahlungen des Linderfinanzausgleichs.

Die Wirtschaftsleistung Berlins ist seit 1996 riickliufig. Die Wachstums-
e lag in den Folgejahren unter dem Niveau der neuen Linder und auch des
indesdurchschnitts.’ Bis auf das Jahr 2000 (+1,1%) hat Berlin seit 1996 ein
gatives Wirtschaftswachstum und lag im Jahre 2002 mit -0,7% auf dem
zten Platz aller Bundesldnder.

Im Juli 2003 betrug die Arbeitslosenquote mit 309.924 Meldungen
,3% im Vergleich zum Bundesdurchschnitt von 10,4% und 10,1% in Ham-
rg’. Auf jede offene Stelle wurden 38 Arbeitssuchende registriert, in Ham-
rg 6.

Die Sozialstruktur Berlins ist gekennzeichnet durch die Folgen des Krie-
s und der Nachkriegszeit. Die in anderen Ballungsrdumen feststellbare
Vohlstandsspitze* ist in Berlin schwach ausgeprigt. Dagegen tibertrifft die
ht der 262.000 Sozialhilfeempfinger den Durchschnitt z.B. der ostdeut-
1en Léander um 180% und liegt grofenbereinigt um 140% iiber den Durch-
1nitt aller Bundeslénder.

Meinhard Miegel, Die deformierte Gesellschaft, Berlin/Miinchen 2002.
Senatsverwaltung fiir Finanzen Berlin, Finanzplanung von Berlin 2002 bis 2006, S. 26.
Der Vergleich mit Hamburg als Stadtstaat bietet sich wegen der strukturellen und der
vom Bundesverfassungsgericht in seiner zuletzt am 11. November 1999 getroffenen
Entscheidung zur Einwohnerwertung von Stadtstaaten im Vergleich zu Fliachenstaaten
im Landerfinanzausgleich an.
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Die steuerliche Ertragskraft Berlins wurde in der Kriegs- und Nachkriegs-
zeit entscheidend geschwicht. Im wesentlichen bis auf die Schering AG verlie-
Ben die steuerstarken GroBunternehmen und Banken die Stadt und schufen
Grundlagen fiir wirtschaftliche Prosperitit in anderen Bundesléndern.

Ein Vergleich des Landeshaushalts Berlins fiir 2003 (Stand: 1.7.2003)
mit Hamburg spiegelt diese Steuerkraftschwiche wider: Von den Gesamt-
ausgaben in Hohe von 21,3 Mrd. € werden in Berlin nur 8,1 Mrd. € (38,1%)
durch Steuern und steuerdhnliche Abgaben gedeckt. Rund 2,1 Mrd. € stam-
men aus sonstigen Einnahmen Berlins, 6,8 Mrd. € aus Transferleistungen
Dritter, der ,,Rest“ in Hohe von 4,3 Mrd. € (rund 20%) aus Krediten, die sich
zu wachsenden Schuldenbergen auftiirmen. .

In Hamburg (Stand: 25.6.2003) stehen 9,95 Mrd. € Ausgaben dagegen
6,7 Mrd. € oder 67,3% vergleichbare Einnahmen gegeniiber, von denen ca.
200 Mio. € im Rahmen des Linderfiranzausgleichs weitergeleitet werden
miissen.

Abb. 1. Projektion des Berliner Schuldenstands (in Mrd. €)
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Quelle: Senatsverwaltung fiir Finanzen Berlin, 2003

Die Verschuldung Berlins betrug 1991 noch 9,3 Mrd. €. Sie liegt Ende 2003
bei 51,1 Mrd. € und wird in den Folgejahren — selbst bei groflen Sparanstren-
gungen — enorm ansteigen. Die Pro-Kopf-Verschuldung hat sich von 1991
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(2.700 €) bis heute (14.000 €) mehr als verfiinffacht. Die jahrlichen Zi.ns.zah—
lungen stiegen in diesem Zeitraum von 537 Mio. € (2,9% der Berelmgt_en
Ausgaben) auf 2,4 Mrd. € (11,3% der Bereinigten Ausgaben) an — und dies
bei dem jetzigen extrem niedrigen Zinsniveau. _ '

Die verfassungsrechtliche Kreditobergrenze wird auch in Berlin durch
die Hohe der Investitionen begrenzt: Nach Art. 87 Abs. 2 der Verfassung von
Berlin diirfen die Einnahmen aus Krediten die Summe der im Haushaltsplan
veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht iiber'sc}.lreiten. Berlin be-
riicksichtigt dabei aber — in der Haushaltspraxis als einziges B_undeglapd -
nicht nur die selbst finanzierten, sondern auch die von dritter Seite m1tf1nax_1—
zierten Investitionen. Nach Feststellung des Landesrechnungshofs Berlin
wird deshalb in Berlin die verfassungsrechtliche Hochstgrenze seit 1993
iiberschritten (siehe Abb. 2).° Im Jahresbericht 2002 stellt der Rechngngshof
dariiber hinaus fest, daf} sich die ,,0hnehin miserablen Perspektiven im Ver-

6

gleich zum Vorjahr sogar noch katastrophal verschlechtert haben®.

Abb. 2:  Uberschreitung der verfassungsrechtlichen Kreditfinanzierungs-
grenze (in Mrd. €)
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Quelle: Bundesministerium der Finanzen, 2003

Die Zins-Steuer-Quote (der Anteil, der von den Steuereinnahmgq fiir
Zinszahlungen verwandt wird und deshalb fiir andere Zwecke und politische

5 Drucksache 14/1165 des Abgeordnetenhauses von Berlin vom 26. Mirz 2001, S. 24.
6  Rechnungshof von Berlin, Pressemitteilung zum Jahresbericht 2002, S. 2.
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Gestaltung nicht mehr zur Verfiigung steht) liegt auf der Basis des Berliner
Doppelhaushaltes 2002/2003 mit 27,8% bei mehr als dem Doppelten des
Durchschnitts aller Bundeslinder (11,5 %) und auch deutlich iiber dem Ham-
burger Wert von 15,0%. Rechnet man die zinsihnlichen Schuldendienstbela-
stungen aus der Forderung des sozialen Wohnungsbaus mit ein, betrigt die
Zins-Steuer-Quote sogar 42,9%.

Hohes Ausgabenniveau

Die Ausgaben nahezu aller Politikbereiche liegen deutlich iiber dem Linder-
durchschnitt und auch iiber dem Niveau des Stadtstaates Hamburg.

Die Pro-Kopf-Ausgaben Berlins lagen im Jahr 2002 — bereinigt um die
Kapitalerh6hung fiir die Bankgesellschaft — um 45% iiber dem Bundesdurch-
schnitt und immer noch um 12% iiber dem Standard Hamburgs.

Besondere Beachtung verdient der Vergleich der Ausgabenstandards in
den Bereichen Offentlicher Dienst und Sozialer Wohnungsbau.

Auf 1.000 Einwohner kamen im Jahre 2000 in Berlin 44 offentlich Be-
schiftigte gegeniiber nur 33 in Hamburg. Wihrend Hamburg im Jahre 2001
den sc:zialen Wohnungsbau pro Kopf mit 76 € forderte, waren es in Berlin
435 €.

Tab. 1:  Mehrausgaben Berlins gegeniiber Landerdurchschnitt 2001

Forderung des Wohnungsbaus + 480 Prozent +1.210 Mio. €
Stadtebauférderung + 159 Prozent + 100 Mio. €
Polizei + 153 Prozent + 700 Mio. €
Familien- und Jugendpolitik + 109 Prozent + 560 Mio. €
Zinsausgaben + 103 Prozent + 1050 Mio. €
Kultur + 103 Prozent + 200 Mio. €
Soziales + 73 Prozent + 1.030 Mio. €
Justizvolizug + 70 Prozent + 60 Mio. €
Hochschulpolitik + 59 Prozent + 570 Mio. €
Gesundheit + 55 Prozent + 130 Mio, €
Ordentliche Gerichte + 48 Prozent + 1380 Mio. €
Aligemeinbildende Schulen + 11 Prozent + 170 Mio. €
Wirschaftsférderung — 26 Prozent — 100 Mio. €

Quelle: Senatsverwglmng fiir Finanzen, Berlin, 2003

Das Entstehen dieses Ausgabenniveaus hat historische Ursachen. Nach dem
Zweiten Weltkrieg waren Ostberlin und Berlin-West Schauplatz und jeweils
Schaufenster in der Auseinandersetzung feindlicher Gesellschaftssysteme.
Das Uberleben Westberlins wurde 1948/49 real durch die Luftbriicke gesi-
chert, in der Folgezeit finanziell durch massive Hilfe des Bundes. Es galt, die

7 Senatsverwaltung fiir Finanzen, Berlin, 2003.
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Menschen in Westberlin zu halten — z.B. durch billigen Wohnraum, durch
Steuerpréferenzen und durch Arbeitsplitze, die nach dem Wegzug der priva-
ten Arbeitgeber im wesentlichen nur im offentlichen Bereich geschaffen
werden konnten.

Mit der deutschen Einheit entfielen die Bedingungen fiir diese — im na-
tionalen Interesse grundsitzlich gewollte — Entwicklung und es war fiir je-
dermann erkennbar, daf die durch Subventionen des Bundes iiberhShte Ber-
liner Ausgabenstruktur den Verhéltnissen vergleichbarer Bundesldndern an-
zupassen war. Zusitzlich wurde die Stadt durch die Vereinigung vorher kon-
kurrierender, auf sich selbst bezogener und Identitit gebender symbolischer
Hauptstidte von Ost- und Westberlin — mit ihren extrem unterschiedlichen

Infrastruktur- und Produktivititsstrukturen — vor eine Aufgabe gestellt, wie

sie kein anders Land zu bewiltigen hatte.
Die Dimension dieser Aufgabe, der weitgehende Wegfall der Subventio-

nen und die im finanziellen Sinne lebensbedrohenden Folgen eines Nicht-
handelns wurden entweder nicht oder nicht hinreichend erkannt oder es wur-
den aus solcher Erkenntnis keine Konsequenzen gezogen. So wurde der Of-
fentliche Dienst im vereinigten Berlin zwar von etwa 200.000 Beschiftigten
im Jahre 1990 auf 140.000 Beschiftigte im Jahre 2003 zuriickgefiihrt. In die-
ser Zeit wurden aber auch aus verschiedenen Griinden ca. 40.000 Beschif-
tigte neu eingestellt, im Gegensatz zu anderen Landern die gleiche Bezahlung
der Beschiftigten in Ost- und Westberlin eingefiihrt und so insgesamt auf ein
Konsolidierungspotential in Hohe von ca. 800 Mio. € verzichtet." Entspre-
chendes gilt fiir die mittelbare Staatsverwaltung, etwa im Bereich der offent-
lichen Unternehmen der Daseinsvorsorge.

Fiir den Personalbestand im unmittelbaren Staatsdienst werden im Jahre
2003 mit 7,1 Mrd. € etwa 89% der gesamten Steuereinnahmen in Anspruch

genommen.

8  Senatsverwaltung fiir Finanzen, Berlin, 2003.
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Abb. 3: Entwicklung der Steuereinnahmen und Personalausgab
2002-2007 (in Mrd. €) e
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Quelle: Senatsverwaltung fiir Finanzen, Berlin, 2003

Im Wohpungsbau hatte sich Westberlin vor 1989 verpflichtet, iiber Jahr-
zehn}e die Forderung von Sozialwohnungen zu subventionierer’l aber auch
unmittelbar nach der Wiedervereinigung wurde noch zusétzlich d,er Bau von
ca. QO.QOO neuen Wohnungen finanziert, deren Kostenmieten sich trotz Sub-
ventionierung nicht als marktfahig erwiesen haben. Im Haushaltsjahr 2002
wurden fur d}C Wohnungsbauférderung ca. 1,5 Mrd. € veranschlagt, von de-
}“;n zwel llgxg(t)tel a;lt;ldie Subventionierung von Wohnungen ab derr’l Forder-
ahrgang entfallen; eine Last, di in — i itwi
e e llein i die Berlin — trotz vorheriger Mitwirkung
Erst 1997 kam es zum Ausstieg aus der Neubauférderung und erst 2003
folgte der Ausstieg aus der AnschluBforderung, die bis zum Jahr 2020 Aus-
gabenentla§tungen in Héhe von 1,5 Mrd. € erbringen sollen, soweit der
Haushalt plcht iiber Biirgschaften fiir bétroffene Unternehmen be’lastet wird
SoYvelt Berlin hauptstadtbedingte Aufgaben fiir den Bund wahrnimmt ist
deren Finanzierung bis 2004 im Hauptstadtfinanzierungsvertrag’ (einschlieﬁiich

9  Vertrag zum Ausbau Berlins als Hau i i
] ptstadt und zur Erfiilllung der Funktion als Sit
des Deutschen Bundestages und der Bundesregierung v i o
om 30.
Anschluvertrag vom 29. Mirz 2001. ¢ g vom 30- funi 1994 und dessen
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der AnschluBvertrage iiber Sonderbelastungen und Hauptstadtkulturm)_ geregelt.
Die dariiber hinausgehende Belastung des Berliner Haushalts mit haupt-
stadtspezifischen Ausgaben umfaft, selbst bei groBziigiger_ Defml.tlon dieser
Aufgaben, ,,nur ein Volumen von rund 220 bis max. 300 MIO: €. Elne' struktu-
relle Anderung der Haushaltslage Berlins ist auf diesem Feld nicht errelch_bar.
Die Belastungen des Berliner Haushalts im Zusammenhang mit der
Bankgesellschaft Berlin betreffen landesinterne Vorginge ohne Bezug auf
Hauptstadtfunktionen und Deutsche Einheit. Sie kénnen deshalb"nur_ durch
den Einsatz eigenen Vermogens der Stadt ausgeglichqn werden. Fiir eine auf
Solidaritdtsprinzipien gestiitzte Hilfe Dritter gibt es keine Grundlage.

Die Einnahmeschwdche Berlins
Die laufenden Ausgaben Berlins werden durch die laufgnden Einnahmen bei
weitem nicht gedeckt. Dies ist die Ursache der beschriebenen Schuldenent-

wicklung.

Abb. 4: Einnahmen und Ausgaben von Berlin 1995-2005 (in Mio. €)
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Quelle: Senatsververwaltung fiir Finanzen, Berlin, 2003"'

Berlin hat sich allerdings zu keiner Zeit ganz aus eigener Kraft finanzieren
konnen und war auch immer mit der finanziellen Lage des Gesamtstaates

10 Vertrag zur Kulturfinanzierung in der Bundeshauptstadt 2001-2004 vom 13. Juni 2001.
11 Einnahmen Berlins ohne Krediteinnahmen aus Nettoneuverschuldung.
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verbunden. Vor der Reichsgriindung 1871 konnte es sich auf den preuBischen
Staatshaushalt stiitzen und in der Folgezeit trugen PreuBen und das Deutsche
Reich trotz der wirtschaftlichen Bliitejahre Berlins etwa zwei Dritte]l des
kommunalen Haushalts der Stadt.” Nach dem Zweiten Weltkrieg stieg die
Bundeshilfe von 600 Mio. DM im Jahr 1952 auf 12,5 Mrd. DM im Jahr des
Mauerfalls und machte 52,7% des Westberliner Haushalts aus. In dhnlicher
Entwicklung stieg die Unterstiitzung Ostberlins durch den Staatshaushalt der
DDR bis 1989 mit 4,6 Mrd. Ostmark auf iiber 50% der dortigen Ausgaben
an. Nach der Wiedervereinigung erreichte die Bundeshilfe fiir Berlin im Jah-
re 1991 mit 14,5 Mrd. DM ihren Hochststand und wurde dann bis 1994 auf
5,5 Mrd. DM reduziert. Im Jahre 1995 wurden die ostdeutschen Linder und
Berlin in den bundesstaatlichen Finanzausgleich einbezogen. EinschlieBlich
von Bundeserginzungszuweisungen sowie des Sonderprogramms Aufbau
Ost sank der Finanzierungsanteil des Bundes von den bereits genannten
52,7% im Jahre 1989 auf 18,7% im Jahre 1995 und liegt derzeit bei 23,7%.

Abb.5:  Anteil der Bundes- und Lindertransfers an den Gesamtausgaben
Berlins
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Quelle: Senatsverwaltung fiir.Finanzen, Berlin, 2003.

12 Harald Engler, Berlin, 2001, Hauptstadtbedingte Ausgaben des Deutschen Reiches
und PreuBens in Berlin vom Kaiserreich bis zum Dritten Reich (1871-1945). Das Mo-
dell einer finanzhistorischen Léngsschnittuntersuchung.
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Ohne Neuverschuldung und Verméogensaktivierung betrugen die Pro-Kopf-
Einnahmen Berlins im Jahre 2002 mit allen Transferleistungen 4.800 € und
lagen damit um 10% héher als in Hamburg und sogar 30% héher als im Lin-
derdurchschnitt. Aufgrund der hohen Pro-Kopf-Einnahmen bietet sich eine
Konsolidierung des Berliner Haushalts deshalb auf der Ausgabenseite an.
Dies gilt um so mehr, als Transferleistungen generell Abhingigkeit und
Haushaltsrisiken bedeuten, zumal der Bestand der jetzigen Zahlungen Kei-
neswegs gewihrleistet ist: Eine Férderung aus den EU-Strukturfonds ist un-
sicher und die Zahlungsstréme des Solidarpakts II werden in Erwartung einer
Einnahmekraftsteigerung der ostdeutschen Linder ab 2006 in kleinen, ab
2009 in groBen Schritten und im Jahre 2019 vollstindig abgebaut sein. Lang-
1f.ristig lyvird Berlin dadurch Einnahmen im Umfang von rund 2,1 Mrd. € ver-
ieren.

Fazit und Ausblick

Dauerhaft mehr Geld auszugeben als man einnimmt, ist niemandem moglich.
Im privaten Bereich fiihrt ein solches Verhalten zu Strafverfahren und Ent-
miindigung bzw. Betreuung. Gebietskorperschaften verlieren ihre Handlungs-
fahigkeit, ihre Legitimation und schlieBlich ihre Existenz. Das gilt auch fiir
Berlin. Ein Bundesland, das in einer sich auf diese Weise entwickelnden Fi-
nanzkrise etwa Bundesgesetze nicht mehr erfiillen kénnte, setzte sich duBers-
tenfalls der Gefahr des Bundeszwangs nach Art. 37 des Grundgesetzes aus.
Eine verantwortliche Politik muB deshalb zunichst das 6ffentliche BewuRBt-
sein dafiir schaffen, daf3 es sich bei dem Ausgleichsgebot des Staatshaushalts
um ein naturgesetzihnliches Uberlebensprinzip handelt, das allen Ausgabe-
wiinschen Grenzen setzt.

Dieses Eintreten fiir Soliditit ist unpopuldr und erfordert Fiihrungskraft
und Fihrungswillen, die iiber einzelne Legislaturperioden hinausreichen. In
einer durch jahrzehntelanges Inseldasein gekennzeichneten Stadt, deren
Strukturen generell der Durchforstung und Transparenzverbesserung bediir-
fen, ist dies besonders schwer. Alle in Berlin erkennbaren Bemiihungen um
diese BewuBtseinsanderung sind deshalb zu begriiien und zu unterstiitzen.

Auf der Grundlage einer realistischen Lageeinschitzung muf Berlin die
drastische Senkung der Ausgaben und die Steigerung seiner Einnahmen als
eigene Aufgabe annehmen. Ernsthaftigkeit und Erfolg dieser Anstrengungen
entscheiden dariiber, ob und in welchem Umfang Berlin sich Solidaritit ver-
dienen und dann zur Losung seiner Finanzprobleme auch von auBen Hilfe
erwarten kann, wie dies auch im § 12 des MaBstibegesetzes (,Eigenanstren-
gungen‘) zum Ausdruck kommt.

13 Senatsverwaltung fiir Finanzen, Berlin, 2003.
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Bei den Ausgaben geht es nicht in erster Linie um die Ermittlung theore-
tischer Einsparpotentiale, weil deren Bemessung ebenso wie die Festsetzung
von ,Mindeststandards* staatlicher und auch hauptstadtischer Aufgabener-
fiillung subjektiven Bewertungen unterliegt. Es geht vielmehr um die vorran-
gige Orientierung der Ausgabenpolitik an den Einnahmen.

Zur Verringerung der Ausgaben muB sich Berlin zumindest der Metho-
den bedienen, die in anderen Gebietskorperschaften Erfolg gezeigt haben.
Auch hier ist die Finanz-Enge als Chance fiir einen Neubeginn zu sehen, bei
dem Berlin eine Vorreiterrolle iibernehmen kann.

Solche Chancen liegen z.B. im Abbau ganzer Aufgabenbereiche und der
dazu gehorenden Biirokratie, in der Revision von Verfahren und Kosten-
strukturen (z.B. im Baubereich), in der Kombination von Verwaltungsmo-
dernisierung und Einsparung durch verstarkte Nutzung moderner Technik, in
der Straffung von Entscheidungsabldufen sowie der Fortsetzung der Verwal-
tungsreform. Mehr Leistung fiir weniger Geld — das ist die Devise.

Dabei ist nach den Erfahrungen in Hamburg der eigenverantwortlichen
Entwicklungsarbeit der Beschiftigten bei vorgegebenen Einsparungszielen
gegeniiber der millionenschweren Vergabe von Auftrigen an Unternehmens-
berater mit Hochglanzgutachten und ausbleibenden Realisierungsergebnissen
der Vorzug zu geben.

Die Ausstattungs- und Standardvorspriinge gegeniiber anderen Stadt-
staaten sind in der Gesamtsumme in Ermangelung eigener Finanzierung ab-
zubauen. Die Erhaltung oder Schaffung besonderer Profile in Einzelfeldern
muf durch mindestens zeitgleiche Einsparungen an anderer Stelle finanziert
werden.

Das legt z.B. nahe, zum Abbau des Personalbestandes die Fluktuations-
rate bis zum Abbau des rechnerischen Uberhangs voll auszuschépfen und
Ausnahmen - etwa zur Einstellung unverzichtbarer Spezialisten oder zur
Ausbildung von Nachwuchskriften — durch andere SparmaBnahmen zu fi-
nanzieren.

Hamburg hat z.B. innerhalb von fiinf Jahren rund 18% des allgemeinen
Verwaltungspersonals eingespart — und die Anstrengungen werden fortge-
fiihrt. DaB Berlin angesichts seines hoheren Ausgangsniveaus deutlichere
Sparerfolge erzielen muB, ist nur konsequent.

Unabhingig davon, ob die Einsparziele durch quotierte Vorgaben oder
durch konkrete Eingriffe erfolgen sollen, mufl im Rahmen der Haushaltspla-
nungen ein die Ost-West-Integration und alle Politikfelder umfassender Kon-
solidierungsplan mit nachpriifbaren Eckdaten, quantifizierten Einsparzielen
und konkreten Terminen erstellt werden. Nur so kann der Leistungsdruck
aufrechterhalten werden, um in den nachsten fiinf Jahren Einsparungen in
ausreichender Grofenordnung zu erreichen.

Ausgabenkiirzung bedeutet nicht Investitionsverzicht. Die (Anschub-)
Forderung von Investitionen infrastruktureller Art, die wegen der Linge des
Planungshorizontes ohne 6ffentliche Anfangsbeteiligung nicht realisiert wiir-
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den, schaffen die Grundlage fiir Privatinvestitionen und ein nachhaltiges En-
gagement, wie es bei punktuellen Férderungen oder Steuerpriferenzen nicht
erreicht wird.

Bei den Einnahmen muf} Berlin — wie alle anderen Stidte auch — seine
Attraktivitat fir Wirtschaftsunternehmen erhéhen und eine aktive Ansied-
lungspolitik betreiben. In dieser Konkurrenzsituation mit anderen Standorten
kann Berlin aber realistischerweise nicht auf Sonderrechte hoffen. Die Schaf-
fung neuer Subventionstatbestinde vertrigt sich auch nicht mit dem Ziel ei-
nes bundesweiten Subventionsabbaus. Hemmende Verfahrensregelungen
miissen gegebenenfalls nicht nur fiir Berlin, sondern fiir ganz Deutschland
aufgehoben werden.

Als Alleinstellungsmerkmal kann Berlin aber vor allem auf seine Rolle
als Hauptstadt verweisen, die als Macht- und Nervenzentrum Sogwirkungen
auslost. Diese Funktion ist bisher nur unvollkommen ausgestaltet. Der gréBe-
re Teil der Bundesbediensten befindet sich aufgrund des Berlin/Bonn-
Gesetzes" noch in Bonn. Die Entscheidung von 1991 war ein zeitpunktge-
prigter Kompromif3 vor allem zwischen finanziellen und regionalen Interes-
sen auf der einen Seite und historisch begriindetem, gesamtstaatlichem Den-
ken auf der anderen.

Seitdem hat zum einen Bonn die Chancen der neuen Situation erfolgreich
genutzt. Zum anderen sind die Realitdten der Deutschen Einheit mit ihren
praktischen Erfahrungen und Konsequenzen zunehmend in das BewuBtsein
der politischen Offentlichkeit gelangt. Eine Anderung mit dem Ziel der Kon-
zentration aller Bundesministerien in Berlin ist deshalb iiberfallig. Dies hilft
der Stadt nachhaltiger als entsprechende Zahlungen aus dem Linderfinanz-
ausgleich. Zum anderen bietet die Entscheidung auch die Chance einer Straf-
fung der Bundesverwaltung. Dies gilt mindestens insofern, als die Finanzie-
rungskosten notwendiger Investitionen durch die Streichung von Personal-
stellen gedeckt werden konnen.

Bisherige Kosten-Nutzen-Uberlegungen lassen die qualitativen Effizi-
enzverluste und Nachteile des bestehenden Zustands wie etwa die fehlende
Moglichkeit ungeplanter Begegnungen sowie Kommunikation im Rahmen
informeller Strukturen grundsitzlich unberiicksichtigt und sind deshalb zu
relativieren. Daf} die Verlagerung mit Riicksicht vor allem auf untere Besol-
dungs- und Vergiitungsgruppen einen Stufenplan und die Ausnutzung aller
personalwirtschaftlichen Umschichtungsmoglichkeiten erfordert, macht die
Aktion kompliziert, aber nicht unmoglich. Entscheidend ist der politische
Wille.

Aus dem Linderfinanzausgleich (ohne Bundesergidnzungszuweisungen)
erhielt Berlin z.B. im Jahre 2002 bei einem Verteilungsvolumen von 7,4 Mrd.

14 Gesetz zur Umsetzung des Beschlusses des Deutschen Bundestages vom 20. Juni
1991 zur Vollendung der Einheit Deutschlands. BGBI. 1994, Teil I, S. 918.
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€ einen Betrag von 2,7 Mrd. € und damit den mit Abstand gréBten Anteil.”
Gleichwohl bleibt die Hauptstadtfunktion dabei dem Grunde nach unberiick-
sichtigt. Dies ist insofern unbefriedigend, als Berlin — unabhingig von seinem
Status als Land, als Stadt in Brandenburg oder als bundesunmittelbare Ge-
bietskérperschaft — als Symbol Deutschlands unvermeidlich auch die Interes-
sen der Linder vertritt. Es liegt im Interesse aller Lander, da Deutschland
durch Berlin und in Berlin angemessen représentiert wird. Interesse bedeutet
aber auch Finanzierungspflicht.

Hinsichtlich der Wahrnehmung und Finanzierung von konkreten Haupt-
stadtaufgaben ist das Hauptstadtvertragswerk auf Vollstindigkeit und Aus-
kommlichkeit zu tiberpriifen. Die Leistungen des Bundes an Berlin sind viel-
féltig. Im Zeitraum von 1995 bis 2004 erhilt Berlin im Rahmen der Haupt-
stadtvertrdge Bundesleistungen in Hohe von zusammen 1,7 Mrd. € und au-
Berhalb dieser Hauptstadtvertrage von 1999 bis 2006 zusitzlich rund 3,0
Mrd. €, beispielsweise fiir Verkehrsinvestitionen und die Stiftung PreuBischer
Kulturbesitz.

Ob Berlin darliber hinaus rechtlich gegeniiber dem Bund Forderungen als
Haushaltsnotlageland geltend machen kann, bleibt verfassungsgerichtlicher
Priifung iiberlassen.

Offenkundig ist, da3 die Riickfiihrung der Bundeszuschiisse schneller er-
folgte als die Teilungsfolgen beseitigt werden konnten. Der dramatische Ab-
sturz der Bundeszuschiisse von 14,5 Mrd. DM im Jahre 1991 auf 5,5 Mrd.
DM im Jahre 1994 konnte auf der Ausgabenseite angesichts der Trigheit 6f-
fentlicher BewuBtwerdungs- und Entscheidungsprozesse sowie der Schwie-
rigkeit beim Abbau rechtlich abgesicherter Strukturen realistischerweise kei-
ne Entsprechung finden. Die Bedingungen der deutschen Teilung sind ent-
fallen, nicht aber ihre Folgen. Es ist deshalb zu priifen, in welchem Umfang
der Bund wegen seiner historisch begriindeten Mitverantwortung fiir das Ent-
stehen von Strukturen in Berlin auch an deren Abwicklung — z.B. bei den La-
sten der Altersversorgung — hinreichend finanziell beteiligt ist. Naheliegend
ist deshalb auch eine teilweise Ubernahme der Schuldenlast Berlins durch
den Erblastentilgungsfonds.'

Alle Entlastungsmafinahmen sind aber im Sinne von Anreizen an kon-
krete Einsparerfolge Berlins zu koppeln. Zu beseitigen sind nicht in erster Li-
nie der Schuldenstand, sondern die Ursachen bisheriger und neuer Verschul-
dung. *

Anreiztrachtige Koppelungen sind auch anzustreben in Hinblick auf eine
objektiv wiinschenswerte Fusion Berlins mit Brandenburg. Durch die Kon-
zentration auf seine Hauptstadtfunktion kénnte sich Berlin von den Landes-

15 Bundesministerium der Finanzen (2003), Der Finanzausgleich unter den Lindern fiir
die Zeit vom 01.01.2002 - 31.12.2002, Anlage 1, S. 3.

16 Gesetz liber die Errichtung eines Erblastentilgungsfonds vom 23.6.1993. BGBI. Teil I,
S.984.
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funktionen entlasten. Die sinnvolle Planung des GroBraums Berlin wiirde er-
leichtert und verfassungsrechtlich zu gestaltende Finanzierungsbeteiligungen
sowie Gestaltungsrechte des Bundes konnten in Angriff genommen werden.
Die finanzielle Notlage Berlins ist zugleich eine Chance fiir einen kreati-
ven Neubeginn auf der Grundlage verdnderter politischer Rahmenbedingun-
gen. Das ist nicht nur eine Aufgabe Berlins, sondern auch des ganzen Landes.



