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Konzessionsabgaben und Landerfinanzausgleith

Probleme und Losungsansatze der Einbeziehung demkoalen Konzessions-
abgaben in den Landerfinanzausgleich am Beisprebtigitstaaten

Michael Broef

Januar 2008

Abstract:

Local authorities charge supply companies with essmn dues on gas, water and electricity
(Konzessionsabgaben), which are similar to soma kaxes (local business tax, real property
tax). These taxes have already been included ifigb& equalization system and in the fu-
ture concession dues should be treated alikenjp®iitance in revenue terms is an additional
reason for this: concession dues amount to 18 é&mpared to real property tax of typ A of
0.3 bl. If concession dues are treated as mentiahede, payments in the fiscal equalization
system may be strategically manipulated. First ession dues and their effects of the pay-
ments in the fiscal equalization system will bealiged. Then | will have a look at the
aforementioned strategic policy and its effectshmnpayments and the arrangements to con-
tain this strategic policy, which is exemplified the so called city-states (Stadtstaaten).

JEL Classification: H29, H 71, H 77
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1. Einleitung

In der Diskussion um den Landerfinanzausgleich (LBpielt neben der Einwohnerverede-
lung der Gemeindebevdlkerung und der Stadtstaajelueg auch die Berticksichtigung der
kommunalen Einnahmen eine Rolle. Dabei geht e mighum die Frage, in welchem Um-
fang die schon jetzt bericksichtigten Einnahmergaten eingerechnet werden sollen, son-
dern auch darum, welche Arten von Einnahmen grunligd einzubeziehen sindgei der
zweiten Frage stehen immer wieder die kommunalemzEssionsabgaben (KA) im Fokis.
Ihre Einbeziehung in den LFA wurde vielfach gefotd@undesverfassungsgericht, 1999;
Wissenschatftlicher Beirat 1992 und 2000; Sachwvedsg@nrat, 2001). Auch die Bundesregie-
rung sah zunéchst im Gesetzentwurf zum Mal3stabgdiseEinbeziehung der Konzessions-
abgaben in den LFA vor (Bundesregierung 2001)rdilgs wurde dieser Vorschlag im Ge-

setzgebungsprozess nicht umgesetzt.

Die Nichtberiicksichtigung der Konzessionsabgabesrrabcht umso mehr, als Steuern und
Abgaben allgemein die Leistungsfahigkeit erhdhed deshalb im LFA zu berilicksichtigen
sind (Bundesverfassungsgericht, 1987, 400). Numwdas Aufkommen der Einnahmenkate-
gorie so gering ist, das es als nicht ausgleichgagit eingestuft wird, kann auf eine Berlck-
sichtigung verzichtet werden, was z.B. fur die kaimiaden Aufwand- und Verbrauchsteuern
gilt (Hidien, 1999, 454). Die kommunalen Einnahnaars den Konzessionsabgaben (inklusi-
ve Stadtstaaten) betrugen 1990 (friheres Bunde=tyebB91 Mio. € und erhéhten sich bis
2005 (Gesamtdeutschland) um 98,7% auf 3.758 M{&té&tistisches Bundesamt, 2007). Al-
lein die Einnahmen aus den hier betrachteten kormatennKonzessionsabgaben fir Gas,
Wasser und Strom betrugen im Jahr 2005 fast 1.880 €1 und lagen damit bei 65% des
Aufkommens aus dem kommunalen Umsatzsteuerantdiliiver dem Aufkommen der im
LFA bericksichtigten Feuerschutzsteuer (331 Migpd€)y Spielbankabgabe (563 Mio. €) so-
wie der bergrechtlichen Forderabgabe (579 MioB&n@desrat, 2007).

Nachfolgend werden zunéchst in Kapitel 2 die Kosmgsabgaben als Einnahmeart und die
Funktionsweise des LFA kurz beschrieben, wobei alietdurch die Einbeziehung der KA in
den LFA induzierten Verteilungswirkungen dargesteirden. Anschliel3end wird in Kapitel
3 das strategische Verhalten allgemein dargestedithes durch die Einbeziehung der KA in

% So wurde schon in der Klage aus dem Jahr 1992Bamdesland Schleswig-Holstein gefordert, die komaaun
len Konzessionsabgaben bei der Finanzkraftermgtiunberiicksichtigen.

“ Die Betrachtung allein der kommunalen Konzessibgahen fiir Gas, Wasser und Strom kann damit begtiind
werden, dass es fir diese rechtlich festgelegtdnstsitze gibt. Prinzipiell kdnnten aber auch diggén Kon-



den LFA induziert wird. In Kapitel 4 werden fur direi Stadtstaaten Berlin, Bremen und
Hamburg explizit die auftretenden Reaktionen anédtinbeziehung der kommunalen Kon-
zessionsabgaben in den LFA angefiihrt. Die Betrachfokussiert auf die Stadtstaaten, da
diese - aufgrund der Identitat von kommunaler uadticher Ebene — direkt Uber die Erhe-
bung kommunaler Konzessionsabgaben bestimmen und seine bezogen auf den LFA -

optimale Einnahmenpolitik betreiben konnen. Weiteterden Ansétze aufgefuhrt, mit de-

nen die Vorteilhaftigkeit dieses strategischen \aéigns (moral hazard) aufgehoben oder zu-

mindest verringert werden koénnen.

zessionsabgaben - etwa fir Warme und Personenkahverberiicksichtigt werden. Da dort die erhobenen
Abgabensatze frei ausgehandelt werden, ist eineldoung bei Erfassung im LFA notwendig und aufwendi



2. Landerfinanzausgleich und Konzessionsabgaben

Im Landerfinanzausgleich kommt es in einem mehigeaf Verfahren zu einer Minderung
der Finanzkraftdifferenzen der Bundeslander durawelsungen von finanzstarken an fi-
nanzschwache Lander. Da die kommunale Ebene dedetdrals inkorporiert gilt, werden
die Gemeinden und Gemeindeverbande ebenfalls m@citigt (Bundesverfassungsgericht,
1993, 215). Die kommunalen Einnahmen, die im LFAbezogen werden, also Gewerbesteu-
er, Grundsteuer, kommunaler Einkommensteuer- unddtirateueranteil, werden nur zu 64%
der Autfkommenshoéhe bei der Finanzkraftermittlung dandes angerechnet (Anrechnungs-
satz = ARS). Fir die im LFA bertcksichtigten Laredenahmen, hingegen gilt ein ARS von
100%. Die Summe aus beriicksichtigten EinnahmerGGeéeneinden und des Landes ergeben

die Finanzkraftmesszahl eines Landes.

Die Finanzkraftmesszahl eines Landes wird mit ekesgleichsmesszahl verglichen, die den
Bedarf eines Bundeslandes abbildet. Der Bedartbergjich durch die Multiplikation des
durchschnittlichen Aufkommens der erfassten Steuweabmen aller Lander je Einwohner
mit der Einwohnerzahl eines Landes. Bei der zulgé&ztannten Grol3e handelt es sich nicht
um die tatsachliche Einwohnerzahl, sondern um emedifizierten Wert. Dieser berticksich-
tigt Kosten (sog. abstrakter Mehrbedarf) besondenist besiedelter Gebiete (z.B. Stadtstaa-
ten) sowie Kosten, die in dinn besiedelten Gebiatdtreten (z.B. Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern) (Eltges et. al., 2002). Ist diesgleichsmesszahl eines Landes grof3er als
die Finanzkraftmesszahl, so handelt es sich unEmpfangerland, andernfalls um ein Zah-
lerland. Die Differenz zwischen Finanzkraft- undsfjleichsmesszahl wird je nach prozentua-
ler Abweichung zwischen diesen beiden GroRRen iersohiedlichem Umfang ausgeglichen
(Grenzzuweisungssatz = GZS). Der Ausgleich betrégtimal 75% der Differenz, wenn die
Finanzkraftmesszahl kleiner als 80% der Ausgleidssnahl ist, und sinkt in zwei jeweils
linearen Tarifzonen auf 44%. Der Tarif fur die Ab8pfungen der Zahlerlander ist spiegel-
bildlich konstruiert. Bei einer Finanzkraft von rdestens 120% der Ausgleichsmesszahl be-
tragt die Abschopfung 75% des Uber der Ausgleiclssaahl liegenden Wertes und sinkt e-
benfalls in zwei jeweils linearen Tarifzonen aufd{Bundesministerium der Finanzen, 2003,
A7).

Derzeit werden die kommunalen Einnahmen aus Koraesabgaben nicht im LFA bertck-
sichtigt. Die Konzessionsabgaben werden von Vewswsunternehmen fur die Zubilligung
des Rechts der Leitungsverlegung auf kommunalendstiicken und Strafl3en und des aus-
schlief3lichen Rechts der Versorgung der ortlichemvEhner und Unternehmen entrichtet



(Gern, 1994). Bis zum Jahr 1990 galt die Anordniipgr die Zulassigkeit von Konzessions-
abgaben der Unternehmen und Betriebe zur Versompiinglektrizitat, Gas und Wasser an
Gemeinden und Gemeindeverbande aus dem Jahr 1894td&sionsabgabenanordnung,
1941). Nach dieser Vorschrift war es Kommunen waigt, neue Vertrage Uber KA abzu-
schliel3en. Diese rechtliche Einschrankung der KheBung wurde 1990 durch ein Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts (Bundesverwaltungsgerd&gl) aufgehoben und 1992 mit der
Verordnung Uber Konzessionsabgaben fir Strom ursd(k@nzessionsabgabenverordnung,
1992) neu geregelt. In dieser Verordnung sind iEaotvohnergréf3enklassen gestaffelte
Hochstbetrage festgelegt, die mit zunehmender Bimerzahl steigen, was mit dem unter-
schiedlichen Wert der Wegerechte und der Ertrafiiegriindet wurde (Konzessionsabga-

benverordnung, 1992). Die neue Verordnung beziehtauf Strom und Gas (Puttner, 1992).

Wirden die kommunalen KA wie die tbrigen kommun&ésuern im Landerfinanzausgleich
zu 64% bertcksichtigt, so fuhrte dies Uber einekumg der beriicksichtigten Steuereinnah-
men zu einem Anstieg der Pro-Kopf-Einnahmen unditsanch der Ausgleichsmesszahl, also
des Bedarfsindikators. Von den Zahlerlandern wir@aden-Wurttemberg, Bayern und
NRW als Folge der KA-Berucksichtigung entlastet aesr, die Abschopfungen wiirden um
33,85 Mio. €, 29,16 Mio. € bzw. 29,77 Mio. € sink@rabelle 1). Hamburg und Hessen muss-
ten hingegen zusatzliche Zahlungen in Héhe von3M. € und 17,58 Mio. € leisten. Bei
den Empfangerlandern wirden sich zuséatzliche Zuwmegisn fur Rheinland-Pfalz, Sachsen-
Anhalt, Schleswig-Holstein, Brandenburg, MecklempMorpommern und das Saarland er-
geben. Niedersachen, Sachsen, Thiringen sowie BranteBerlin wiirden geringere Zuwei-

sungen erhalten. Insgesamt kdme es zu einer Untuegen Hohe von 111,23 Mio. €.

In diesem Ergebnis ist noch nicht enthalten, dé&s&dmmunen zumindest bei Versorgungs-
unternehmen mit kommunaler Beteiligung die Wahlnubdleit zwischen Konzessionsabga-
benerhebung und Gewinnausschittung haben. Diesénd@lichkeit fihrt unter Umstanden
zu strategischen Entscheidungen der Versorgungsehi@men mit kommunaler Beteiligung.

Die damit verbundenen Auswirkungen auf den LFAesohachfolgend analysiert werden.



Tabelle 1:Verteilungswirkung der Beriicksichtigung kommundenzessionsabgaben (KA)
auf Gas, Wasser und Strom im LFA 2005 (in 1000 €)

Zuweisungen (+) / Abschopfungen (-) Mehr- (+)/Menéinnahmen (-

Status-quo 2005 KA-Beriicksichtigung absolut in %
Berlin +2.440.596 +2.419.019 -21.577 -0,88%
Sachsen +1.007.394 +1.001.56 -5.837 -0,58%
Brandenburg +580.847 +582.114 +1.267 +0,22%
Sachsen-A. +580.284 +582.897 +2.612 +0,45%
Tharingen +573.358 +573.162 -194 -0,03%
Mecklenb.-V. +427.963 +432.211 +4.248 +0,99%
Bremen +366.041 +356.594 -9.447 -2,58%
Niedersachse +359.404 +334.754 -24.650 -6,86%
Rheinland-Pf. +291.676 +292.437 +760 +0,26%
Schleswig-H. +145.365 +152.082 +6.717 +4,62%
Saarland +111.7064 +114.555 +2.849 +2,55%
Bayern -2.218.85( -2.189.697 +29.158 +1,31%
Baden-W. -2.208.955 -2.179.187 +29.768 +1,35%
Hessen -1.592.934 -1.610.51(¢ -17.577 -1,10%
NRW -486.764 -452.919 +33.846 +6,95%
Hamburg -377.133 -409.077 -31.944 -8,47%

3. Konzessionsabgaben und strategisches Verhalten

3.1. Grundsatzliche Wahlmdglichkeit zwischen KA-Erhebungund Gewinnausschuittung

Die Konzessionsabgaben weisen eine Eigenart a@fpeli ihrer Einbeziehung in den LFA
nicht zu vernachlassigen ist. Grundsatzlich konmemi Arten von konzessionsabgaben-
pflichtigen Unternehmen unterschieden werden. Neleenrein privaten Unternehmen gibt es
offentliche Betriebe, die der Kommune ganz oder Zuih gehdren, wobei meist die Rechts-
form einer Kapitalgesellschaft gewahlt wurde. Da A nicht nur von den privatwirtschaft-
lichen Unternehmen, sondern auch von offentlichetri@oen zu zahlen sind, kann auch bei
offentlichen Betrieben der korperschaftsteuerpfiggn Gewinn zugunsten der steuerfreien
und als Betriebsausgabe steuerlich abzugsfahigergétAindert werden (Stern, 1992). Auf
diese Art der verdeckten Gewinnausschittung bendf€hen Versorgungsunternehmen hat
der Gesetzgeber allerdings reagiert. Nur so langéndder Konzessionsabgabenordnung vor-
gegebenen Hochstsatze nicht Uberschritten werdenz@gssionsabgabenverordnung, 1992),
kann die gezahlte KA grundsétzlich in voller HoéHe Betriebsausgabe abgezogen werden
(Bundesministerium der Finanzen, 1998). Wird aef KA-Erhebung verzichtet (=Gewinn-
ausschuttung), erwirtschaftet das Versorgungsuelenen einen entsprechend héheren Ge-



winn, der dann ausgeschiittet wirllie Gemeinde erhalt dann Steuereinnahmen und Divi-

dendenzahlungen.

Prinzipiell kdnnen alle Gemeinden in Deutschlandsehen einer offenen Gewinnausschiit-
tung und der KA-Erhebung wahlen. Besonders furdde Stadtstaaten ergibt sich eine stra-
tegische Option, da bei ihnen kommunale und sth&tlEntscheidungsebene nicht getrennt
sind. Durch die Berucksichtigung der kommunalen 2&ssionsabgabe erhalten sie die M6g-
lichkeit, direkt die kommunalen Einnahmen so zuilf@essen, dass nach LFA ein Einnah-
menoptimum erreicht wird. Folglich hatten die Sthatiten in der Vergangenheit die Mog-
lichkeit, ihre Finanzkraftmesszahl durch Verringeguwer im LFA berlcksichtigten Korper-
schaft- und Gewerbesteuer zugunsten der bisherriwckschtigten KA zu senken und so
nach LFA hoéhere Einnahmen als bei Gewinnausschiittunrealisieren. Diese Politik einer
Maximierung der gesamten in einem Bundesland vidihelen Einnahmen ist eben im Fla-
chenland nicht ohne weiteres moglich. Dort maattt siie Berticksichtigung der KA im LFA
zunachst nur im Landeshaushalt durch eine Verandedar Zufihrungen oder Abschépfun-
gen im Rahmen des LFA bemerkbar (Tabelle 1). JeztegBde spurt zwar die eintretenden
Veranderungen mittelbar Gber den kommunalen Finagtaich, durch den sie an den Steu-
erereinnahmen des Landes unter Berlcksichtigungaeeisungen und Abschopfungen im
LFA partizipiert (Karrenberg, Minstermann, 2007)leAdings ist es fir sie rational, weiter-
hin die KA zu erheben, da der Einnahmenzuflussdams kommunalen Finanzausgleich von
vielen Variablen abhangt, die KA-Einnahmen ihr abdegekt und planbar zuflieRen. Somit
konnen im Flachenland — im Vergleich zum Stadtstaat Stadtstaat - kommunale und staat-

liche Einnahmen nicht einfach gleichzeitig maxirigerden.

Nachfolgend soll dargestellt werden, inwieweit @erticksichtigung der KA im LFA das
Verhalten der Stadtstaaten dndern kdnnen, es alsinanzausgleichsmotivierten" Verande-

rungen kommen kann.

3.2. Ausgangssituation - Effizienz der Konzessionsabgaberhebung

Um das strategischen Verhalten darzulegen, wirdein Ausgangssituation unterstellt, dass
ein Versorgungsunternehmen einen (zusatzlichen)e@mertrag von 100 € erwirtschaftet,
dass dieser der Hohe nach dem korperschaftsteghtigien Gewinn entspricht und dass fur

die Unternehmung die KA vollstéandig als Betriebgmime abzugsfahig ist. Bei Ausschiittung

® Es wird unterstellt, dass bei Verzicht auf KA-Bshag der erzielte Gewinn ausgeschiittet wird.



fallen Korperschaft-, Kapitalertragsteuer, Gewetdnesr und -umlage sowie Solidaritatszu-
schlag an. In der Ausgangslage wird die KA nichtifA berlcksichtigt.

Bei einem offentliches Unternehmen (100%ige Begeilig), kann der Stadtstaat zwischen
Einnahmen in HOhe von 100 € (aus KA) und von 8F9®ei Gewinnausschittung, davon
sind 59,98 € Nachsteuergewinn und 25,98 € Stewgihden (Tabelle 2). Unterstellt wird hier
der bundesdurchschnittliche Gewerbesteuerhebesfiizeas Jahr 2005 in Hohe von 389%
(Statistisches Bundesamt, 2006, Tab. 6.4). Im Gsgerzu den Einnahmen aus KA erhéhen
derzeit die Steuereinnahmen die FinanzkraftmesazahP1,90 & Aufgrund der fehlenden
Anrechnung der KA im LFA vergroR3ert sich der Vortier KA-Erhebung, sie ist also fur den
Stadtstaat wie fur die Gemeinden allgemein effizi@teiches gilt bei privaten Versorgungs-
unternehmen. Der Stadtstaat erhélt bei ErhebundKdewiederum 100 €. Verzichtet er auf
eine KA, so erhalt er Steuereinnahmen in Hohe \WA&€; davon werden wiederum 21,90 €
im LFA finanzkrafterhéhend bertcksichtigt. Der Stdat hat somit bei Verzicht auf die KA-
Erhebung geringere origindre Einnahmen (direktéekEf und gleichzeitig eine erhdhte Fi-
nanzkraftmesszahl im LFA (indirekter Effekt). Sefir@nzielle Situation wirde sich also bei

einem privaten Versorgungsunternehmen und bei ®taraiuf KA-Erhebung verschlechtern.

Tabelle 2: Nettoertragsvergleich zwischen Konzessionsabgabehang und Gewinnaus-
schittung bei Stadtstaaten ohne Berticksichtiguad BA
100,00 Ausschuttung des Gewinns 100,onzessionsabgaben
- 13,62 Gewerbesteuer (389%, Messzahl 3,5%)
- 15,00 Korperschaftsteuer (15%)
- 0,83 Solidaritatszuschlag (5,5%)
70,56 Bruttogewinnausschuttung
- 10,58 Kapitalertragsteuer (Abzug zu 35)
59,98 Nettogewinnausschuttung
11,34 Gewerbesteuer (netto)
1,85 Landesanteil Gewerbesteuerumfage
7,50 Landesanteil (50%) an Korperschaftsteugr
5,29 Landesanteil (50%) an Kapitalertragsteuger
85,96 Gesamtertrag 100,00 Gesamtertrag

21,90 im LFA angerechnet 0,00 im LFA angerechnet

TNach § 44a Abs. 8 EStG ist bei Kapitalertragen aliguristische Personen des dffentlichen Rechzalge
werden, ein Abzug von 3/5 der Kapitalertragstewszamehmen; dies sind 15% der Bruttodividende.

2 Der Bundesvervielfaltiger betragt 2008 12%. Dendesvervielfaltiger ergibt sich somit aus 65% - 12%
53%, was 81,5% des Aufkommens der Gewerbesteuegerlatspricht (Karrenberg, Minstermann 2007, 92).

® Einbezogen werden die Gewerbesteuer zu 64% uriidimhmen des Landes aus Kérperschaft- und Kapital
ertragsteuer sowie der Gewerbesteuerumlage zu 12090 = 64% 11,34 + 100% (1,85 + 7,50 + 5,29).



3.3.Berucksichtigung der Konzessionsabgaben - Induzieng strategischen Verhaltens
Werden die KA im LFA angerechnet, andern sich deaifzkraft- sowie der Bedarfsindika-
tor. Bei einem Grenzzuweisungssatz (GZS) von X @&rbznd einem Anrechnungssatz der
kommunalen Einnahmen (ARBvon 64% fuhrt die Erh6hung der Finanzkraftmeskzah
(FKM) um 100 € zu einer Minderung der Zuweisung dem Betrag 0,64X. Bei Verzicht auf
KA-Erhebung sinken die Einnahmen um das tatsaahlAiitkommen gemindert um die auf
den im LFA angerechneten Betrag entfallende AbstimgpZuweisung. Die Einnahmen er-
hohen sich um den Gewinn und die tatsachlicheneB@nahmen gemindert um die im LFA
zu zahlende Abschopfung auf den angerechnetenrSetray. Fir alle Lander gilt folgender
Zusammenhang zwischen der KA-Erhebung und einenr@awsschiittung: Die Gewinnaus-
schittung ist dann vorteilhaft, wenn der ermitt&@S unter dem jeweils nach dem LFA an-

zuwendende GZS liegt.

KA -1-ARS, -GZ§ = Gewinnt Landessteun:(1- ARS -GZ9 + Gemeindestiern(l- ARS, -GZ9
oder

G7S= KA —Gewinn- (Landesstaun+ Gemeindestiern
ARS, - (KA —Gemeindestiern — Landesstaun-ARS

Tabelle 3 zeigt, wie sich unter Bericksichtigung dben genannten Formel die Einbezie-
hung der kommunalen KA fir Strom, Wasser und GdsdeuEntscheidung der Kommune
Uber die KA-Erhebung auswirkt. Im Fall der KA-Erhely erhélt der Stadtstaat — unabhangig
davon, ob es sich um ein 6ffentliches oder privaessorgungsunternehmen handelt - Ein-
nahmen in H6he von 100 €, von denen 64% im LFA esamet werden. Wird auf die KA-
Erhebung zu Gunsten der Gewinnausschiittung veetjaithélt der Stadtstaat bei einem 6f-
fentlichen (privaten) Versorgungsunternehmen Einmat in HOohe von 85,96 € (25,98 €),
von denen jeweils 21,90 € im LFA finanzkrafterhothéoerticksichtigt werden. Diese Diffe-
renz in Hohe von 59,98 € bei den tatsachlichen &inmren aus Gewinnausschittung ergibt
sich durch den Nettogewinn, der dem Stadtstaat li¢iemtlichen Unternehmen, nicht aber

beim privaten Unternehmen, zuflief3t.

Die Finanzkraftmesszahl andert sich bei Verzicht &A-Erhebung gegeniber der KA-
Erhebung in beiden Fallen um 42,10 €, namlich uenRifferenz zwischen bericksichtigten
KA-Einnahmen in Hohe von 64 € und den bericksitbtigSteuereinnahmen in Héhe von
21,90 €. Bei Gewinnausschuttung wirden die origin&innahmen des Stadtstaates bei ei-
nem oOffentlichen Unternehmen 85,96 € betragen.eBem GZS von 33,35% wirden sich
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die Zuweisungen beim o6ffentlichen Unternehmen ud® & mindern (21,90 €33,35%). Der
Nettoeffekt lage beim o6ffentlichen Versorgungsumédimen bei 78,66 €. Die KA-Erhebung
in Hohe von 100 € wirde die Zuweisungen in Hohe 2by84 € (64 € 33,35%) verringern,
so dass letztlich ebenfalls ein Nettovorteil von6B3€ entstiinde. Bei einem héheren GZS
ware die Gewinnausschuttung sinnvoll, da alle in dEA eingehenden Einnahmen (Steuern,
KA) starker bertcksichtigt wirden als zuvor, nieliter der Nachsteuergewinn. Umgekehrt

ware bei einem geringeren GZS die KA-Erhebung ieffitz

Da im LFA der GZS mindestens 44% und maximal 75%&ge (Bundesministerium der Fi-
nanzen, 2003), ist fur den Stadtstaat bei einerandi€then Versorgungsunternehmen die
Gewinnausschittung vorteilhaft, wenn diese Einnahine LFA im gleichen Umfang wie
alle ibrigen kommunalen Einnahmen bertcksichtigdee. Fir ein privates Versorgungsun-
ternehmen ergibt sich die Indifferenz zwischen Kédébung und dem Verzicht darauf bei
einem GZS von 175,82%. Da dieser Wert gro3er ssdal maximale GZS im LFA, ist bei

einem privaten Versorgungsunternehmen immer dieBfiAebung vorteilhaft.

Tabelle 3: Effizienz der KA-Erhebung / Gewinnausschittung ibh&ngigkeit von der An-
teilseignerstruktur

Konzessionsabgabenerhebung

100% der Unter- ja nein Indiffe-
nehmensanteile [tatsachlichd davon im LFA | tatsachliche | davon im LFA| renz bei
liegen in ... Hand Einnahmen| angerechnet Einnahmen |angerechnet | GZS von

privater 100,00 64,00 25,98 21,90 175,82%

Offentlicher 100,00 64,00 85,96 21,90, 33,35%

4. Strategisches Verhalten der Stadtstaaten und Ans&zzu deren Einddmmung

4.1. Strategisches Verhalten der Stadtstaaten und daraugsultierende Umverteilungen
Wie im vorherigen Abschnitt aufgezeigt, kann eindS&itution der KA-Erhebung durch Ge-
winnausschittung lohnenswert sein. Bisher wurderstdllt, dass die Beteiligung der Stadt-
staaten an den Unternehmen entweder 0 oder 10Q%ghets sich also um ein rein privates
oder um ein rein 6ffentliches Unternehmen handaidt.in den letzten Jahren auch Teilpri-
vatisierungen vorgenommen worden sind, ist zu prifge sich die Entscheidungssituation
unter Berucksichtigung der aktuellen Beteiligunghééinisse darstellt und inwieweit eine
Modifikation der bisherigen Aussagen notwendig wird
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Hamburg ist zu 100% an seinen Wasserwerken betefliylin zu 50,1%. Berlin gehort zu
den Empfangerlandern, wahrend Hamburg ein Zahlériash Hamburg wies in den letzten
Jahren kontinuierlich eine Finanzkraftmesszahl uber 110% der Ausgleichsmesszahl auf,
so dass maximal 70% der Differenz zwischen Finaafizkiund Ausgleichmesszahl abge-
schopft wurden. Fur Berlin lag die Finanzkraftmesdzbei 74% der Ausgleichsmesszahl,
wodurch sich ein Zuweisungssatz von 75% fur didebénz zwischen Finanzkraft- und Aus-
gleichsmesszahl ergab (Bundesministerium der Ferari2007 und 2007a). Werden die kom-
munalen Konzessionsabgaben bei allen Landern b&dindigt, so zeigt sich, dass der
Zuweisungs- bzw. Abschdpfungstarif jeweils bei &adtstaaten quasi unverandert bleibt, da
sich die Relation zwischen Finanzkraft- und Ausgiesmesszahl nur geringfiigig &ndert. Wei-
terhin ist zu beachten, dass Hamburg einen Gewedmmbhebesatz von 470% erhebt, wéh-
rend dieser in Berlin bei 410% liegt (IFSt, 2006).3

In Tabelle 4 ist dargestellt, ob sich der Verziaht KA-Erhebung zu Gunsten der Gewinn-
ausschuttung fur eines der beiden Lander lohnizeigt sich dabei, dass der Anteil, den der
Stadtstaat am kommunalen Versorgungsunternehmegneh@lwichtiger Parameter ist. Ham-

burg ist 100%iger Anteilseigner des konzessiondaégzahlenden Versorgungsunterneh-

mens, bei Berlin betragt der Anteil nur 50,1%.

Bei Verzicht auf die KA-Erhebung ergeben sich fiankburg Mindereinnahmen in Héhe von
100 €. Stattdessen werden Steuereinnahmen aufrdel0Q € erhdhten Vorsteuergewinn in
Hohe von 28,61 € (Gewerbesteuerhebesatz in Hamtmurgt70%) sowie ein Nachsteuerge-
winn von 57,57 € erzielt. Insgesamt vermindern sl@htatsachlichen Einnahmen vor LFA
fur Hamburg um 13,83 €. Diesem Wert missen die MiEungen im LFA gegeniubergestellt
werden. Da der Gewinn gar nicht, die KA sowie dien@rbesteuer zu 64% und die Steuer-
einnahmen der Landesebene zu 100% in die Finatales$zahl eingehen, verringert sich
diese fur Hamburg um 40,44.©iese Minderung hat zur Folge, dass die Absaligen fiir
Hamburg aufgrund des GZS von max. 70% um 28,3%Kesi Die Differenz zwischen den
tatsachlichen Mindereinnahmen (-13,83 €) und derningerten Zahlungen im Landerfinanz-
ausgleich (-28,35 €) betragt 14,52 € und ist dewi@e, den Hamburg letztlich durch Ver-

zicht auf KA-Erhebung erzielt. Hamburg hatte alsmer finanziellen Anreiz, auf die KA-

" Bremen halt nur noch eine Aktie an der swb AG.
8100 EKA  64% - 7,5 € KSt-1,85 € GewSt-Umlage - 5,08 €Kap- 14,18 € 64% GewSt = 40,49 €.
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Erhebung zu verzichten, sollten diese Einnahmenfabie zu 64% bei der Finanzkraftermitt-
lung fur den LFA berlcksichtigt werden.

Aufgrund der niedrigeren Beteiligung Berlins (50180 dem konzessionsabgabenpflichtigen
Unternehmen sowie des geringeren Gewerbesteuediebgsssinken bei Verzicht auf KA-
Erhebung die Einnahmen um 43,60 €. Dem Verlust iandhmen aus Konzessionsabgaben
in Hohe von 100 € stehen nur Steuereinnahmen umdn@e in Hohe von insgesamt 56,40 €
gegeniiber. Die Finanzkraftmesszahl verringert fiictBerlin um 41,68 € Da der GZS fiir
Berlin 75% betragt steigen die Zuweisungen um 3£,260r Berlin wirden sich bei Verzicht
auf die KA-Erhebung Mindereinnahmen in Hohe von322€ ergeben, da die tatsachlichen
Mindereinnahmen in Hohe von 43,60 € nicht durch alisatzlichen Zuweisungen in Hbéhe
von 31,26 € kompensiert werden. Aufgrund der geningeteiligung des Landes Berlin am
kommunalen Versorgungsunternehmen ergibt sich $eategisches Potenzial. Auch bei Be-
ricksichtigung der KA im LFA wirde sich nichts agr &/erhaltensweise Berlins andern.

Tabelle 4: Einnahmeverénderung der Stadtstaaten nach LFA éeisht auf KA-Erhebung

Verzicht auf KA-Erhebung Minder- | Anderung| Einnahme&nde; Gesamt-

KA | Gewinn| Steuern einnahmen der FKM | rung im LFA |ergebnis

Hamburg| - 100,00 57,57] 28,61 -13,83 -40,49 + 28,35 14,52
Berlin -100,00 29,73 26,67 -43,60 -41,68 +31,26 -12,34

Ware Berlin — wie Hamburg — zu 100% am kommunalens@rgungsunternehmen beteiligt,
wurde der Vorteil bei Verzicht auf die KA-Erhebuagfgrund des hoheren GZS und des ge-
ringeren Gewerbesteuersatzes bei 17,28 € liegereiBar Beteilungsquote von 70,89% ware

Berlin indifferent zwischen KA-Erhebung und Gewinsachittung.

Aufgrund der aktuellen Beteiligungsquote ergibhssomit nur fir Hamburg die strategische
Option. Das sich daraus ergebende Umverteilungbargem LFA soll nachfolgend darge-
stellt werden. Zu diesem Zweck wird zuerst fir Hangoermittelt, wie hoch die im LFA an-
zurechnenden Steuern sind, wenn die derzeitigerzégsionsabgaben als Gewinn ausge-
schittet werden (Tabelle 5). Dabei wird unterstdiiss der Landesanteil der bei Gewinnaus-
schittung anfallenden Steuern jeweils ausschliel#id das Land entféllt, in dem das kon-
zessionsabgabenpflichtige Unternehmen liegt. InAlesgangssituation waren fur Hamburg

kommunale Einnahmen aus KA in Hohe von 121,50 Mi¢Statistisches Bundesamt, 2007)

100 € KA* 64% - 7,5 € KSt - 1,85 € GewSt-Umlage - 5,24 € EKap- 12,08 € 64% GewSt = 41,68 €.
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im LFA bericksichtigungsfahig. Davon entfallen Z6)3io. € auf ein Unternehmen, an dem

Hamburg zu 100% beteiligt ist. Flr diesen Betragtdt® nun die Moglichkeit zur Gewinn-

ausschittung Uberzugehen. Die Einnahmen wirden lokir20,03 Mio. € liegen; davon wir-
den im LFA 6,19 Mio. € (30,90%) angerechnet werdemar wirden sich fir Hamburg durch
die Gewinnausschittung gegenuber der KA-Erhebuagedinahmen um 6,32 Mio. € ver-
ringern, dafur wirden aber nur 6,19 Mio. € stat86aMio. € wie bei KA-Erhebung im LFA

bei der Finanzkraftmesszahl berticksichtigt.

Tabelle 5: Ermittlung der im LFA angerechneten Steuern beisBtuiion der KA-Erhebung
durch eine Gewinnausschuttung fur Hamburg (in 1€)00

Gewinnausschittung KA-Erhebung
Ausschiittung = Konzessionsabgabe 26,351 26.351
Gewerbesteuer (Hebesatz 470%) 4.835 0
Korperschaftsteuer (15%) 3.953 0
Solidaritatszuschlag (5,5%) 217 0
Gewinnausschuittung (Bruttodividende) 17.846 0
Kapitalertragsteuer (Abzug zu 3/5) 2.677 0
Nettogewinnausschittung 15.169 0
Gewerbesteuer (netto) 3.735 0
Landesanteil Gewerbesteuerumfage 489 0
Landesanteil (50%) an Kdrperschaftsteuer 1/976 0
Landesanteil (50%) an Kapitalertragsteuer 1.338 0
Gesamtertrag 20.031 26.351
im LFA angerechnete Einnahmen 6.194 16.865

"Nach § 44a Abs. 8 EStG ist bei Kapitalertragen aliguristische Personen des offentlichen Rechzalge
werden, ein Abzug von 3/5 der Kapitalertragstewsranehmen; dies sind 15% der Bruttodividende.

2 Der Bundesvervielfaltiger betragt 2008 12%. Dendesvervielfaltiger ergibt sich somit aus 65% - 12%
53%, was 81,5% des Aufkommens der Gewerbesteuegerslatspricht (Karrenberg, Minstermann 2007, 9

Nachfolgend wird in Tabelle 6 dargestellt, welchenérteilungswirkungen im LFA auftre-

ten, wenn Hamburg — wie in Tabelle 5 aufgezeigbr der KA-Erhebung zur Gewinnaus-

schittung wechselt. Die erste Spalte zeigt dieéferigswirkung im LFA, die sich durch das

Ausgangsszenario ergibt, also fur den Fall, ddes@meinden und Stadtstaaten Konzessi-

onsabgaben trotz ihrer Einbeziehung den LFA weiteehheberi® Fir Hamburg erhéht sich
die Belastung um knapp 31,94 Mio. €. NRW hingegeém wm fast 33,86 Mio. € entlastet.

Die zweite Spalte berlicksichtigt das strategiscleeh®@lten Hamburgs - Verzicht auf KA-

Erhebung zu Gunsten der Gewinnausschittung. FubHeagrergibt sich dann nur noch eine

Mehrbelastung in Folge der KA-Berticksichtigung ihe von 22,57 Mio. €, die Abflihrung



14

ist im Vergleich zum Ausgangsszenario um 9,38 Mi¢29,35%) gesunken. Fiur die anderen
Bundeslander haben sich gegeniber dem Ausgangsszemaweder die Abschdpfungen

erhoht (Hessen muss z.B. 0,91 Mio. € zusatzliclitadein, bei Bayern sind es 1,64 Mio. €)
oder die Zuweisung bei den Empfangerlandern vegrinfSachsen-Anhalt erhélt z.B. 0,30

Mio. € weniger zugewiesen, fur Niedersachsen sind,é6 Mio. €).

Tabelle 6: Verteilungswirkung im LFA eines Verzichts Hambuagd KA-Erhebung zuguns-
ten einer Gewinnausschuttung (in 1.000 €)

Land Ausgangsszenario (KA- | Gewinnausschuit-| Be- (-) / Entlastung (+
Erhebung in allen Landern) tung in Hamburg | bei ,Gewinn statt KA*®

Be- (-) / Entlastung (+) bei KA-Berucksichtigung absolut in %
Berlin -21.577 -22.126 -549 -2,55%
Sachsen -5.83f7 -6.350 -513 -8,80%
Brandenburg +1.26[7 +951 -317| -24,99%
Sachsen-A. +2.61Q2 +2.310 -302| -11,57%
Thiringen -194 -476 -282| -145,18%
Mecklenb.-V. +4.248 +4.032 -216 -5,08%
Bremen -0.447 -0.542 -95 -1,00%
Niedersachser -24.650 -25.407 -757 -3,07%
Rheinland-Pf. +760 +325 -435| -57,20%
Schleswig-H. +6.717 +6.435 -283 -4,21%
Saarland +2.849 +2.728 -121 -4,26%
Bayern +29.158 +27.518 -1.640 -5,62%
Baden-W. +29.768 +28.302 -1.466 -4,93%
Hessen -17.57y -18.490 -914 5,20%
NRW +33.846 +32.359 -1.486 -4,39%
Hamburg -31.944 -22.569 +9.376| +29,35%

Festzustellen ist somit, dass es Hamburg durclstdategische Verhalten ermdglicht wurde,
die eigene finanzielle Situation nach LFA auf Kestier tbrigen Bundeslander zu verbes-
sern. Statt Konzessionsabgaben in Hohe von 26,858/rzielt Hamburg Einnahmen aus
Gewinnanteilen und Steuern in Hohe von 20,03 Mid#& sich gleichzeitig die Abschépfun-
gen im LFA um 9,38 Mio. € gegenuber der KA-Erhebuegingern, ergeben sich im Saldo
bei Gewinnausschuttung im Vergleich zur KA-Erhebtehreinnahmen von 3,06 Mio. €
(+11,61%).

9 Die Ermittlung dieses Wertes ist in Tabelle 1 @atglit.
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4.2. Ansatze zur Einddmmung des Strategischen Verhalterder Stadtstaaten

Um den Vorteil, der Hamburg durch das gerade d&ties strategische Verhalten entsteht,

zu verhindern, stehen verschiedene Ansatze zuiiyenfy:

Eine Moglichkeit besttinde darin, die Konzessionséleg zu einem von 64% abweichen-
den Prozentsatz einzubeziehen, so dass die Stdtsteein finanzielles Interesse hatten
auf die Erhebung einer KA zu verzichten. Auch girden die gesetzlichen Hochstsatze
eine Berechnung des Erfassungssatzes erleichtbendiAgs ist es nicht unproblematisch,
wenn eine einzelne Einnahmenkategorie in abweidmandmfang erfasst wird. Zudem
durfte es aufgrund der unterschiedlichen Grenzegstzund -zuweisungssatze problema-
tisch werden, einen einheitlichen Anrechnungssatizrmien. Mit einem linearen Tarifen
fur die Bestimmung der Zuweisungen und Abschopfan@achverstandigenrat, 2000,

210) konnte dieses Problem allerdings geldst werden

Ein zweiter Ansatz wirde das Problem des strathgis®/erhaltens zwar nicht [6sen, aber
die damit verbundenen Vorteile Hamburgs reduzierediesem Fall wiirden alle Flachen-
lander die kommunalen Konzessionsabgaben auchweiljgen kommunalen Finanzaus-
gleich berlcksichtigten. Dann stiinden alle Kommuwmareiner vergleichbaren Entschei-
dungssituation wie die Stadtstaaten und wirdentsmcentsprechender Ausgestaltung des
kommunalen Finanzausgleichsgesetzes ebenfallsdi@ewinnausschittung entscheiden
(Broer, 2001, 149ff). Der Vorteil Hamburgs wirdeksn, da sich die Finanzkraftmesszahl
der tbrigen Lander ebenfalls minderte. Dieser Ankatte den positiven Nebeneffekt,
dass durch die Einbeziehung der kommunalen Korzessbgaben in den kommunalen
Finanzausgleich die Finanzkraft der Gemeinden giemauer erfasst werden wirde, als

dies derzeit der Fall ist.

Eine dritte Mdglichkeit besteht darin, den Staditta ein fiktives Aufkommen an Konzes-
sionsabgaben zuzuweisen, wobei eine Anlehnung anmimalen Finanzausgleich mog-
lich ist. Dort wird mit fiktiven Hebesatzen bei dBealsteuern operiert, um das Steuerauf-
kommen zu normieren (Broer, 2001). Bei den Konoessibgaben kdnnte der unterstellte
Abgabensatz sich am gewogenen Mittel der tatsdwiddbgabensatze oder am gesetzlich
fixierten Maximalsatz der Kommunen der gleichen @xniklasse orientiett. Gleichzeitig
mussten aber auch die Steuereinnahmen bereinigewetdenn der auf die Ausschuittung

entfallende Steuerbetrag durfte nun nicht mehresgchnet werden, da die KA-Erhebung

" Diese Vorgehensweise ist auch bei den iibrigen Kglith, weshalb auch diese im LFA beriicksichtigt-we
den kénnten. Allerdings gibt es keine gesetzlicHéohstsatze, so dass eine Normierung schwierigemsed.
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und nicht die Gewinnausschuittung unterstellt west#h Alternativ konnte das derzeit
schon im LFA bei der Grunderwerbsteuer praktiziditemierungsverfahren verwendet
werden (Deutscher Bundestag, 2006, 23).

5. Zusammenfassung

In der Vergangenheit wurde immer wieder gefordaiglichst alle kommunalen Einnahme-
arten in den Landerfinanzausgleich einzubeziehem. alem sollten die kommunalen Kon-
zessionsabgaben berucksichtigt werden, da ihr Aafken mit fast 3,8 Mrd. € finanzaus-
gleichsrelevant ist. Bei den von Versorgungsuntemen zu zahlenden Konzessionsabgaben
— etwa fur Strom, Gas und Wasser - hat die erhethergchtigte Gemeinde bei Versorgungs-
betrieben mit 6ffentlicher Beteiligung allerdinge d1dglichkeit, diese Einnahmen durch eine

Gewinnausschittung zu substituieren.

In diesem Beitrag wurde untersucht, welches stistbg Verhalten bei Einbeziehung dieser
kommunalen Konzessionsabgaben in den LFA auftiebente. Zu diesem Zweck wurde auf
die Stadtstaaten fokussiert, da sie aufgrund dantiidit von kommunaler und staatlicher Re-
gierung die beste Gelegenheit haben, die neu im h&#icksichtigten Konzessionsabgaben
zugunsten der Gewinnausschittung zu vermindernsamit ihre Einnahmen nach LFA auf
Kosten der tbrigen Lander zu erhéhen. Grundsatslieht eine solche Vorgehensweise aber

allen Gemeinden zur Verfigung.

Im Ausgangsszenario werden die kommunalen KA au$, G&lasser und Strom (knapp
54,39% der gesamten kommunalen Einnahmen aus Ksiomeabgaben) finanzkrafterho-
hend im LFA bericksichtigt. Treten keine Anpassuegktionen auf, so wirden im LFA zu-
satzlich 111,23 Mio. € umverteilt. Bei den hier raehteten Stadtstaaten k&dme es zu einer
Mehrbelastung zwischen 31,94 Mio. € (Hamburg) upt QMio. € (Bremen). Da nur noch
zwei Stadtstaaten an einem kommunalen Versorgutgsighmen beteiligt sind (Hamburg
zu 100% und Berlin zu 50,1%), kdnnten sie sichtaegiach verhalten: Hierflir missten Kon-
zessionsabgaben durch Gewinnausschuttungen evsatdén. Es zeigt sich, dass nur Ham-
burg in diesem Fall die Einnahmeposition verbesgkamm,; die Abschdépfungen mindern sich
gegenuber dem Ausgangsszenario um 9,34 Mio. €irBedist eine zu geringe Beteiligungs-

quote auf, als dass sich ein Vorteil ergabe.
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Um die Auswirkungen dieser Ausweichmadglichkeit aiseharfen, kbénnten die Einnahmen
aus KA zu einem Prozentsatz erfasst werden, derdean fir die Gbrigen kommunalen Ein-
nahmen geltenden Anrechnungsfaktor in Hohe von @#%eicht. Systematischer dirfte es
aber sein, fur die jeweiligen Gemeinden und Stadten fiktive KA-Einnahmen zu ermitteln.
Dies wird auch derzeit im Landerfinanzausgleich den Steuern gemacht, bei denen eine

Steuersatzautonomie besteht, also bei den Reaisterne. der Grunderwerbsteuer

Die hier beschriebene Vorgehensweise eignet sighdgiétzlich auch fiur die tbrigen kom-
munalen Konzessionsabgaben — z.B. fir Warme urabRennahverkehr — deren Aufkom-
men bei ca. 1.867 Mio. € liegt. Allerdings ist deme Normierung des Aufkommens, um das
hier angeflihrte strategische Verhalten einzudamsedhr, viel aufwendiger, da es keine ge-

setzlichen Hochstsatze gibt.
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