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Gesetzentwurf

Hannover, den 25.09.2025
Niedersachsischer Ministerprasident

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanz-
ausgleich

Frau
Prasidentin des Niedersachsischen Landtages
Hannover

Sehr geehrte Frau Prasidentin,
anliegend ubersende ich den von der Landesregierung beschlossenen

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Fi-
nanzausgleich

nebst Begriindung mit der Bitte, die Beschlussfassung des Landtages herbeizufiihren. Eine Geset-
zesfolgenabschatzung hat stattgefunden.

Federfiihrend ist das Ministerium fiir Inneres, Sport und Digitalisierung.

Mit freundlichen Griif3en
Olaf Lies
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Entwurf
Gesetz

zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzausgleich

Artikel 1
Anderung des Niedersachsischen Gesetzes iiber den Finanzausgleich

Das Niedersachsische Gesetz Uber den Finanzausgleich in der Fassung vom
14. September 2007 (Nds. GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des Gesetzes vom
13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024 Nr. 118), wird wie folgt gedndert:

1.  § 1 Abs. 1 wird wie folgt gedndert:
a) Satz 2 wird wie folgt geandert:
aa) In Nummer 4 wird das Komma durch das Wort ,sowie“ ersetzt.

bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden durch die folgende neue Nummer 5 er-
setzt:

»D. einen jeweils mit dem einheitlichen Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1 verviel-
faltigten Betrag in Hohe von

a) jeweils 119 000 000 Euro in den Jahren 2026 und 2027 zur anteiligen
Finanzierung der Aufnahme, Unterbringung und Versorgung von Ge-
flichteten,

b) jeweils 190 000 000 Euro in den Jahren 2025 und 2026 zur anteiligen
Finanzierung von MaRRnahmen der Weiterentwicklung der Qualitat und
Verbesserung der Teilhabe in der Kindertagesbetreuung,

c) 28936 510 Euro im Jahr 2024 und in H6he von jeweils 57 873 020 Euro
in den Jahren 2025 bis 2029 zur anteiligen Finanzierung der Umsetzung
des Startchancen-Programms,

d) jeweils 10 000 000 Euro in den Jahren 2024 bis 2028 zur anteiligen Fi-
nanzierung der kommunalen Warmeplanung,

e) 70000000 Euro im Jahr 2026 zur anteiligen Finanzierung der Umset-
zung des am 29. September 2020 von der Bundeskanzlerin sowie den
Regierungschefinnen und Regierungschefs der Lander unterzeichneten
Pakts fiir den Offentlichen Gesundheitsdienst sowie

f) 15 000 000 Euro im Jahr 2026 zur anteiligen Finanzierung der stufen-
weisen Einflhrung eines Anspruchs auf ganztidgige Forderung fir
Grundschulkinder.*

b) Es werden die folgenden Satze 3 und 4 angefiigt:

,2Ubersteigt das dem Land zustehende Aufkommen an der Umsatzsteuer in einem Jahr
fur die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten Aufgaben den fiir das entsprechende Jahr ausge-
wiesenen Betrag, so verringert sich die Zuweisungsmasse flr das nachste Haushaltsjahr
entsprechend. “Im umgekehrten Fall erhoht sich die Zuweisungsmasse fiir das nachste
Haushaltsjahr entsprechend.”

2. § 3 wird wie folgt geandert:
a) Satz 1 wird wie folgt geéndert:
aa) In Nummer 1 wird die Angabe ,50,9" durch die Angabe ,53,8“ ersetzt.
bb) In Nummer 2 wird die Angabe ,49,1“ durch die Angabe ,46,2“ ersetzt.
b) Satz 3 wird gestrichen.
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3.  § 7 wird wie folgt geandert:
a) Absatz 3 wird wie folgt geandert:

aa) In Satz 2 werden nach den Worten ,Zwoélften Buch des Sozialgesetzbuchs® das
Wort ,und” durch ein Komma ersetzt und nach den Worten ,Zweiten Buch des So-
zialgesetzbuchs” die Worte ,und fur die Rehabilitation und Teilhabe von Menschen
mit Behinderungen nach dem Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs* eingefligt.

bb) In Satz 3 wird die Angabe ,64,9“ durch die Angabe ,74,9 und die Angabe ,25*
durch die Angabe ,17,1“ ersetzt.

b) In Absatz 4 Satz 3 wird die Angabe ,64,9“ durch die Angabe ,74,9“ und die Angabe
,10,1% durch die Angabe ,8,0" ersetzt.

4. § 11 Abs. 1 wird wie folgt geandert:

a) In Nummer 1 werden nach dem Wort ,Hebesatze* die Worte ,des vorvergangenen
Haushaltsjahres” eingefligt und nach dem Wort ,Einwohnern® die Worte ,im vorvergan-
genen Haushaltsjahr” gestrichen.

b) In Nummer 2 werden nach dem Wort ,Hebesatze* die Worte ,des vorvergangenen
Haushaltsjahres” eingefligt und nach dem Wort ,Einwohnern® die Worte ,im vorvergan-
genen Haushaltsjahr” gestrichen.

5. Im Zweiten Teil werden der Dritte und Vierte Abschnitt gestrichen.
6. In§ 20 Abs. 1 Satz 4 wird die Angabe ,250“ durch die Angabe ,7 500“ ersetzt.
7. § 24 erhalt folgende Fassung:

.8 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 werden als Messbetrage der Grundsteuern A und B in
den Jahren 2026 und 2027 die fur den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 errechneten
Messbetrage herangezogen.

(2) Abweichend von § 11 Abs. 1 Nr. 1 und Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den
Grundsteuern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die fir den Finanzausgleich im Haus-
haltsjahr 2025 bertcksichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteuern A und B berucksich-
tigt.”

Artikel 2
Inkrafttreten

Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2026 in Kraft.

Begriindung
A. Allgemeiner Teil
l. Anlass, Ziele und Schwerpunkte des Entwurfs

Nach dem Urteil des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs vom 16. Mai 2001 (Nds. MBI. S. 457,
742) ist der Gesetzgeber verpflichtet, sich kontinuierlich der Richtigkeit der von ihm fiir die Gestal-
tung des kommunalen Finanzausgleichs vorausgesetzten Pramissen zu vergewissern und gegebe-
nenfalls neuen finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung zu tragen. Gemafl dem Koaliti-
onsvertrag 2022 bis 2027 zwischen der SPD - Landesverband Niedersachsen - und Biindnis 90/Die
Grunen - Landesverband Niedersachsen - wurden Anpassungsbedarfe am kommunalen Finanz-
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ausgleich durch eine Expertenkommission gepriift. Diese setzte sich aus Vertreterinnen und Vertre-
tern der drei kommunalen Spitzenverbande (AG KSV), einem externen Wissenschaftler, dem Lan-
desamt fiir Statistik Niedersachsen (LSN), dem Niedersachsischen Finanzministerium sowie dem
Niedersachsischen Ministerium fiir Inneres, Sport und Digitalisierung zusammen. Neun Jahre nach
dem letzten umfassenden Gutachten (NIW: Novellierung des horizontalen Finanzausgleichssys-
tems in Niedersachsen - Gutachten im Auftrag des Niedersachsischen Ministeriums fiir Inneres und
Sport, Oktober 2015) wurde dafiir in Abstimmung mit der Expertenkommission ein neues Gutach-
ten in Auftrag gegeben. Mit der verfassungsrechtlich geforderten finanzwissenschaftlichen Begut-
achtung des horizontalen kommunalen Finanzausgleichs wurde das LSN beauftragt. Die Experten-
kommission war sich bei Festlegung des Uberpriifungsumfangs einig, dass der niedersachsische
kommunale Finanzausgleich ein stabiles System darstellt, sodass keine grundlegenden systemati-
schen Anderungen erforderlich seien. Die im inzwischen vorliegenden Gutachten ,Weiterentwick-
lung des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen“ (Gutachten im Auftrag des Niedersach-
sischen Ministeriums fiir Inneres und Sport aus Oktober 2024 - im Folgenden: LSN-Gutachten von
2024, siehe Anlage 1) enthaltenen systematischen Festlegungen fiihren jedoch in konsequenter
Anwendung zur Anpassung der Verteilparameter des horizontalen Finanzausgleichs. Im Mai 2025
erfolgte die im LSN-Gutachten von 2024 bereits angekindigte Aktualisierung der Berechnungen
der Aufteilungsverhéltnisse um die Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistik 2023, womit den ge-
setzlichen Anpassungen ein sinnvoller Dreijahresdurchschnitt (2021 bis 2023) zugrunde liegt (Ak-
tualisierung des Gutachtens zur Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs in Nieder-
sachsen, Gutachten im Auftrag des Niedersachsischen Ministeriums fiir Inneres, Sport und Digitali-
sierung aus Mai 2025 - im Folgenden: Aktualisierung der Berechnungen von 2025, siehe Anla-
ge 2).

Dieser erforderliche Anpassungsbedarf am Niedersachsischen Gesetz Uber den Finanzausgleich
(NFAG) ist verfassungsrechtlich geboten. Das Gutachten sowie die Aktualisierung der Berechnung
der Aufteilungsverhaltnisse um die Ergebnisse der Jahresrechnungsstatistik 2023 sind dem Ge-
setzentwurf als Anlagen 1 und 2 beigefiigt.

Dies betrifft zuvorderst die Aufteilungsverhaltnisse fir Schliisselzuweisungen. Die letzte gesetzliche
Aktualisierung der Aufteilungsverhéltnisse der Finanzausgleichsmasse erfolgte im Jahr 2016 fur
den kommunalen Finanzausgleich 2017 auf Basis der kommunalen Jahresrechnungsergebnisse
der Jahre 2013 und 2014. Durch Reduzierung der Kreisumlage haben die Landkreise und kreisan-
gehdrigen Kommunen in den vergangenen Jahren dafir gesorgt, dass keine deutliche Fehlentwick-
lung im Vergleich der finanziellen Situation beider Ebenen festzustellen war. Gleichwohl ist die vor-
gesehene Aktualisierung des Aufteilungsverhéltnisses fir Schllisselzuweisungen zwischen Ge-
meinde- und Kreisaufgaben sowie des Aufteilungsverhéltnisses der Bedarfsansatze flir Schllssel-
zuweisungen flr Kreisaufgaben auf der Basis des aktuellen Dreijahresdurchschnitts der Jahre 2021
bis 2023 verfassungsrechtlich geboten. Eine fortlaufende Korrektur tber die Kreisumlage wiirde zur
Einhaltung des verfassungsrechtlichen Rahmens nicht genligen, da das Land dadurch letztlich
nicht fiir eine aufgabengerechte Verteilung der finanziellen Mittel sorgen wiirde.

Ebenso ist eine Bereinigung der gesetzlichen Bestimmungen hinsichtlich der bereits seit dem Jahr
2012 nicht mehr vorgenommenen Vorwegabziige bei der Aufteilung der Zuweisungsmasse auf
Gemeinde- und Kreisaufgaben fir die Grunderwerbsteuer und den Familienlastenausgleich erfor-
derlich.

Die bisher als Ubergangsregelung festgelegte Zusammensetzung des Soziallastenansatzes inner-
halb des Bedarfsansatzes fiir Schliisselzuweisungen fiir Kreisaufgaben, nach der der Zuschussbe-
darf fir die Aufgaben nach dem Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs (Eingliederungshilfe) hier
einbezogen wird, soll in eine dauerhafte Regelung Uberfuhrt werden.

Aufgrund der finanzwissenschaftlich aktuell noch nicht konkret abzuschatzenden Auswirkungen der
Grundsteuerreform und der damit verbundenen neuen Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteu-
er B auf die innerhalb des kommunalen Finanzausgleichs zu ermitteinde Steuerkraftzahl sollen die
fir die Grundsteuern A und B ermittelten Steuerkraftzahlen des kommunalen Finanzausgleichs
2025 Ubergangsweise auch fir die Jahre 2026 und 2027 herangezogen werden.
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Vor dem Hintergrund des Ziels der Vereinfachung von Verwaltungsaufwand bei den Kommunen
und beim Land erfolgt eine deutliche Erhéhung der Bagatellgrenze, ab der Zahlungen nach dem
NFAG zu leisten sind und Unrichtigkeiten ausgeglichen werden.

Zudem haben sich Uber die Begutachtung hinaus geringfiigige Nachsteuerungs-, redaktionelle An-
passungs- und Bereinigungsbedarfe aufgrund des zeitlichen Ablaufs von Regelungen ergeben, de-
nen mit dem vorliegenden Gesetzentwurf Rechnung getragen werden soll.

Il.  Wesentliche Ergebnisse der Verbandsbeteiligung

Im Rahmen der Verbandsbeteiligung hat die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverban-
de Niedersachsens (AG KSV) eine Stellungnahme abgegeben. Darliber hinaus haben sowohl der
Niedersachsische Stadtetag (NST) als auch der Niedersachsische Landkreistag (NLT) jeweils ge-
sondert Stellung genommen.

Alle Stellungnahmen beinhalten die Forderung nach einer Aufstockung der Steuerverbundquote.
Dieser Forderung beabsichtigt die Landesregierung gegenwartig nicht nachzukommen. Sie war seit
Beginn dieser Uberpriifung des horizontalen kommunalen Finanzausgleichs auch nicht Gegen-
stand der Begutachtung und dieses Gesetzgebungsverfahrens.

Nach den verfassungsrechtlichen Vorgaben basiert die Hoéhe der Steuerverbundquote auf einem
sorgfaltig zwischen Land und Kommunen austarierten Verhaltnis, dem die Einnahme- und Ausga-
besituation der Kommunen und des Landes zugrunde liegen. Die Landesregierung Uberprift diese
als Verteilungssymmetrie bezeichnete Lastenverteilung regelmafig. Auf Grundlage der Ergebnisse
dieser Uberpriifung schlagt sie dem Landtag als Haushaltsgesetzgeber eine Anpassung der Ver-
bundquote nach unten, oben oder deren Beibehaltung vor.

Die letzte Uberpriifung der Einnahme- und Ausgabesituationen bei Land und Kommunen im Juni
2025 ergab, dass die Verteilungssymmetrie zwischen beiden Ebenen derzeit gewahrt ist. Die Hohe
der aktuellen Steuerverbundquote nach § 1 des Niedersachsischen Finanzverteilungsgesetzes ist
daher - bei allem Verstandnis flir den Wunsch nach héheren Zuweisungen fiir die Kommunen -
nach wie vor ein angemessener Kompromiss zwischen kommunalen Interessen und Landesinte-
ressen. Zudem hat das Land bereits in diesem Jahr umfangreiche EntlastungsmafRnahmen zuguns-
ten der Kommunen initiiert, die geeignet sind, die Situation der Kommunen entscheidend zu ver-
bessern. Hierbei sind insbesondere der Pakt flir Kommunalinvestitionen mit einem Volumen von
640 Millionen Euro sowie die Anhebung der Jahreswochenstundenpauschale zur Kita-Finanzierung
mit einem Gesamtvolumen von 1,75 Milliarden Euro zu nennen. Die vom Bundesfinanzhof gefor-
derte Verschiebung der Gewerbesteuer-Offshore Einnahmen vom Land auf die Kommunen wird die
Einnahmen der Kommunen zusatzlich starken.

Anderungen im kommunalen Finanzausgleich filhren automatisch zu Verschiebungen der Finanz-
ausgleichsleistungen. Als Argument fur die Aufstockung der Steuerverbundquote oder fiir die vom
NLT geforderte Sonderbedarfszuweisungen fiir strukturschwache Radume kann diese Tatsache al-
lerdings nicht dienen. Der Ausgleich von Mindereinnahmen einzelner Kommunen durch eine Erho-
hung des kommunalen Finanzausgleichs ist fiir die mit vorgelegtem Gesetzentwurf geplanten An-
derungen nicht erforderlich. Der Finanzausgleich ist strukturell ein volatiles System mit zahlreichen
Parametern und Indikatoren, dass eine bestimmte, fiir die Zukunft garantierte Zuweisungshéhe kei-
nesfalls festschreibt. Vielmehr soll der Finanzausgleich den Kommunen unter engen, in der Verfas-
sung in den Grundstrukturen verankerten und vom Staatsgerichtshof in vielen Punkten konkretisier-
ten Vorgaben Mittel zur Erfillung ihrer Aufgaben zur Verfligung stellen. Jedes Jahr ist dementspre-
chend ein neuer Finanzausgleich aufgrund eines Vergleichs von Bedarf und Steuer- bzw. Umlage-
kraft zu erstellen, sodass es immer Korperschaften gibt, die mehr oder die weniger Zuweisungen
als im Vorjahr oder unter anderen Bedingungen erhalten. Kommunen, die vortragen durch diesen
Gesetzentwurf mit prognostizierten Mindereinnahmen konfrontiert zu werden, haben zuletzt von der
zwischen den kommunalen Spitzenverbadnden und der Landesregierung 2021 vereinbarten zeitli-
chen Verschiebung der Uberpriifung jahrelang erheblich profitiert.

Soweit die AG KSV oder einzelne Spitzenverbande sich zu konkreten Gesetzesanderungen geau-
Rert haben, wird darauf an entsprechender Stelle eingegangen.
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Ill.  Wesentliche Ergebnisse der Gesetzesfolgenabschéatzung

Der Gesetzentwurf enthalt alle erforderlichen Regelungen fir die Umsetzung des LSN-Gutachtens
von 2024. Eine Gesetzesfolgenabschatzung kann fiir dieses Gesetz entfallen, da es sich um Ande-
rungen an Finanzierungsgesetzen fir die Kommunen handelt. Diese sind dem (Landes-)Haus-
haltsgesetz vergleichbar. Auf Nummer 2 Buchst. D des Anhangs zur Anlage der Bekanntmachung
der Staatskanzlei vom 15. April 1998 (Verwaltungsreform; Vorlaufige Grundsatze fur die Durchfiih-
rung von Gesetzesfolgenabschatzungen, Nds. MBI. S. 759, 766) wird verwiesen.

IV. Auswirkungen auf die Verwirklichung der Gleichstellung von Frauen und Mannern, auf Fami-
lien sowie auf Menschen mit Behinderungen, die Digitalisierung, die Umwelt, das Klima, den
landlichen Raum und die Landesentwicklung

Derartige Auswirkungen sind mit dem Gesetz nicht verbunden. Mit den vorgesehenen Anderungen
werden keine Regelungen vorgesehen, die ein Digitalisierungshemmnis darstellen kdnnten (z. B.
Schriftformerfordernisse). Auch ein Klimacheck wurde entsprechend nicht durchgefihrt.

V. Voraussichtliche Kosten und haushaltsmaige Auswirkungen

Die Neuberechnung der Aufteilungsverhaltnisse (Nummern 2 a und 3) fihrt in den kommunalen
Haushalten zu Verschiebungen, die mit der AG KSV als Mitglied der Expertenkommission zur Be-
gutachtung des kommunalen Finanzausgleichs besprochen wurden und deren Auswirkungen be-
kannt sind. Die librigen Anderungen fiihren zu keiner haushaltsmaRigen Auswirkung. Ebenso erge-
ben sich keine Auswirkungen auf den Landeshaushalt.

Die Anderungen am Steuerverbund fiihren zu einer weiteren Reduzierung der Zuweisungsmasse
des kommunalen Finanzausgleichs fir das Jahr 2026 um 31620000 Euro (15,5% von
204 000 000 Euro). Die Summe von 204 000 000 Euro setzt sich aus den Mitteln des Pakts fir den
Offentlichen Gesundheitsdienst - 70 000 000 Euro - und fiir die Gefliichteten - 119 000 000 Euro -
und der Finanzierung zur stufenweisen Einflihrung eines Anspruchs auf ganzjahrige Férderung fur
Grundschulkinder - 15 000 000 Euro - zusammen. Die Zuweisungsmasse fir das Jahr 2027 wird
um weitere 18 445 000 Euro (15,5 % von 119 000 000) aufgrund der zu erwartenden Bundesmittel
fur die Gefluchteten reduziert.

B. Besonderer Teil
Zu Artikel 1 (Anderung des Niederséchsischen Gesetzes iiber den Finanzausgleich):
Zu Nummer 1 (§ 1):

EntlastungsmalRnahmen des Bundes fiir Lander und Kommunen sind in den vergangenen Jahren
haufig Uber zusatzliche Landeranteile an der Umsatzsteuer transferiert worden. Da der Landesan-
teil an der Umsatzsteuer nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 Buchst. a NFAG Teil des Steuerverbundes
ist, wurden die vom Bund hierriiber transferierten Entlastungsmittel regelmaRig aus dem Steuer-
verbund herausgerechnet. Andernfalls wiirden die Kommunen doppelt daran partizipieren: Einmal
anteilig Gber den Steuerverbund entsprechend der jeweils geltenden Steuerverbundquote nach § 1
NFVG und zusatzlich iber eine regelmafig erfolgende Weiterleitung der Bundesmittel vom Land an
die Kommunen fiir den beabsichtigten Zweck (wie z. B. fir die Warmeplanung, das Startchancen-
Programm, die Unterbringung und Versorgung von Gefllichteten oder den Pakt fir den 6ffentlichen
Gesundheitsdienst). Die Herausrechnungen erfolgen somit vor dem Hintergrund, dass die Mittel
auRerhalb des kommunalen Finanzausgleichs gesondert (in der Regel Uber Fachgesetze) fur ihren
Zweck zur Verfigung gestellt werden.

Die im Niedersachsischen Gesetz (iber den Finanzausgleich abgebildete Systematik zur Heraus-
rechnung dieser Bundesentlastungen Ulber den Landesanteil an der Umsatzsteuer ist bisher unein-
heitlich. So erfolgen diese Herausrechnungen teilweise unmittelbar Uber die systematisch hierfur
urspringlich vorgesehene Regelung zur Reduzierung des Steuerverbundes nach § 1 Abs. 1 Satz 2
NFAG und teilweise tber die Ubergangsregelung nach § 24 Abs. 1 und 2 NFAG, auf den die bishe-
rige Nummer 7 des § 1 Abs. 1 Satz 2 NFAG verweist. Die vorgesehene Anderung soll die erforder-
lichen Herausrechnungen von Entlastungsmitteln des Bundes (iber die Umsatzsteuer systematisch
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neu ordnen und an einer Stelle im Gesetz biindeln. Die bisher in § 24 Abs. 2 NFAG geregelte Mog-
lichkeit der Spitzabrechnung dieser Herausrechnungsbetrage Uber die Steuerverbundabrechnung
ist konsequenterweise ebenfalls in den § 1 Abs. 1 NFAG, als neue Satze 3 und 4, zu Ubernehmen.
Die Anderung dient damit der Ubersichtlichkeit und der besseren Nachvollziehbarkeit der Anpas-
sungen des Steuerverbundes, die aufgrund der in den vergangenen Jahren gestiegenen Anwen-
dungsfalle regelmaRige Anderungen des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzausgleich
zur Folge hatten. Eine inhaltliche Anderung der Regelung und der Héhe des Steuerverbundes ist
hiermit nicht verbunden.

Der Bund stellt zur Finanzierung der Kosten fiir die Unterkunft, Unterbringung sowie weiterer Kos-
ten im Zusammenhang mit geflichteten Menschen auch in den Jahren 2026 und 2027 Mittel in Ab-
hangigkeit von der Anzahl der Schutzsuchenden nach einer Pro-Kopf-Pauschale zur Verfliigung. Es
wird aufgrund der aktuellen Entwicklung der Zugangszahlen prognostiziert, dass auf Niedersachsen
in den Jahren 2026 und 2027 dabei ca. 119 000 000 Euro entfallen.

Damit die Kommunen die Mittel nicht prozentual entsprechend der Steuerverbundquote (15,5 %)
abschopfen, bedarf es einer Anpassung des § 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 a NFAG. Durch eine entspre-
chende Reduzierung des Steuerverbundes stehen die Mittel dann vollsténdig fur ein gesondertes
Verteilungsverfahren zur Verfugung.

Fir das Jahr 2026 wird fir den Pakt Uber den offentlichen Gesundheitsdienst der Betrag von
70 000 000 Euro sowie 15 000 000 Euro fiir die Finanzierung der ganzjahrigen Betreuung fiir Kin-
der im Grundschulalter aus demselben Grund als Reduzierung des Steuerverbundes aufgenom-
men.

Zu Nummer 2 (§ 3):
Zu Buchstabe a:

Das LSN-Gutachten von 2024 empfiehlt, das Aufteilungsverhaltnis der Zuweisungsmasse zwischen
der Kreis- und Gemeindeebene auf der Grundlage des bisherigen Rechenwegs anhand des Zu-
schussbedarfs der Produktgruppen 1 bis 5 abziglich Produkt 5381 (Bau, Unterhaltung und Betrieb
von Klaranlagen, Abwasserkanalen, Bedirfnisanstalten und dergleichen) anzupassen. Hierzu wur-
de innerhalb der Expertenkommission vereinbart, die bewahrte Aufteilung der Schlisselzuwei-
sungsmasse auf zwei Ebenen beizubehalten, das heifdt die Schlisselzuweisungen auf Gemeinde-
und Kreisaufgaben aufzuteilen (vergleiche Kapitel 2.1.2 des LSN-Gutachtens von 2024). Demzu-
folge wurde die Neuberechnung auf der Grundlage des Dreijahresdurchschnitts der kommunalen
Haushaltsergebnisse fiir die Jahre 2021 bis 2023 durchgefihrt (vergleiche Aktualisierung der Be-
rechnungen von 2025). Aktuellere Bezugsgrofen sind derzeit nicht verfigbar.

Dieser gutachterlichen Feststellung ging die Uberpriifung von méglichen Alternativen zur Berech-
nung des Aufteilungsverhaltnisses voraus. Hierbei wurde insbesondere ein Ansatz gepruft, der die
allgemeinen Deckungsmittel der beiden Ebenen (Steuereinnahmen auf der Gemeindeebene und
Einnahmen aus der Kreisumlage auf der Kreisebene) bei der Aufteilung beriicksichtigt. Dies erfolg-
te vor dem Hintergrund, dass sich EntlastungsmalRnahmen bei den Kreisaufgaben haufig zu-
schussbedarfsmindernd auswirken (z. B. Erh6hung der Bundesbeteiligung bei den Kosten der Un-
terkunft nach dem Zweiten Buch des Sozialgesetzbuchs), wohingegen einzelne Entlastungsmal}-
nahmen bei der gemeindlichen Ebene nicht in die Zuschussbedarfsberechnung einflieen (z. B. bei
erhéhten Umsatzsteueranteilen der Gemeinden oder die Kompensation von Gewerbesteuerein-
nahmen). Die These, dass die Heranziehung des Zuschussbedarfs aufgrund der unterschiedlichen
Auswirkungen von Entlastungsmafinahmen auf den Zuschussbedarf der beiden Ebenen zu einer
Verzerrung der tatsachlichen Belastung der jeweiligen Ebene fiihrt, lie® sich nach einer entspre-
chenden Modellberechnung jedoch nicht bestatigen und wurde sogar widerlegt (vergleiche Kapitel
2.5 des LSN-Gutachtens von 2024). Folglich generieren die Landkreise ihre erforderlichen Bedarfe
nicht in einem Missverhaltnis zu den Steuereinnahmen der Gemeinden.

Wie bei den vergangenen Neuberechnungen des Aufteilungsverhaltnisses sind auch bei dieser An-
passung bedeutende zukiinftige Anderungen - soweit diese ihrer Hohe nach feststehen - einbezo-
gen worden. Da die Zuweisungen des Landes gemall § 5 des Niedersachsischen Gesetzes zur
Ausfiihrung des Zweiten Buchs des Sozialgesetzbuchs und des § 6 b des Bundeskindergeldgeset-
zes (Nds. AG SGB Il) ab dem Jahr 2024 entfallen sind, wurden diese folgerichtig nicht mehr bei der
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Berechnung des Aufteilungsverhaltnisses bericksichtigt. Darliber hinaus haben die hohen Ab-
schlagszahlungen des Landes im Bereich der Kostenabgeltung fiir die kommunalen Trager der
Eingliederungs- und Sozialhilfe nach dem Niedersachsischen Gesetz zur Ausfiihrung des Neunten
und des Zwolften Buchs des Sozialgesetzbuchs (Nds. AG SGB IX/XIl) im Jahr 2023 zu einer Uber-
durchschnittlichen Entlastung des Zuschussbedarfs fiir Kreisaufgaben gefiihrt, die aufgrund ihrer
Hohe in einem offensichtlichen Missverhaltnis zu den tatsachlichen Belastungen der ortlichen Tra-
ger in diesem Jahr stand. Die im Jahr 2024 durchgefiihrte Spitzabrechnung des Landesamtes fiir
Soziales, Jugend und Familie beziffert die Differenz aus den im Jahr 2023 geleisteten Abschlags-
zahlungen zu den tatsachlich angefallenen Ausgaben der Kommunen auf einen Betrag in Héhe von
rund 286,5 Millionen Euro. Um diesen Betrag ist fiir das Jahr 2023 der Zuschussbedarf fiir Kreis-
aufgaben erhdht worden und wurde somit bei der Neuberechnung des Aufteilungsverhaltnisses der
Schlisselzuweisungen nach § 3 Satz 1 NFAG berlcksichtigt, um fir diese Aufgabe den tatsachli-
chen Zuschussbedarf fiir dieses Jahr heranzuziehen (vergleiche Kapitel 2 der Aktualisierung der
Berechnungen von 2025).

Ergebnis der Verbandsbeteiligung:

Der NLT kritisiert die Methodik der Berechnung und Fortschreibung des Aufteilungsverhéltnisses
nach § 3 Satz 1 NFAG auf der Basis eines aktuellen Dreijahreszeitraums. Dabei wurde, wie oben
bereits ausgefiihrt, vor der Begutachtung auch mit dem NLT vereinbart, an den bestehenden
Grundprinzipien des horizontalen kommunalen Finanzausgleiches festzuhalten. Dies betraf auch
die finanzwissenschaftliche Methode zur Ermittlung des Finanzbedarfs anhand der Zuschussbedar-
fe. Die nunmehr vom NLT geaulerte Kritik erscheint vor dem Hintergrund des gemeinsamen Kon-
senses zum Uberpriifungsinhalt durch die Expertenkommission nicht stringent. Die LSN-Gutachten
von 2024 und 2025 bilden insofern eine plausible und nachvollziehbare Begriindung fir den An-
passungsbedarf am Aufteilungsverhaltnis, zumal anhand einer Modellberechnung - wie vom NLT
gefordert - die Wirkung der allgemeinen Deckungsmittel von Gemeinden und Landkreisen einbezo-
gen wurde (vgl. Kapitel 2.5 des LSN-Gutachtens von 2024), die nicht zu einem signifikant anderen
Ergebnis flihrte. Aufgrund der von der Landesregierung beabsichtigten vergleichsweisen hohen
Verschiebung beim Aufteilungsverhaltnis ist bei einer ganzheitlichen Betrachtung zu bertcksichti-
gen, dass diejenigen Kommunen, die durch die Anderungen zukiinftig weniger Schliisselzuweisun-
gen erhalten, in den letzten Jahren von der Beibehaltung des seit 2017 bestehenden Aufteilungs-
verhaltnisses profitiert haben. Ein Vergleich des IST-Zustandes mit dem kiinftigen Aufteilungsver-
haltnis ohne Berlicksichtigung des vorgenannten Umstands ist deshalb nicht sachgerecht. Der NLT
fordert die Beibehaltung des Aufteilungsverhaltnisses mit der Argumentation, dass die Landkreise
auf die gestiegenen Zuschussbedarfe der Gemeinden durch eine Senkung der Kreisumlage rea-
giert haben. Dabei lasst er unberticksichtigt, dass das bestehende Finanzausgleichssystem in Nie-
dersachsen durch den Niederséachsischen Staatsgerichtshof als verfassungskonform angesehen
ist. Dies schliel3t auch die Bestimmung des Aufteilungsverhaltnisses der Schliisselzuweisungen fiir
Kreis- und Gemeindeaufgaben ein (vgl. StGH, Urteil v. 16.05.2001 - StGH 6/99 u. a., Rn. 144). Der
Gesetzgeber muss sich nach der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofes ferner kontinuierlich der
Richtigkeit der von ihm bei der Gestaltung des Verteilungsmodus vorausgesetzten Pradmissen ver-
gewissern und gegebenenfalls neuen finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung tragen
(Nds. StGH, Urteil vom 16.05.2001 - StGH 6/99 u. a., a. a. O., S. 65 f.). Die LSN-Gutachten aus
2024 und 2025 wenden die aktuellen finanzwissenschaftlichen Erkenntnisse unter den flr diese
Begutachtung von der Expertenkommission festgelegten PrifmaRstaben an. Hierdurch wird letzt-
endlich auch belegt, dass das zuletzt 2017 angepasste Aufteilungsverhaltnis nicht mehr diesen Er-
kenntnissen entspricht und demzufolge anzupassen ist. Zudem wird dem Gesetzgeber bei der
Festlegung des Aufteilungsverhaltnisses verfassungsrechtlich regelmaRig ein weiter methodischer
Einschatzungs- und Gestaltungsspielraum zugestanden (vgl. z. B. LVerfG Schleswig-Holstein, Ur-
teil vom 27.01.2017 - LVerfG 4/15, Rn. 115).

Der NST hingegen fordert unter Verweis auf die gegebene Akzeptanz des niedersachsischen Fi-
nanzausgleichssystems und die diesbezlglichen Vereinbarungen der Expertenkommission zu den
fur den Gutachter anzunehmenden Uberpriifungsvoraussetzungen die Umsetzung der gutachterli-
chen Ergebnisse. Dies sei auch in Anbetracht der festzustellenden Verschiebungen bei den Zu-
schussbedarfen zwischen Kreis- und Gemeindeebene und die seit 2017 unveranderten Auftei-
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lungsverhéltnisse im kommunalen Finanzausgleich, welche auf Zuschussbedarfen der Jahre 2013
und 2014 beruhen, erforderlich.

Selbst wenn man eine statische Festlegung des Aufteilungsverhaltnisses vorndhme, wiirden die
Vorteile Uberwiegen, die in der Vergangenheit erprobte und bewahrte Berechnungspraxis im Hin-
blick auf einen aufgabengerechten Finanzausgleich fir alle niedersdchsische Kommunen fortzufiih-
ren. Geprufte Alternativen unter Beriicksichtigung der Einnahmeseite haben sich nicht als vorteil-
hafter erwiesen. Der Gesetzgeber kann so weiterhin eine auf aktuellen finanzwissenschaftlichen
Erkenntnissen und statistischen Werten ermittelte Aufteilung vornehmen, welche auch kiinftig tGber
die individuelle Festlegung der Kreisumlagehebesatze durch die Landkreise weiter ausdifferenziert
werden wird. Eine statische Festlegung wirde schliefllich den Anspruch der Gemeindeebene auf
einen aufgabengerechten Finanzausgleich aus Artikel 58 der Niedersachsischen Verfassung
schwéchen, da dieser fur diese womdglich erst nach den politischen und rechtlichen Verfahren zur
Festsetzung der Kreisumlagehebesatze gewahrt werden und damit nicht so unmittelbar wie durch
eine regelmaRige Uberpriifung durch den Gesetzgeber wirken wiirde. Den diesbeziiglichen Forde-
rungen des NLT kann u. a. aufgrund der Vorgaben der Verfassung sowie der Rechtsprechung des
Staatsgerichtshofes nicht nachgekommen werden.

Zu Buchstabe b:

Im LSN-Gutachten von 2024 wird auch der Fortbestand des § 3 Satz 3 NFAG vor dem Hintergrund
der Entstehungsgeschichte und seiner Anwendung in den vergangenen Jahren gepriift (vergleiche
Kapitel 2.7 des LSN-Gutachtens von 2024). Vor der Umgestaltung des kommunalen Finanzaus-
gleichs 1999 stand ein Anteil des Aufkommens der Grunderwerbsteuer den Landkreisen und kreis-
freien Stadten zu. Bei der Neukonzeption des kommunalen Finanzausgleichs wurde dieser Anteil in
die Zuweisungsmasse Uberfuhrt. Ebenso wurden die im Zuge des 1996 eingefihrten steuerlichen
Familienleistungsausgleichs (auch Familienlastenausgleich) und seitdem geleisteten Kompensati-
onszahlungen des Bundes aufgrund der dadurch weggefallenen Einkommensteuereinnahmen fiir
die niedersachsischen Gemeinden in die Zuweisungsmasse Uberflihrt. Zur Berechnung des Auftei-
lungsverhaltnisses wurde auch seinerzeit der Gesamtzuschussbedarf fir Gemeindeaufgaben dem-
jenigen flr Kreisaufgaben gegenubergestellt. Das daraus berechnete Aufteilungsverhaltnis wurde
nachtraglich um die beiden genannten Positionen fiir die Gemeinde- und Kreisaufgaben angepasst.
Dieses Vorgehen hat jedoch nur teilweise Eingang in Satz 3 des § 3 NFAG gefunden. Im Gesetz-
gebungsverfahren zur Anderung des Niederséchsischen Gesetzes (iber den Finanzausgleich im
Jahr 1999 wurde zudem darauf hingewiesen, dass die Aufteilung nach § 3 Satz 1 Nr. 1 NFAG
ebenso die Zuweisungen aufgrund der Neuordnung des Familienleistungsausgleichs enthielt (ver-
gleiche die Anmerkungen zu Artikel 1 Nr. 4 der Vorlage 28 des Gesetzgebungs- und Beratungs-
dienstes vom 22. Februar 1999 zu LT-Drs. 14/440). Bei der Neuberechnung des Aufteilungsver-
haltnisses 2012 wurden nach einer gutachterlichen Empfehlung durch das LSN (damals: Landes-
betrieb flr Statistik und Kommunikationstechnologie LSKN) und in Vereinbarung mit den kommuna-
len Spitzenverbanden keine entsprechenden Anpassungen durch Vorwegabziige mehr vorgenom-
men (vergleiche LT-Drs. 16/4506, S. 10). Eine konsequent erscheinende Streichung von Satz 3 in
§ 3 NFAG wurde aus unersichtlichen Grinden nicht vorgenommen. Auch in den nachfolgenden
Anpassungen des Aufteilungsverhaltnisses wurde die dadurch inzwischen als verfestigt zu betrach-
tende Berechnungspraxis fortgesetzt und eine Berucksichtigung von Vorwegabzigen in keinem
Gesetzgebungsverfahren eingefordert.

Darliber hinaus hat der Landesgesetzgeber § 3 Satz 3 NFAG und die im Jahr 1999 praktizierten
Vorwegabziige bei vergangenen Anpassungen mit Auswirkungen auf den Steuerverbund in den
Bereichen Familienleistungsausgleich und Grunderwerbsteuer ebenfalls unbertcksichtigt gelassen.
Eine gesonderte Zuteilung erfolgte folgerichtig vor dem Hintergrund des Ziels einer rein aufgaben-
bezogenen Berechnungspraxis des Landes nicht mehr.

Aus diesen Griinden erfolgt die Streichung dieser Uberholten und bereits seit 2012 nicht mehr an-
gewendeten Regelung.

Ergebnis der Verbandsbeteiligung:

Der NLT lehnt die Streichung von § 3 Satz 3 NFAG im Hinblick auf die finanziellen Auswirkungen
auf die Landkreise ab. Derlei Auswirkungen sind mit der Streichung jedoch nicht verbunden und
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werden vom NLT auch nicht aufgezeigt. Der Gesetzentwurf bezweckt vielmehr eine Klarstellung im
Sinne der Rechtsauffassung der Landesregierung und der bisherigen Verwaltungspraxis des Lan-
desamtes fiir Statistik, die im Einvernehmen mit der AG KSV angewendet wird.

Zu Nummer 3 (§ 7):

Der bisher als Ubergangsregelung in § 24 Abs. 4 NFAG geregelte Bestandteil des Soziallastenan-
satzes innerhalb des Bedarfsansatzes flr Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben, nach welchem
der Zuschussbedarf fiir die Aufgaben nach dem Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs (Eingliede-
rungshilfe) hier einbezogen wird, hat sich bewahrt und soll nach der entsprechenden Empfehlung
im LSN-Gutachten von 2024 (vergleiche Kapitel 3) in den regularen Bedarfsansatz nach § 7 Abs. 3
NFAG Uberfuhrt werden.

Zudem werden als Folgednderung der Auswirkungen der in der Begrindung zu Nummer 2 be-
schriebenen Neuberechnung die Aufteilungsverhaltnisse zwischen den einzelnen Ansatzen bei
Kreisaufgaben in Absatz 3 Satz 3 und Absatz 4 Satz 3 angepasst.

Zu Nummer 4 (§ 11):

Es erfolgt eine redaktionelle Klarstellung der Berechnung der Steuerkraftzahlen fir die Grundsteu-
ern A und B sowie fur die Gewerbesteuer. Die Klarstellung orientiert sich am Wortlaut des § 11
Abs. 2 Satz 2 NFAG, in dem sprachlich deutlicher ausgedrickt wird, dass die Hebeséatze des vor-
vergangenen Haushaltsjahres heranzuziehen sind und sich dieser zweijahrige zeitliche Versatz
nicht auf die Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner bezieht, die sich in dieser Regelung, wie bis-
her auch, nach den Vorgaben des § 17 NFAG bestimmt. Inhaltliche Anderungen sind hiermit nicht
verbunden. Der Wortlaut innerhalb der Norm wird lediglich redaktionell aneinander angeglichen.

Zu Nummer 5 (Zweiter Teil, Dritter und Vierter Abschnitt - §§ 14 g bis 14 k):

Der Dritte und der Vierte Abschnitt des Zweiten Teils werden aufgrund des zeitlichen Ablaufs der in
§§ 14 g bis 14 k NFAG enthaltenen Regelungen gestrichen.

Zu Nummer 6 (§ 20):

Die aktuellen Bagatellgrenze nach § 20 Abs. 1 Satz 4 NFAG, ab der Jahresbetrage an eine Kom-
mune ausgezahlt werden und Unrichtigkeiten nach § 20 Abs. 2 Satz 2 NFAG berlicksichtigt wer-
den, betragt 250 Euro. Die Hohe dieses Betrages ist seit 1999 unverandert. Vor dem Hintergrund
des dadurch beim zusténdigen LSN ausgeldsten Verwaltungsaufwands fur regelmafig auch im
Vergleich zur H6he der Zuweisungen an Kommunen aufgrund dieses Gesetzes unbedeutenden
und geringfligigen Betrage ist eine deutliche Anpassung geboten. Um eine Reduzierung des Ver-
waltungsaufwands beim LSN und den Kommunen zu erzielen, erfolgt eine Anhebung dieser Baga-
tellgrenze auf 7 500 Euro. In der Anwendung dieses Gesetzes wird dies insbesondere zu einer
deutlichen Reduzierung der Korrektur von Unrichtigkeiten flhren. 40 % der Unrichtigkeiten in den
vergangenen Jahren lagen unterhalb dieser Schwelle. Die neu bestimmte Hohe der Bagatellgrenze
stellt dabei einen angemessenen Ausgleich zwischen den Zielen, den Verwaltungsaufwand durch
unerhebliche Korrekturen zu verringern, und einer erforderlichen Korrektur von nicht unerheblichen
Unrichtigkeiten sicher.

Zu Nummer 7 (§ 24):

Die bisherigen Absétze 1 und 2 des § 24 NFAG gehen in den Anderungen des § 1 Abs. 1 Satz 2
Nr. 5 sowie Satze 3 und 4 NFAG auf (vergleiche Begriindung zu Nummer 1).

Die bisherigen Absatze 3 und 5 des § 24 NFAG kdnnen aufgrund des zeitlichen Ablaufs dieser Re-
gelungen gestrichen werden.

Der bisherige Absatz 4 des § 24 NFAG wird in die Regelung des § 7 Abs. 3 NFAG (berfiihrt, inso-
fern wird auf die Begriindung zu Nummer 3 verwiesen.

Die neu eingefligte Ubergangsregelung betrifft eine Bestimmung zur Festlegung der Messbetrage
und der Steuerkraftzahlen fur die Grundsteuer B fir die kommunalen Finanzausgleiche der Jahre
2026 und 2027. Das Ziel dieser zeitlich befristeten Regelung ist es, die noch nicht abschlieRend ve-
rifizierbaren Anderungen durch die Grundsteuerreform in den kommenden Jahren verlasslich aus-
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werten und analysieren zu kénnen. Den Kommunen soll somit eine verlassliche und gréRere Pla-
nungssicherheit in Bezug auf die Auswirkungen der Grundsteuerreform auf den kommunalen Fi-
nanzausgleich und ihren Haushaltsplanungen ermdglicht werden. Dies soll durch ein befristetes
Weiterverwenden der Messbetrdge und Steuerkraftzahlen der Grundsteuer B des kommunalen Fi-
nanzausgleichs 2025 auch in den Jahren 2026 und 2027 gewahrleistet werden. Ein solches Einfrie-
ren der Steuerkraftzahlen der Grundsteuer B ist bei grundlegenden strukturellen Umstellungen ein-
zelner Parameter der Finanzausgleichssystematik nicht uniblich. Bund und Lander gehen im Lan-
derfinanzausgleich beispielsweise nach der gleichen Logik vor. Die methodischen Verwerfungen
der Systemumstellung sind fir den kommunalen Finanzausgleich grundsatzlich vergleichbar.

Die Einnahmen aus der Grundsteuer sind nach den Einnahmen aus der Gewerbesteuer und dem
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer die drittgrof3te Steuerquelle der Gemeinden. Folglich er-
scheint die Einbeziehung dieser Steuerart in die Steuerkraftberechnung des kommunalen Finanz-
ausgleichs weiterhin geboten. Erforderliche Anderungen an der Finanzausgleichssystematik, die
sich zwangslaufig aus der Grundsteuerreform ergeben, konnen jedoch verlasslich und belastbar
erst dann vorgenommen werden, wenn die Auswirkungen vollstandig bekannt und Modellberech-
nungen auf der hierfur erforderlichen Datenbasis durchgefihrt worden sind. Aus diesem Grund ist
die dargestellte Ubergangsregelung notwendig, um die Grundsteuer B auch in dieser Ubergangs-
phase geeignet im kommunalen Finanzausgleich abzubilden, zumal die Gemeinden ihre Grund-
steuerhebesatze ab dem Jahr 2025 grundsatzlich aufkommensneutral festgelegt haben und valide-
re Erkenntnisse zurzeit noch nicht vorliegen.

Ergebnis der Verbandsbeteiligung:

Die AG KSV hat angemerkt, dass eine weitere Auswirkung der Grundsteuerreform darin besteht,
dass es zu einer Verschiebung von Messbetragsinhalten von der Grundsteuer A zur Grundsteuer B
komme. Aus diesem Grund haben zahlreiche Kommunen die im Zuge der Umstellung geforderte
Aufkommensneutralitat bei der Erhebung der Grundsteuer zulassigerweise lber das Gesamtauf-
kommen von Grundsteuer A und B sichergestellt. Eine Auswertung der vierteljahrlichen Kassensta-
tistik flr das erste Halbjahr 2025 bestatigt diese Annahme. Die Einnahmen aus der Grundsteuer A
sind im Vergleich zum ersten Halbjahr 2024 um etwa 25 % gesunken. Der Forderung, eine ent-
sprechende Ubergangsregelung auch fiir die Grundsteuer A zu schaffen, wird deshalb gefolgt. So-
bald eine nachvollziehbare Steuerkraftermittiung fur die Grundsteuer B gefunden wurde, kénnte
dann auch die Grundsteuer A wieder mit aktuellen Werten ins System einflieRen.

Zu Artikel 2 (Inkrafttreten):

Dieser Artikel regelt das Inkrafttreten des Gesetzes zum 1. Januar 2026.

(Verteilt am 26.09.2025)
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O EINLEITUNG

Der kommunale Finanzausgleich in Niedersachsen wurde im Jahr 1999 umfassend neugestaltet
(vgl. Hardt und Schmidt 1998') und 2001 in einem Urteil des Niedersachsischen Staatsgerichts-
hofs? im Wesentlichen bestatigt. Eine Anforderung des Staatsgerichtshofs lautet, dass der kom-
munale Finanzausgleich regelmaBig auf seine Angemessenheit hin Uberprift werden muss.

Neben Untersuchungen zu einzelnen Fragestellungen, die das Landesamt fur Statistik Niedersach-
sen (LSN) fur das Niedersachsische Ministerium fir Inneres und Sport (MI) durchgefihrt hat, wur-
den vom LSN in den Jahren 20112 und 20214 sowie vom Niedersachsischen Institut fir Wirt-
schaftsforschung (NIW) im Jahr 2015° Gutachten zum kommunalen Finanzausgleich erstellt.

Im Jahr 2023 hat das MI eine Expertenkommission zur Uberpriifung und Weiterentwicklung des
kommunalen Finanzausgleichs eingerichtet. Mitglieder der Expertenkommission sind Vertreter/in-
nen des Niedersachsischen Stadtetages, des Niedersachsischen Stadte- und Gemeindebunds und
des Niedersachsischen Landkreistages — jeweils verstarkt um Vertreter/innen aus den Kommunen
—, des Niedersachsischen Finanzministeriums, des M, Prof. Schiller von der Universitat Greifswald
und des LSN.

In den ersten Sitzungen der Expertenkommission wurde ein Gutachtenauftrag abgestimmt. An-
schlieBend hat das Ml das LSN mit der Erstellung des Gutachtens beauftragt.

Der Gutachtenauftrag lautet:
Hintergrund:

Der Koalitionsvertrag zwischen der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD) Landes-
verband Niedersachsen und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Niedersachsen sieht die Uberpriifung
der Anpassungen des kommunalen Finanzausgleichs ,in Anbetracht der aktuellen und
neuen Herausforderungen” vor. Diese Uberpriifung soll durch eine Expertenkommission er-
folgen, die im MI eingerichtet wurde. Diese Expertenkommission wird die Richtigkeit und
Angemessenheit des horizontalen kommunalen Finanzausgleichs Uberprifen und basierend
auf einer wissenschaftlichen Begutachtung Handlungsempfehlungen erarbeiten, welche
den Anforderungen der Rechtsprechung des Niedersachsischen Staatsgerichtshofes gentgt.

Das Ergebnis dieser Uberpriifung soll in einem vom LSN zu erstellenden Gutachten minden.
Inhalt der Begutachtung:

In den beiden ersten Sitzungen der Expertenkommission wurde sich insbesondere auf die
folgenden der Begutachtung zuzufihrenden Aspekte geeinigt:

! Hardt, Ulrike und Jérg Schmidt (1998), Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen - eine Un-
tersuchung im Auftrag des Niedersachsischen Innenministeriums, Hannover. Landtagsdrucksache 14/ 440.

2 Urteil des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs vom 16.05.2001 (Nds. MBI. Nr. 21/2001, S. 457).

3 Soyka, Dirk und Luca Rebeggiani (2011), Uberpriifung und Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs in
Niedersachsen, Gutachten im Auftrag des Niedersachsischen Ministeriums fir Inneres und Sport.

4 Soyka, Dirk (2021), Untersuchung einer méglichen Steuererhdhungsdynamik im kommunalen Finanzausgleich, Gut-
achten im Auftrag des Niedersachsischen Ministeriums fir Inneres und Sport, 2021.

> Schiller, Daniel und Alexander Cordes, Novellierung des horizontalen Finanzausgleichssystems in Niedersachsen, Gut-
achten im Auftrag des Niedersachsischen Ministeriums fr Inneres und Sport., 2015
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1. Auswirkungen der Grundsteuerreform in Bezug auf die Grundsteuer B bei der Berech-
nung der Steuer- und Umlagekraft

2. Aufteilungsverhaltnis der Schlisselzuweisungen fir Gemeinde- und Kreisaufgaben nach
§ 3 NFAG

3. Soziallastenansatz nach § 7 Abs. 3 NFAG

4. Anteilsverhaltnisse des Bedarfsansatzes fur Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben nach
§ 7 NFAG

5. Sach- und Bedarfsgerechtigkeit der Hauptansatzstaffel flr Schlusselzuweisungen fir Ge-
meindeaufgaben nach § 5 NFAG einschlieBlich der derzeitigen Spreizung

6. Differenzierung der Gemeinden nach GroBe bei Bemessung der Steuerkraft nach § 11
NFAG

7. Flachenfaktor auf Gemeindeebene

8. Systematik zur Berticksichtigung von Zusatzbelastungen des demographischen Wandels
und damit einhergehender unterschiedlicher Altersstrukturen der Einwohnerinnen und Ein-
wohner

Im Ubrigen wird auf die Anlage zur Auftaktsitzung des Ml vom 21.04.2023 sowie dem
Schreiben der AGKSV vom 09.05.2023 sowie Protokolle der Sitzung vom 27.04.2023 sowie
05.06.2023 Bezug genommen.

Gutachten

Mit der Durchfiihrung der Untersuchung sowie der Erstellung des Gutachtens wird das LSN
beauftragt. Dabei umfasst der Auftrag die wissenschaftlich fundierte Erstellung von Einzel-
auswertungen, die zur Bearbeitung der o. g. Punkte notwendig sind. Zudem ist nach Ab-
schluss der Einzeluntersuchungen ein zusammenfassendes Gutachten mit einer Darstellung
der wesentlichen Auswirkungen unter Bertcksichtigung der Wechselwirkung zwischen den
einzelnen Prifungspunkten vorzulegen. Im Gutachten ist eine Empfehlung auszusprechen,
ob und —wenn ja — welche Anderungen aufgrund finanzwissenschaftlicher und statistischer
Erkenntnisse durchzufihren sind. Im Gutachten und bei den Empfehlungen ist zu bertck-
sichtigen, dass innerhalb der Expertenkommission darUber Einvernehmen besteht, die
Grundprinzipien des in Niedersachsen bestehenden Finanzausgleichssystems nicht zu an-
dern. Hierzu zahlen:

e Zwei Ebenen-Modell,

e auf extra dotierte Sonder- und Nebenansatze ist mdglichst zu verzichten, soweit solche
jedoch unbedingt erforderlich sein sollten, sind diese in das bestehende System einzubin-
den,

¢ grundsatzliche Anerkennung, dass die Berechnung des Zuschussbedarfs eine geeignete
Methode zur Ermittlung der Ausgabenbelastungen darstellt. Sollten sich im Verlauf der Un-
tersuchung andere Alternativen ergeben, sind diese auf ihre Verwendbarkeit zu Uberprifen.
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1 AUSWIRKUNGEN DER GRUNDSTEUERREFORM IN BEZUG AUF
DIE GRUNDSTEUER B BEI DER BERECHNUNG DER STEUER- UND
UMLAGEKRAFT

Artikel 106 Abs. 6 Grundgesetz® legt fest, dass den Gemeinden in Deutschland das Aufkommen
der Grundsteuern und der Gewerbesteuer zusteht, dabei haben sie das Recht, Hebesatze festzu-
setzen, durch die die Héhe der Einnahmen gesteuert werden kann.

Grundlage der Besteuerung nach der Grundsteuer B sind bis einschlieBlich 2024 die Einheitswerte
der Grundsticke. In Westdeutschland wurden sie zuletzt fir das Jahr 1964 festgestellt, in Ost-
deutschland sogar fur 1935. Die Verwendung dieser Einheitswerte wurde vom Bundesverfas-
sungsgericht 2018 fir verfassungswidrig” erklart. Im Jahr 2019 wurden daher das Grundsteuer-
gesetz® und das Bewertungsgesetz® entsprechend der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts
gedndert, ab 2025 wird die Grundsteuer B nach der neuen Rechtsgrundlage erhoben. Auch das
Grundgesetz wurde geandert und sieht als Besonderheit nun vor, dass die Lander von der Bun-
desregelung abweichen kénnen (Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GG). Da die Grundsteuer B in die Steuer-
kraftberechnung der Gemeinden einflieBt, ist auch der kommunale Finanzausgleich von dieser
Reform betroffen. Die Anderung wirkt sich erstmals im Jahr 2026 auf den kommunalen Finanz-
ausgleich aus.

Niedersachsen hat von der Méglichkeit Gebrauch gemacht, von der Bundesregelung abzuweichen
und das Flachen-Lage-Modell™® entwickelt. Danach bemisst sich der Wert einer Immobilie nach
der Grundstucksflache, nach der Wohnflache und nach der relativen Lage innerhalb der Ge-
meinde. Dazu wird der Bodenrichtwert des Grundstlckes in Bezug zum durchschnittlichen Bo-
denrichtwert (Median) der Gemeinde gesetzt.

Der Messbetrag einer Immobilie hdngt damit nicht nur von Merkmalen wie Grundsttcks- und
Wohnflache sowie Bodenrichtwert ab, sondern auch von den Bodenrichtwerten aller anderen Im-
mobilen in der Gemeinde. Hypothetisch kénnen zwei véllig gleiche Immobilien, die in unterschied-
lichen Gemeinden liegen, einen unterschiedlichen Messbetrag haben, abhangig von den Boden-
richtwerten der Ubrigen Immobilien in der jeweiligen Gemeinde. Das fuhrt in diesem Beispiel dazu,
dass identische Hebesatze zu einer unterschiedlichen Steuerbelastung fihren und die Hebesatze
der Gemeinden nicht mehr vergleichbar sind. Es muss untersucht werden, ob dieser Effekt zu
groBeren Verwerfungen fihrt oder vernachlassigbar ist. Dazu mussen die neuen Hebesatze, Mess-
betrage und Istaufkommen mit den bisherigen verglichen werden.

Im kommunalen Finanzausgleich werden bisher Nivellierungssatze verwendet, um die Steuerkraft
der Realsteuern zu ermitteln. Die Nivellierungssatze entsprechen 90 % der gewichteten Durch-
schnitte des Vorvorjahres. Durchschnittliche Hebesatze und daraus abgeleitete Nivellierungssatze
lassen sich aber nur dann sinnvoll berechnen, wenn die Hebesatze der Gemeinden vergleichbar
sind.

® Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil Ill, Gliederungsnummer 100-1, veréf-
fentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 u. 2 Satz 2 des Gesetzes vom 29. September 2020 (BGBI. | S.
2048) geandert worden ist.

7 Bundesverfassungsgericht, Urteil des Ersten Senats vom 10. April 2018, Aktenzeichen 1 BvL 11/ 14 u.a.

8 Grundsteuergesetz vom 7. August 1973 (BGBI. | S. 965), das zuletzt durch Artikel 21 des Gesetzes vom 16. Dezember
2022 (BGBI. I S. 2294) geandert worden ist.

% Bewertungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. Februar 1991 (BGBI. | S. 230), das zuletzt durch Artikel 7
31 des Gesetzes vom 22. Dezember 2023 (BGBI. 2023 I Nr. 411) gedndert worden ist.

1% Niederséchsisches Grundsteuergesetz (NGrStG) vom 7. Juli 2021 (Nds. GVBI. S. 502).
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Sollte sich herausstellen, dass das bisherige Verfahren nicht mehr sinnvoll anwendbar ist, muss
Uberlegt werden, wie die Steuerkraft der Grundsteuer B im kommunalen Finanzausgleich berick-
sichtigt werden kann. Das LSN hat einen Vorschlag zur kinftigen Berechnung der Nivellierungs-
satze analog dem derzeitigen Vorgehen vorgelegt, der darauf basiert, die Bodenrichtwerte auszu-
klammern und mit den Hebesdtzen zu modifizierten Hebesatzen zusammenzufassen.

Zur Zeit der Erstellung des Gutachtens im Jahr 2024 lagen die neuen Messbetrdge noch nicht
vollstandig vor, und die neu festgelegten Hebesatze der Gemeinden waren noch nicht bekannt.
Ein Vergleich der neuen Messbetrage und Hebesdtze mit den bisherigen war daher noch nicht
maoglich.

Die Expertenkommission war sich einig, dass weitere Untersuchungen und Berechnungen erst
sinnvoll durchgefihrt werden kénnen, wenn die Messbetrage in den Gemeinden vollstéandig vor-
liegen und die Gemeinden neue Hebesdtze festgelegt haben. Dies wird Ende 2024 bis Anfang
2025 der Fall sein, und die Hebesdtze der Kommunen werden bis Mitte 2025 vorliegen. Dann
werden die alten und die neuen Messbetrage und Hebesatze verglichen und das vorgeschlagene
Rechenverfahren im Rahmen der Expertenkommission untersucht werden.

1.1 UBERGANGSREGELUNG

Um in einer Ubergangszeit mogliche Verwerfungen aufgrund des neuen Rechts zu minimieren
und den Kommunen Planungssicherheit zu geben, wurde eine Ubergangsregelung vorgeschla-
gen. Danach sollen die Steuerkraftmesszahlen der Grundsteuer B des kommunalen Finanzaus-
gleichs 2025 auch in den Jahren 2026 und 2027 unverandert verwendet werden. Im Jahr 2028
sollen die Steuerkraftmesszahlen der Grundsteuer B zu 2/3 aus den alten und zu 1/3 aus dem
noch festzulegenden neuen Rechenverfahren bestimmt werden. Fir das Jahr 2029 betragen die
Anteile 1/3 alt und 2/3 neu. Ab 2030 werden die Steuerkraftmesszahlen der Grundsteuer B aus-
schlieBlich nach der Grundsteuerreform berechnet.

1.2 FaziT

Ab 2025 wird die Grundsteuer B nach einer neuen Rechtsgrundlage erhoben, in Niedersachsen
gilt das Flachen-Lage-Modell. Im kommunalen Finanzausgleich wirkt sich die Anderung erstmals
im Jahr 2026 aus.

Derzeit liegen die neuen Messbetrage der Gemeinden nicht vollstandig vor, auch sind die neuen
Hebesatze noch nicht bekannt. Ein Vergleich der neuen Messbetrage und Hebesatze mit den bis-
herigen ist daher noch nicht méglich. Die notwendigen Untersuchungen und Bewertungen wer-
den von der Expertenkommission ab dem Jahr 2025 durchgefihrt.

Das LSN hat einen Vorschlag zur kiinftigen Berechnung der Nivellierungssatze analog dem derzei-
tigen Vorgehen vorgelegt. Auch hierfir kénnen die konkreten Auswirkungen erst ermittelt wer-
den, wenn die notwendigen Daten vollstandig vorliegen, d.h. nach Abschluss dieses Gutachtens.

Um in einer Ubergangszeit moégliche Verwerfung aufgrund des neuen Rechts zu minimieren und
den Kommunen Planungssicherheit zu geben, wurde eine Ubergangsregelung vorgeschlagen.
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2 AUFTEILUNGSVERHALTNIS DER SCHLUSSELZUWEISUNGEN FUR
GEMEINDE- UND KREISAUFGABEN NACH § 3 NFAG

2.1 DATENGRUNDLAGE

Datengrundlage der Untersuchungen ist die kommunale Jahresrechnungsstatistik, in dieser Sta-
tistik werden fur alle Kommunen die Zahlungen nach Aufgabe — Produkt — und Zahlungsart —
Konto — nachgewiesen. Die zentrale GréBe zur Messung der Belastung der Kommunen durch die
Wahrnehmung einer Aufgabe ist der Zuschussbedarf, also die Differenz aus den einer Aufgabe
zurechenbaren Ausgaben (z.B. Personalausgaben, Investitionen) und zurechenbaren Einnahmen
(z.B. Gebuhreneinnahmen, Erstattungen). Der Zuschussbedarf gibt an, wie viel allgemeine De-
ckungsmittel wie Steuereinnahmen, Umlagen und Zuweisungen aus dem Finanzausgleich zur Fi-
nanzierung dieser Aufgabe bendtigt werden.''.

Der Gesamtschussbedarf stellt die (Netto-)Belastung der Kommunen durch die Erflllung ihrer Auf-
gaben dar, er muss durch allgemeine Deckungsmittel finanziert werden. Der Hauptproduktbereich
5 Gestaltung der Umwelt enthalt auch Produktgruppen, in denen Uberschiisse erzielt werden
kénnen, daher wurde dieser Hauptproduktbereich in zwei Teile aufgespalten: 5A enthélt die Pro-
duktgruppen, die typischerweise einen Zuschussbedarf aufweisen, 5B dagegen diejenigen, in de-
nen ein Uberschuss erzielt wird. Als Gesamtzuschussbedarf wird dann die Zusammenfassung 1 —
4, 5A festgelegt.

Im vorliegenden Gutachten wird der Zweijahresdurchschnitt der aktuell vorliegenden Daten der
Jahre 2021 und 2022 herangezogen. Die Berechnungen werden jedoch fur die Gutachtenauf-
trage, die zu einer Anderung des NFAG fiihren sollen, mit den Daten fir 2023 — sie liegen ab
Februar/ Méarz 2025 vor — aktualisiert, sodass fur die Anderungen zum kommunalen Finanzaus-
gleich 2026 ein Dreijahresdurchschnitt maBgeblich sein wird.

Die verwendeten Einwohnerzahlen basieren stets auf der Fortschreibung des Zensus 2011. Am
25. Juni 2024 wurden die ersten Ergebnisse des Zensus 2022 veroffentlicht. Fir dieses Gutachten
kamen sie zu spat, um sie zu bericksichtigen. Fur die Aktualisierung der Berechnungen im Jahr
2025 werden dann Einwohnerzahlen auf Basis des Zensus 2022 verwendet.

2.1.1 Aufgabenkategorien

Fur Niedersachsen liegt eine zwischen den kommunalen Spitzenverbdanden, dem Ml und dem LSN
abgestimmt Aufteilung der Produkte auf die vier Kategorien Ubertragener Wirkungskreis, pflich-
tige Selbstverwaltungsaufgaben, freiwillige Aufgaben und sonstige Aufgaben vor, die zur Analyse
des Zuschussbedarfs genutzt wird'?.

2.1.2 Aufteilung des Zuschussbedarfs auf Gemeinde- und Kreisaufgaben

In Niedersachsen ist der kommunale Finanzausgleich als Zweiebenenmodell konzipiert, d.h. die
Schlisselzuweisungen werden nicht auf die drei Gebietskorperschaftsgruppen kreisangehérige
Gemeinden, Landkreise, kreisfreie Stadte aufgeteilt, sondern auf Schlisselzuweisungen fir Ge-
meinde- und Schlusselzuweisungen fir Kreisaufgaben. Die kreisfreien Stadte erhalten entspre-
chend beide Schlisselzuweisungsarten. Dieses Grundprinzip des kommunalen Finanzausgleichs in
Niedersachsen soll erhalten bleiben.

"Mvgl. Soyka (2017), S. 504ff.
12 Vgl. Soyka (2017), S. 506ff. Die aktuelle Aufteilung ist unter www.statistik.niedersachsen.de Thema: Kommunaler Fi-
nanzausgleich — Zuschussbedarf zu finden.
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Daher muss der Zuschussbedarf der kreisfreien Stadte aufgeteilt werden auf Gemeindeaufgaben
und auf Kreisaufgaben. Das geschieht proportional zu den jeweiligen Zuschussbedarfen der Land-
kreise und der kreisangehoérigen Gemeinden fir jedes einzelne Produkt.

Die Stadt Goéttingen ist zwar kreisangehérig, hat aber einen Sonderstatus und nimmt viele Kreis-
aufgaben wahr. Der finanzielle Ausgleich daflr erfolgt nicht produktscharf, sondern Uber die
Kreisumlage und der gesetzlich gesondert geregelten Zuweisung von Schlisselzuweisungen fur
Kreisaufgaben an die Stadt. Um die Ergebnisse nicht zu verzerren, werden daher die Stadt Got-
tingen, der Landkreis Gottingen und alle kreisangehdérigen Gemeinden des Landkreises Gottingen
aus den folgenden Berechnungen ausgeklammert.

Der Gesamtzuschussbedarf enthalt grundsatzlich auch die Produktgruppe Bau, Unterhaltung und
Betrieb von Klaranlagen, Abwasserkanalen, Bedurfnisanstalten und dgl. (5381). Diese Produkt-
gruppe weist teilweise einen hohen Uberschuss auf. Tatsachlich kommt der Uberschuss weitge-
hend durch Geblhreneinnahmen zustande, die die Investitionen in die Abwasserbeseitigung fi-
nanzieren sollen. In der langfristigen Betrachtung stellen diese Uberschiisse keine allgemeinen
Deckungsmittel dar, die der Finanzierung anderer Aufgaben dienen, daher darf diese Produkt-
gruppe bei der Herleitung des Aufteilungsverhaltnisses nicht bertcksichtigt werden.

2.1.3 Betrachtung des Ubertragenen Wirkungskreises.

Fur die Aufgaben des tbertragenen Wirkungskreises'® erhalten die Kommunen Zuweisungen, die
sich aus der Zahl ihrer Einwohner/innen multipliziert mit einem vorgegebenen Pro-Kopf-Betrag
errechnen. Bei der Festlegung der Hohe dieses Pro-Kopf-Betrages wurde eine Interessensquote
von 25 % bertcksichtigt.

Die Zuweisungen werden in der Produktgruppe Steuern, allgemeine Zuweisungen, allgemeine
Umlagen (611) verbucht und nicht produktscharf. Die Zuweisungen mindern also nicht den Zu-
schussbedarf der einzelnen Produkte.

In frGheren Berechnungen wurde entsprechend der Liste der Aufgabenkategorien durchgehend
75 % (also mit Berlcksichtigung der Interessensquote von 25 %) des Ubertragenen Wirkungskrei-
ses vom Zuschussbedarf subtrahiert. Es gibt allerdings auch Aufgaben des Ubertragenen Wir-
kungskreises, fur die die Kommunen direkte Zuweisungen, z.B. aufgrund des strikten Konnexi-
tatsprinzips nach Art. 57 Abs. 4 Niedersachsische Verfassung', erhalten und die bei den einzelnen
Produktgruppen bereits den Zuschussbedarf verringern. Hier ware ein (zusatzlicher) Abzug falsch.

Um dieses Problem zu I6sen, wurde in der Expertenkommission beschlossen, die Zuweisungen fir
den Gbertragenen Wirkungskreis nicht mehr bei den einzelnen Produktgruppen abzusetzen, son-
dern als ein Betrag vom Gesamtzuschussbedarf zu subtrahieren.

Bei der Untersuchung einzelner Produkte muss dann beachtet werden, dass ggf. ein Teil des Zu-
schussbedarf eigentlich zum Ubertragenen Wirkungskreis gehort.

2.2 GUTACHTENAUFTRAG

Das bereits erwahnte Zweiebenenmodell erfordert eine Aufteilung der Zuweisungsmasse fir
Schlusselzuweisungen auf Gemeinde- und auf Kreiszuweisungen. Geregelt ist dies in § 3 Satz 1
NFAG:

'3 Ggf. als UWk abgekiirzt.
' Niedersachsische Verfassung vom 19. Mai 1993 (Nds. GVBI. S. 107)Zuletzt geandert durch Artikel 1 des Gesetzes
vom 8. November 2023 (Nds. GVBI. S. 258).
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"WVon den Schllsselzuweisungen werden
1. 50,9 vom Hundert fir Zuweisungen fir Gemeindeaufgaben an kreisangehérige Gemein-
den und kreisfreie Stadte und

2. 49,1 vom Hundert fir Zuweisungen fir Kreisaufgaben an Landkreise und kreisfreie
Stadte
verwendet.

Diese Werte gelten seit 2017, der Gutachtenauftrag sieht vor, sie zu Uberprifen bzw. neu zu
berechnen.

2.3 ERGEBNIS BISHERIGER RECHENWEG

Nach der bisherigen Vorgehensweise™ werden der Zuschussbedarf der Produktgruppen 1 bis 5
abzgl. 5381 fir Gemeindeaufgaben dem fir Kreisaufgaben gegentbergestellt und das Anteils-
verhaltnis errechnet (vgl. Tabelle 2-1), der in Abschnitt 2.1 definierte Gesamtzuschussbedarf
wurde also um 5B erweitert. Danach entfallen auf die Schlusselzuweisungen fir Gemeindeaufga-
ben 54,4 % und auf die fir Kreisaufgaben 45,6 %. Daraus ergibt sich eine deutliche Verschie-
bung der SchlUsselzuweisungen fiir Gemeindeaufgaben in Hohe von 3,5 Prozentpunkten, was rd.
174,2 Mio. € entspricht. Die Zuweisungen des Landes gemafB § 5 Nds. AG SGB Il entfallen kiinftig
und wurden daher auch nicht mehr bei der Berechnung des Aufteilungsverhaltnisses berlcksich-
tigt.

Tabelle 2-1 Aufteilungsverhaltnis der Zuweisungsmasse auf Schlisselzuweisungen fir Ge-
meinde- bzw. fur Kreisaufgaben nach dem Zweijahresdurchschnitt 2021/ 2022

Zuschussbedarf in € fur Anteile in %
. . Ge- Kreis-
Abgrenzung Gemeinde- Kreisaufga- summe meinde- | aufga-
aufgaben ben
aufgaben ben

1-5 ohne 5381 8.456.191.241 7.155.519.349 15.611.710.590 54,2 45,8
UWk 218.575.593  249.359.199 467.934.792 46,7 53,3
1-5 ohne 5381 8.237.615.648 6.906.160.149 15.143.775.798 54,4 45,6

abzgl. Wk

Abbildung 2-1 bis Abbildung 2-3 zeigen die Ergebnisse einer entsprechenden Modellrechnung fur
den kommunalen Finanzausgleich 2024. Bei den SchlUsselzuweisungen fur Gemeindeaufgaben
gibt es nur Gewinner, wobei die abundanten Gemeinden nach dem neuen Aufteilungsverhaltnis
weniger Finanzausgleichsumlage zahlen missen. Entsprechend gibt es bei den Schlisselzuwei-
sungen far Kreisaufgaben nur Verlierer.

Zu beachten ist, dass die SchlUsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben zu den Umlagegrundla-
gen der Kreisumlage zahlen. Ein Teil der Verluste der Landkreise wird also automatisch durch
hoéhere Einnahmen aus der Kreisumlage ausgeglichen. Interessanter ist daher die kreisweise Ag-
gregation der beiden Zuweisungsarten fir die kreisfreien Stadte und die Landkreisbereiche (also
Landkreise einschl. kreisangehoriger Gemeinden) (vgl. Abbildung 2-3): Die hdchsten Gewinne ha-
ben die kreisfreie Stadte Braunschweig (9,25 € je Einwohner/in) und Wolfsburg (7,51 € je Einwoh-
ner/in), die héchsten Verluste die Landkreisbereiche Vechta (-8,71 € je Einwohner/in) und Lichow-
Dannenberg (-6,05 € je Einwohner/in).

15 vgl. Hardt und Schmidt (1998), S. 128 ff und Soyka und Rebeggiani (2011), S. 11 ff.
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Abbildung 2-1 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Neues Auftei-
lungsverhaltnis: 54,4 % SZ Gem.aufg, 45,6 % SZ Kreisaufg — Veranderung der SchlUssel-
zuweisungen fir Gemeindeaufgaben in Euro je Einwohner/in -
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Abbildung 2-2 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Neues Auftei-
lungsverhaltnis: 54,4 % SZ Gem.aufg, 45,6 % SZ Kreisaufg — Veranderung der SchlUssel-
zuweisungen fur Kreisaufgaben in Euro je Einwohner/in —
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Abbildung 2-3 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Neues Auftei-

lungsverhaltnis: 54,4 % SZ Gem.aufg, 45,6 % SZ Kreisaufg — Veranderung der SchlUssel-
zuweisungen fir Gemeinde- und fur Kreisaufgaben in Euro je Einwohner/in -
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2.4 BETRACHTUNG DER EINNAHMESEITE

In der Expertenkommission wurde gegen das bisherige Vorgehen zur Ermittlung des Aufteilungs-
verhaltnisses eingewandt, dass die zur Verfligung stehenden allgemeinen Deckungsmittel nicht
bertcksichtigt werden.

In den folgenden Abbildungen werden daher Zeitreihen von 2011 bis 2022 mit einigen Variablen
der Landkreise und der kreisangehérigen Gemeinden miteinander verglichen. Auf eine Aufteilung
der allgemeinen Deckungsmittel und insbesondere der Salden der kreisfreien Stadte wird verzich-
tet. Die kreisfreien Stadte bleiben bei dieser Betrachtung daher aul3en vor.

Gesamtzuschussbedarf (1 bis 4, 5A)

Abbildung 2-4 zeigt die Entwicklung der Gesamtzuschussbedarfe (1 bis 4, 5A) fir Gemeinde-
bzw. fur Kreisaufgaben von 2011 bis 2022. Es zeigt sich ein deutlich starkerer Anstieg bei den
Gemeinden. Dies bestatigt das Ergebnis aus Tabelle 2-1.

Abbildung 2-4 Gesamtzuschussbedarf der Kommunen in Niedersachsen von 2011 bis 2022
- in Euro je Einwohner/in -
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Als allgemeine Deckungsmittel (netto) werden der Zuschussbedarf der Wirtschaftsunternehmen
(5B), Steuereinnahmen (netto), Zuweisungen/ Umlagen von/ an Land, Zuweisungen/ Umlagen
von/ an Kommunen. abzgl. Zinsausgaben (netto) und Zinsausgaben fur Liquiditatskredite definiert.
Entsprechend ergibt sich der Saldo (netto) als Gesamtzuschussbedarf abzgl. der allgemeinen De-
ckungsmittel (netto).
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Abbildung 2-5 zeigt den Saldo (netto) der Gemeinden und der Landkreise. Der starkere Anstieg
des Gesamtzuschussbedarfs der Gemeinden spiegelt sich nicht in einer entsprechenden Entwick-
lung des Saldos (netto) wider: Die Salden (netto) von Gemeinden und Landkreisen laufen nicht
auseinander, wobei die der Landkreise in 10 von 12 Jahren besser ausfielen. Offenbar standen
den Gemeinden mehr allgemeine Deckungsmittel zur Verfigung, durch die der steigende Ge-
samtzuschussbedarf finanziert werden konnte.

Abbildung 2-5 Saldo (netto) der Kommunen in Niedersachsen von 2011 bis 2022 - in Euro
je Einwohner/in -
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Allgemeine Deckungsmittel

Da der Zuschussbedarf als Belastung positiv definiert ist, bedeutend negative Werte eine Ein-
nahme. In Abbildung 2-6 sind die Steuereinnahmen (netto) der Gemeinden und die Kreisumlage
der Landkreise dargestellt. Die Steuereinnahmen der Gemeinden wurden fir das Jahr 2020 um
die Zuweisungen des Landes fir Gewerbesteuerausfalle und fir das Jahr 2022 um Zuweisungen
far Einkommensteuerausfalle korrigiert. Die Zuweisungen des Landes zum Ausgleich von Gewer-
bebesteuerausfallen nach § 14g NFAG im Jahr 2020 (579,2 Mio. € fur die kreisangehérigen Ge-
meinden) und zum Ausgleich von Einkommensteuerausféllen nach § 14j NFAG im Jahr 2022 (17,3
Mio. € fur die kreisangehorigen Gemeinden) wurden als Steuereinnahmen berticksichtigt (in Ab-
bildung 2-6 rot markiert).

Die Steuereinnahmen der Gemeinden sind starker gestiegen als die Kreisumlage, beide sind Uber
die Kreisumlagesatze miteinander verbunden. Der durchschnittliche Kreisumlagesatz ist in Abbil-
dung 2-7 dargestellt. Der durchschnittliche Kreisumlagesatz ist von 2011 bis 2021 deutlich um 6
Prozentpunkte gesunken, die Gemeinden behalten einen gréBeren Anteil ihrer Steuereinnahmen.
Erst in den Jahren 2022 und 2023 ist der durchschnittliche Kreisumlagesatz wieder leicht gestie-
gen.
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Abbildung 2-6 Steuereinnahmen (netto) der Gemeinden und Kreisumlage der Landkreise
in Niedersachsen von 2011 bis 2022 - in Euro je Einwohner/in -
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Abbildung 2-7 Gewichteter durchschnittlicher Kreisumlagesatz in Niedersachsen von
2011 bis 2023
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Zusammenfassung

Der Gesamtzuschussbedarf der Gemeinden ist starker gestiegen als der der Landkreise, aus den
Salden lassen sich keine Verwerfungen oder Fehlentwicklungen ableiten. Der starker gestiegene
Gesamtzuschussbedarf konnte durch starker gestiegene Einnahmen finanziert werden. Der Grund
hierfur ist die niedrigere Kreisumlage, den Gemeinden verbleibt ein gréBerer Anteil ihrer Steuer-
einnahmen sowie der Zuweisungen vom Land. Aus diesen Daten ergeben sich keine Hinweise,
dass das geplante Vorgehen zur Berechnung des Aufteilungsverhaltnisses angepasst werden
musste oder nicht geeignet ist.

Der starkere Anstieg des Gesamtzuschussbedarfs der Gemeinden bestatigt die Anderung des Auf-
teilungsverhaltnisses zugunsten der SchlUsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben. Wenn das
Aufteilungsverhaltnis zugunsten der Gemeindeschlisselzuweisungen angepasst wird, ist denkbar,
dass der durchschnittliche Kreisumlagesatz wieder starker steigt.

2.4.1 Aufteilungsverhaltnis dauerhaft festlegen

Nachdem das Aufteilungsverhaltnis letztmalig 2017 durch den Landesgesetzgeber angepasst
wurde, haben die Kommunen einen (nachgelagerten) Ausgleich selbst herbeigefthrt. Damit stellt
sich die Frage, ob eine Anpassung des Aufteilungsverhaltnisses der Schllsselzuweisungen Uber-
haupt notwendig ist.

Eine dauerhafte Festschreibung des Aufteilungsverhaltnisses, verbunden mit der Erwartung, dass
die Kommunen die notwendigen Anpassungen Uber die Kreisumlage vornehmen, ist nach Ein-
schatzung des Ml rechtlich nicht zuldssig, da sie im Widerspruch zu der Anforderung eines aufga-
bengerechten kommunalen Finanzausgleichs steht. Es ist zuerst Aufgabe des Landesgesetzgebers,
einen aufgabenbezogenen kommunalen Finanzausgleich bereitzustellen, weshalb die regelma-
Bige finanzwissenschaftlichen Uberprifung des Aufteilungsverhéltnisses unabdingbar ist. In die-
sem Zusammenhang hat die Kreisumlage nur eine nachgelagerte Ausgleichsfunktion, um das far
ganz Niedersachsen geltende Aufteilungsverhaltnis entsprechend der regionalen Verhaltnisse an-
zupassen.

2.5 ERWEITERUNG DES RECHENWEGES UM ALLGEMEINE DECKUNGSMITTEL

Bei der bisherigen Vorgehensweise bleiben Steuereinnahmen und Kreisumlage — letztere als Be-
lastung fur die Gemeinden und Einnahme fir die Landkreise — unberlcksichtigt. Das spielt insbe-
sondere eine Rolle, wenn Zuschisse des Landes oder des Bundes fur eine Kreisaufgabe als direkte
Zuweisungen gezahlt werden — und somit den Gesamtzuschussbedarf senken —, die fir Gemein-
deaufgaben aber Uber eine hohere Umsatzsteuerbeteiligung an die Kommunen flieBen. Daher
werden im Folgenden zwei alternative Rechenwege untersucht.

2.5.1 Variante Berlcksichtigung von Steuereinnahmen und Kreisumlage

Schiller und Cordes (2013)'® haben im Rahmen von Untersuchungen fir Schleswig-Holstein eine
Erweiterung der Berechnung im Abschnitt 2.3 um Steuereinahmen und Kreisumlage verwendet.
Daflr muss fur die kreisfreien Stadte eine fiktive Kreisumlage berechnet werden: Die Steuerkraft-
messzahlen sowie 90 % der Schlsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben aus dem kommunalen
Finanzausgleich werden fir die kreisfreien Stadte mit den landesdurchschnittlichen Umlagesatzen
multipliziert. Die Erstattungen des Landes an die Gemeinden im Jahr 2022 fur die Einkommen-
steuerausfalle wurden als Steuereinnahme gerechnet.

18 vgl. Schiller und Cordes (2013), S. 24 ff. und Schiller (2016) Tabelle 8, S. 23.
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Tabelle 2-2 Aufteilungsverhaltnis der Zuweisungsmasse auf Schlisselzuweisungen fir Ge-
meinde- bzw. fur Kreisaufgaben nach dem Zweijahresdurchschnitt 2021/ 2022 - Variante
Bericksichtigung von Steuereinnahmen und Kreisumlage

Zuschussbedarf in € fur Anteile in %
Abgrenzung Gemeindeauf- . Ge- Kreisauf-
Kreisaufgaben Summe meinde-
gaben gaben
aufgaben
1-5 ohne 5381 8.456.191.241  7.155.519.349 15.611.710.590 54,2 45,8
awk 218.575.593 249.359.199 467.934.792 46,7 53,3
1-5 ohne 5381 abzgl. 8.237.615.648 6.906.160.149 15.143.775.798 54,4 45,6
awk
Steuereinnahmen -10.421.257.691 -1.426.962
Kreisumlage 4.773.216.157 -4.773.216.157
Ergebnis 2.589.574.114 2.131.517.030 4.721.091.145 54,9 45,1

Die Verschiebung zugunsten der Gemeindeschlisselzuweisungen fallt noch 0,5 Prozentpunkte
hoher aus.

2.5.2 Variante Kreisumlage ohne Gemeindeschllsselzuweisungen

Bei dem in Abschnitt 2.5.1 vorgestellten vorgehen gibt es ein kleines methodisches Problem: Die
Berechnungen sollen das Aufteilungsverhaltnis der Gemeinde- und der Kreisschlisselzuweisungen
ergeben. Gleichzeitig sind die GemeindeschlUsselzuweisungen aber auch Bestandteil der Umlage-
grundlagen fir die Kreisumlage, flieBen also bei dem Rechenweg in Abschnitt 2.5.1 in die Berech-
nung mit ein. In der Expertenkommission wurde vorgeschlagen, bei den Berechnungen aus Ab-
schnitt 2.5.1, die Kreisumlage ohne die Gemeindeschlisselzuweisungen einflieBen zu lassen.

Die Auswirkungen dieser Berechnungsvariante sind in Tabelle 2-3 zu finden. Im Ergebnis fuhrt
dieses Vorgehen zu einer deutlichen und unrealistischen Verschiebung des Aufteilungsverhaltnis-
ses zugunsten der Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben.

Tabelle 2-3 Aufteilungsverhaltnis der Zuweisungsmasse auf Schlisselzuweisungen fur Ge-
meinde- bzw. fur Kreisaufgaben nach dem Zweijahresdurchschnitt 2021/ 2022 - Variante
Kreisumlage ohne Gemeindeschlisselzuweisungen

Zuschussbedarf in € fur Anteile in %
. Ge- Kreis-
Abgrenzung Gemelgdeaufga— Kreisaufgaben Summe meinde- | aufga-
en
aufgaben ben

1-5 ohne 5381 8.456.191.241 7.155.519.349 15.611.710.590 54,2 45,8
awk 218.575.593 249.359.199 467.934.792 46,7 53,3
1-5 ohne 5381 8.237.615.648 6.906.160.149 15.143.775.798 54,4 45,6
abzgl. Wk
Steuereinnahmen  -10.421.257.691 -1.426.962
Kreisumlage 3.879.837.046 -3.879.837.046
Ergebnis 1.696.195.004 3.024.896.141 4.721.091.145 35,9 64,1

Die kreisangehorigen Gemeinden mussen rd. 40 % ihrer SchlUsselzuweisungen als Kreisumlage
abfuhren, dieser Teil steht ihnen daher nicht fir eigene Aufgaben zur Verfligung. Dies wirde bei
diesem Vorgehen nicht bertcksichtigt werden. Entsprechend wirde ein Teil der allgemeinen De-
ckungsmittel der Landkreise nicht beriicksichtigt. Dieses Rechenvorgehen wird daher verworfen.

19
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2.6 BEWERTUNG

Der bisherige Rechenwert hat sich bewahrt, die Verschiebung zugunsten der Gemeindeschlissel-
zuweisungen passt zur Entwicklung des Gesamtzuschussbedarfs in Abbildung 2-4. Die deutliche
Absenkung des Anteils des Soziallastenansatzes am Bedarfsansatz (vgl. Kapitel 4) ist das Resultat
einer Entlastung der Kreisebene im Bereich der sozialen Sicherung und bestatigt eine Entlastung
bei den Kreisaufgaben, mit der Folge eines geringeren Finanzbedarfs. Diese deutliche Anpassung
resultiert nicht zuletzt daraus, dass das Aufteilungsverhaltnis langere Zeit nicht angepasst wurde.
Die untersuchten Varianten ergeben keine plausibleren Ergebnisse und wurden daher verworfen.
Von der deutlichen Verschiebung zugunsten der Gemeindeschlisselzuweisungen um derzeit 174
Mio. Euro entfallen 147,1 Mio. € auf die kreisangehoérigen Gemeinden. Dies ergibt fur sich ge-
nommen bei einem durchschnittlichen Kreisumlagesatz fir GemeindeschlUsselzuweisungen von
43,5 % eine Erhdhung der Kreisumlage um 147,1 Mio. Euro* 90 % * 43,5 % = 57,6 Mio. Euro.
Die Verschiebung wird jedoch auch dartber hinaus vermutlich zu Anpassungen der Kreisumlage-
satze fuhren.

Aktualisierung im Jahr 2025

Der kommunale Finanzausgleich soll ab dem Jahr 2026 angepasst werden. Im Jahr 2025 werden
aktuelle Daten der Jahresrechnungsstatistik 2023 vorliegen. Mit diesen Daten wird dann ein be-
lastbarerer Dreijahresdurchschnitt 2021 bis 2023 ermittelt und die Berechnungen erneut durch-
gefuhrt. So werden zudem gréBere Verwerfungen in den Ergebnissen des Jahres 2020, die durch
die Covid-19-Pandemie hervorgerufen wurden, vermieden. Die hier vorgelegten Ergebnisse kon-
nen sich also noch andern. Dabei wird auch geprift, ob hohe Abschlagszahlungen des Nieder-
sachsischen Landesamtes fir Soziales, Jugend und Familie (LS) fir die Eingliederungshilfe im Jahr
2023 die Ergebnisse verzerren, so dass sie angepasst werden mussen.

2.7 GRUNDERWERBSTEUER

Vor der Umgestaltung des kommunalen Finanzausgleichs 1999 stand ein Anteil des Aufkommens
der Grunderwerbsteuer den Landkreisen und kreisfreien Stadten zu. Bei der Neukonzeption des
kommunalen Finanzausgleichs wurde dieser Anteil in die Zuweisungsmasse tberfuhrt'’. Der steu-
erliche Familienleistungsausgleich (auch Familienlastenausgleich) wurde 1996 eingefihrt: Das
Existenzminimum fur Kinder wurde vollstdndig von der Besteuerung freigestellt, was bei den Ge-
meinden zu einem Verlust von Einkommensteuereinnahmen fuhrte, der Gber zusatzliche Umsatz-
steueranteile zugunsten der Lander kompensiert wurde. Auch der sich daraus ergebende Betrag
wurde in die Zuweisungsmasse Uberfiihrt'®. Zur Berechnung des Aufteilungsverhéltnisses wurde
auch damals der Gesamtschussbedarf fiir Gemeindeaufgaben dem fir Kreisaufgaben gegentber-
gestellt. Das daraus berechnete Aufteilungsverhaltnis wurde nachtraglich um die beiden genann-
ten Betrdge angepasst'™.

Dieses Vorgehen hat nur teilweise Eingang in das NFAG gefunden: § 3 Satz 3 NFAG® lautet: ,*Der
Anteil an den Schllsselzuweisungen nach Satz 1 Nr. 2 enthalt die Einnahmen aus der Grunder-
werbsteuer nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2.” Im Gesetzgebungsverfahren 1999 wurde jedoch deut-
lich darauf hingewiesen, dass dieser Wortlaut irrefiihrend sei, da die Aufteilung nach § 3 Satz 1
Nr. 1 NFAG ebenso die Zuweisungen aufgrund der Neuordnung des Familienleistungsausgleichs

7' Vgl. Hardt und Schmidt (1998) S. 107.

'8 \/gl. Hardt und Schmidt (1998) S. 104.

19 Vgl. Hardt und Schmidt (1998) Tabelle 5.2, S. 131.

20vgl. Art. 1 des Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes (iber den Finanzausgleich in der Fassung der

Bekanntmachung vom 26. Mai 1999 (Nds. GVBI. S. 116, 320), mit der § 3 Satz 3 NFAG aufgenommen und seitdem nicht
verandert wurde.
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enthielt.?" In den seinerzeitigen Beratungen ist zudem zum Ausdruck gekommen, dass kiinftig nur
noch eine aufgabenbezogene Verteilung des Anteilsverhaltnisses erfolgen solle.? Bei der Neube-
rechnung des Aufteilungsverhaltnisses 2012 wurden demzufolge nach einer gutachterlichen Emp-
fehlung durch das LSN (damals: Landesbetrieb flr Statistik und Kommunikationstechnologie
LSKN) und in Vereinbarung mit den kommunalen Spitzenverbanden keine entsprechenden An-
passungen durch Vorwegabzige mehr vorgenommen.? Eine konsequent erscheinende Strei-
chung von Satz 3 in § 3 NFAG wurde aus unersichtlichen Grinden nicht vorgenommen. Auch in
den nachfolgenden Anpassungen des Aufteilungsverhaltnisses wurde die dadurch inzwischen als
verfestigt zu betrachtende Berechnungspraxis fortgesetzt und eine BerUcksichtigung von Vorweg-
abzigen in keinem Gesetzgebungsverfahren eingefordert.

Dariber hinaus hat der Landesgesetzgeber § 3 Satz 3 NFAG und die 1999 praktizierten Vorweg-
abzilige bei vergangenen Anpassungen mit Auswirkungen auf den Steuerverbund in den Berei-
chen Familienleistungsausgleich und Grunderwerbsteuer ebenfalls unbericksichtigt gelassen. So
wird beispielsweise der Steuerverbund nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 NFAG seit 2010 jahrlich um
13,3 Mio. Euro als Ausgleich fur Steuerausfalle aufgrund der Kindergelderhéhung erhéht, ohne
dass gleichzeitig das Aufteilungsverhéltnis angepasst wurde. Die Regelung war erforderlich, da
der Bund seit der Kindergelderhéhung 2009 mit den Landern ausschlieBlich Festbetrdge verein-
barte und die bis dahin angewandte Quote von 6,3 Prozentpunkten des Umsatzsteuer-Anteils der
Lander fUr den Familienleistungsausgleich seitdem unverandert lieB. Eine gesonderte Zuteilung
dieser Erhéhung des Steuerverbundes nur fir die Gemeindeebene erfolgte wohl vor dem Hinter-
grund des Ziels einer rein aufgabenbezogenen Berechnungspraxis des Landes konsequenterweise
nicht mehr. Bei den Berechnungen in diesem Kapitel ist dieser Betrag nicht bertcksichtigt worden.

1999 lag der Steuersatz der Grunderwerbsteuer bundesweit einheitlich bei 3,5 %. Seit dem 1.
September 2006 koénnen die Lander den Steuersatz eigenstandig festlegen, in Niedersachsen
wurde er 2014 von 3,5 % auf 5 % erhoht. Auch diese Erhdhung veranlasste den Gesetzgeber
nicht dazu, das Aufteilungsverhaltnis deshalb anzupassen.

Trotz der seit 2012 vorgenommen und bisher nicht kritisierten Vorgehensweise, sollen im Folgen-
den annaherungsweise die aktuellen Auswirkungen einer Berlcksichtigung der 1999 vorgenom-
menen Vorwegabzige von Grunderwerbsteuer fir die Kreisebene und fir den Familienleistungs-
ausgleich, der der Gemeindeebene zugeschlagen wurde, betrachtet werden. Tabelle 1-1 zeigt den
kommunalen Anteil der Grunderwerbsteuer und den Familienleistungsausgleich aus dem Jahr
1998 sowie von 2020 bis 2023.

21 Anmerkungen zu Art. 1 Nr. 4 der Vorlage 28 des Gesetzgebungs- und Beratungsdienstes vom 22.02.1999 zu LT Drs.
14/440.

22 ygl. Auszug aus der Niederschrift tiber die 28. Sitzung des Ausschusses fiir innere Verwaltung am 23. Februar 1999 zu
TOP 2a), hier zu den Anderungen von § 3 NFAG.

2 vgl. LT Drs. 16/4506, S. 10.
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Tabelle 1-1 Kommunaler Anteil an der Grunderwerbsteuer und Familienleis-
tungsausgleich in Niedersachsen 1998 und 2020 bis 2023

Dreijahres-
. 1998 2020 2021 2022 2023 durchschnitt
Bezeichnung 2021 bis 2023
Mio. DM Mio. €
kommunaler  Antell
Grunderwerbsteuer” 278 423 457 463 321 414
rechnerischer  Anteil
mit Steuersatz 3,5 % X 296 320 324 225 290
Familienleistungsaus-
gIeichz) 354 346 390 450 460 434

" 33 % des Landesaufkommens

26,3 Prozentpunkte des Umsatzsteuer-Anteils des Lan-
des nach § 1 Abs. 1 FAG, davon 26 %.

Mit Hilfe des Dreijahresdurchschnitts wurde Uberprift, welche Auswirkungen sich auf das in Ab-
schnitt 2.3 neu berechnetet Aufteilungsverhaltnis ergeben wiirden.

Tabelle 1-2 Varianten zur Anpassung des Aufteilungsverhaltnisses

Anteile in %

Variante Gemeinde- | Kreisaufga-
aufgaben ben
Gegendiberstellung der Gesamt-
zuschussbedarfe 54,4 45,6
Grunderwerbsteuersatz: 5,0 % 53,9 46,1
Grunderwerbsteuersatz: 3,5 % 55,2 44,8

Wird der derzeit geltende Steuersatz der Grunderwerbsteuer von 5 % zugrunde gelegt, steigt der
Anteil der KreisschlUsselzuweisungen um 0,5 Prozentpunkte, dies entspricht rd. 27,3 Mio. €. Wer-
den der sich bei 3,5 % rechnerisch ergebende Wert fir die Grunderwerbsteuer bertcksichtigt,
verandert sich der Anteil um -0,8 Prozentpunkte bzw. -40,2 Mio. €. Diese Versuchsberechnung
zeigt, dass neben den Gegenargumenten eines Vorwegabzuges auch im Falle einer Bericksichti-
gung die Auswirkungen nicht zu einer wesentlichen Verschiebung fiihren wiirden.

Zusammengefasst stellt sich die Situation folgendermaBen dar: Das Aufteilungsverhaltnis der
Schlisselzuweisungen wurde neu berechnet (vgl. Tabelle 2-1), Varianten des Berechnungsverfah-
rens wurden geprift und verworfen. Das Ergebnis stellt den Gesamtzuschussbedarf fur Gemein-
deaufgaben dem fur Kreisaufgaben gegentber und entspricht einem aufgabenbezogenen kom-
munalen Finanzausgleich, wie er sich aus § 3 Satz 1 NFAG ergibt. Nachtrdgliche Anpassungen
wirden dem grundsatzlich widersprechen. Der Wortlaut des § 3 Satz 3 NFAG ist demzufolge
Uberholt und wurde bei der Berechnungspraxis seit 2012 in Vereinbarung mit den kommunalen
Spitzenverbanden nicht weiter berlcksichtigt. Unabhangig von den dargestellten Berechnungen
sollte § 3 Satz 3 NFAG im Ergebnis konsequenterweise gestrichen werden und das in Abschnitt
2.3 berechnete Aufteilungsverhaltnis umgesetzt werden.
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2.8 FazT

In der Expertenkommission wurde vereinbart, dass bei der Berechnung des Zuschussbedarfs fur
Gemeinde- bzw. fur Kreisaufgaben kinftig die Zuweisungen fir den Gbertragenen Wirkungskreis
als Summe subtrahiert werden.

Nach dem bisherigen Vorgehen wird das Aufteilungsverhaltnis aus der Gegeniberstellung des
Gesamtzuschussbedarfs zzgl. 5B und abzgl. Produkt 5381 (Bau, Unterhaltung und Betrieb von
Klaranlagen, Abwasserkanalen, Bedirfnisanstalten und dgl.) fir Gemeinde- bzw. Kreisaufgaben
berechnet. Die Zuweisungen des Landes gemal § 5 Nds. AG SGB Il entfallen kiinftig und werden
damit auch nicht mehr bei der Berechnung des Aufteilungsverhaltnisses berticksichtigt. Insgesamt
fahrt dies zu einer deutlichen Verschiebung um 3,5 Prozentpunkte bzw. 174,2 Mio. Euro hin zu
den Gemeindeschlisselzuweisungen.

Bei einem Vergleich der Einnahmeseite und der Salden der Gemeinden und der Landkreise konnte
allerdings nicht bestatigt werden, dass den Gemeinden in den letzten Jahren zu wenig Geld zur
Verfigung stand. Die Ursache hierfir liegt in einer deutlich abgesenkten Kreisumlage. Die Kom-
munen haben also einen (nachgelagerten) Ausgleich selbst herbeigefihrt. Damit stellt sich die
Frage, ob eine Anpassung des Aufteilungsverhaltnisses Uberhaupt notwendig ist. Eine dauerhafte
Festschreibung des Aufteilungsverhaltnisses, verbunden mit der Erwartung, dass die Kommunen
die notwendigen Anpassungen Uber die Kreisumlage vornehmen, ist nach Einschatzung des Ml
rechtlich nicht zulassig.

Vor dem Hintergrund, dass die Regelungen des kommunalen Finanzausgleichs auf einem aufga-
benbezogenen Ausgleichsmechanismus basieren, der die aktuellen finanzwissenschaftlichen Er-
kenntnisse berticksichtigt, wurde Uberprift, ob geeignetere Berechnungsmodelle vorhanden sind
und diese fur die niedersachsische Ausgleichssystematik ggf. vorzugswdrdiger sind.

Daher wurde in einem weiteren Schritt der Gesamtzuschussbedarf um allgemeine Deckungsmittel
erganzt (Steuereinnahmen und Kreisumlage, fur die kreisfreien Stadte wurde eine fiktive Kreisum-
lage berechnet). Dies entspricht dem Vorgehen von Schiller und Cordes (2013) und Schiller (2016)
im Rahmen von Untersuchungen fir Schleswig-Holstein. Fir Niedersachsen ergaben sich keine
grundsatzlichen Veranderungen der Ergebnisse, die Verschiebung zugunsten der Gemeinde-
schlUsselzuweisungen fallt sogar noch etwas starker aus.

Als weitere Berechnungsalternative wurde ein Vorschlag aus der Expertenkommission untersucht:
Danach sollten die Gemeindeschlisselzuweisungen aus den Umlagegrundlagen entfernt werden.
Im Ergebnis fuhrt dieses Rechenvorgehen zu massiven (und unrealistischen) Verschiebungen zu-
gunsten der KreisschlUsselzuweisungen, es wurde daher verworfen.

Die Anpassung des Aufteilungsverhaltnis fihrt bei den Empfangern von Schlisselzuweisungen fir
Gemeindeaufgaben ausschlieBlich zu Gewinnern und entsprechend bei den Empfangern von
Schlisselzuweisungen fur Kreisaufgaben ausschlieBlich zu Verlieren. Interessanter ist die kreis-
weise Aggregation der beiden Zuweisungsarten fir die kreisfreien Stadte und die Landkreisberei-
che (also Landkreise einschl. kreisangehdriger Gemeinden): Die hdchsten Gewinne haben die
kreisfreie Stadte Braunschweig (9,25 € je Einwohner/in) und Wolfsburg (7,51 € je Einwohner/in),
die hochsten Verluste die Landkreisbereiche Vechta (-8,71 € je Einwohner/in) und Lichow-Dan-
nenberg (-6,05 € je Einwohner/in).

Ergebnis:

e Der bisherige Rechenweg wird hinsichtlich der Behandlung des Ubertragenen Wirkungs-
kreises weiterentwickelt, ansonsten aber beibehalten. Das in Niedersachsen verwandte
Berechnungsmodell entspricht weiterhin den finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen. Das
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Aufteilungsverhaltnis fur Schlusselzuweisungen verschiebt sich daher auf Basis der aktuell
vorliegenden Daten der Jahre 2021 und 2022 um 3,5 Prozentpunkte bzw. 174,2 Mio.
Euro zugunsten der GemeindeschlUsselzuweisungen.

Die Anderungen des NFAG werden zum Kalenderjahr 2026 in Kraft treten, sodass fir das
Aufteilungsverhaltnis fir SchlUsselzuweisen die Daten der Kalenderjahre 2021 bis 2023
mafgeblich sein werden und somit ggf. das Ausmaf der Verschiebung von den 3,5 %
noch abweichen kann.

Es ist damit zu rechnen, dass die Kreisumlagesatze Uberprift und ggf. angepasst werden
mussen.

§ 3 Satz 3 NFAG (Grunderwerbsteuer) sollte gestrichen werden.
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3 SOZIALLASTENANSATZ NACH § 7 ABS. 3 NFAG

Der Bedarfsansatz fur Kreisaufgaben setzt sich nach § 7 NFAG aus der Zahl der Einwohner/innen
sowie zusatzlicher fiktiver Einwohner/innen fur die Soziallasten und die Flache zusammen. Die
Anteile betragen seit 2017 64,9 % fir die Zahl der Einwohner/innen, 25,0 % fur die Soziallasten
und 10,1 % far die Flache.

In die Sozialasten flieBen die Produktgruppen Grundversorgung und Hilfen nach dem Zwadélften
Buch Sozialgesetzbuch (SGB Xll) (311) und Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem Zweiten
Buch Sozialgesetzbuch (SGB ) (312). Abgesetzt werden die Zahlungen des Landes gemal3 § 5
Nds. AG SGB II, die aber kiinftig entfallen.

Durch das Bundesteilhabegesetz** wurde ab dem 1.1.2020 die Eingliederungshilfe aus dem SGB
Xl Sozialhilfe herausgenommen und in das SGB IX Rehabilitation und Teilhabe behinderter Men-
schen Uberflhrt. Fir die Produkte der kommunalen Haushaltssystematik bedeutet dies, dass die
Leistungen nicht mehr in der Produktgruppe Grundversorgung und Hilfen nach dem Zwdlften
Buch Sozialgesetzbuch (SGB Xll) (311) zu verbuchen sind, sondern in der neuen Produktgruppe
Eingliederungshilfe nach dem Neunten Buch Sozialgesetzbuch (SGB IX) (314).

Es ist zu untersuchen, welche Produktgruppen kinftig in den Soziallastenansatz nach § 7 Abs. 3
NFAG einflieBen sollen.

Abbildung 3-1 Zuschussbedarf der Landkreise und kreisfreien Stadte fur die Produkte
311, 312 und 314 von 2011 bis 2022
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In Abbildung 3-1 ist der Zuschussbedarf der Produktgruppen 311, 312 und 314 als Zeitreihe von
2011 bis 2022 zu finden. Es ist deutlich zu erkennen, dass der Zuschussbedarf fur 311 ab 2020
erheblich gesunken ist, wahrend 314 neu auftaucht.

24 Gesetz zur Starkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen (Bundesteilhabegesetz -
BTHG) vom 23. Dezember 2016 (BGBI. | S. 3234), das zuletzt durch Artikel 8 des Gesetzes vom 2. Juni 2021 (BGBI. | S.
1387) geadndert worden ist.
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§ 24 Abs. 4 NFAG regelt fiir den Ubergang, d.h. bis zu einer gesetzlichen Anpassung, dass der
Soziallastenansatz nach § 7 Abs. 3 NFAG um die Nettobelastung fur die Rehabilitation und Teil-
habe von Menschen mit Behinderungen nach dem Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs (SGB 1X)
(314) zu erganzen ist.

Fur die dauerhafte Regelung des Bedarfsansatzes fir SchlUsselzuweisungen fir Kreisaufgaben
wird betrachtet, ob es tGber den Soziallasten- und den Flachenansatz hinaus Ansatzpunkte fur eine
Erweiterung des Bedarfsansatzes geben kénnte.

Der Hauptproduktbereich 3 Soziales und Jugend hat mit 49,0 % den weitaus groBten Anteil am
Gesamtzuschussbedarf fur Kreisaufgaben. Es folgen der Hauptproduktbereiche Schule und Kultur
(18,4 %) sowie Zentrale Verwaltung (15,7 %). In Abbildung 3-2 wird der Zuschussbedarf je Ein-
wohner/in fir Kreisaufgaben nach Aufgaben dargestellt. Je nach Hohe des Zuschussbedarfs wur-
den einzelne Produktgruppen zusammengefasst. Die schraffierten Sdulen sind die Produktberei-
che des Soziallastenansatzes (Ubergangsregelung), die Produktgruppen Schiilerbeférderung (241)
und KreisstraBen (542) des Flachenansatzes sind mit Wellenlinien gekennzeichnet.

Abbildung 3-2 Zuschussbedarf fur Kreisaufgaben nach zusammengefassten Produkten im
Zweijahresdurchschnitt 2021/22
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In dieser Differenzierung hat die Produktgruppe Sonstige Leistungen der Kinder-, Jugend- und
Familienhilfe (SGB VIII) (363) mit 192 € je Einwohner/in den héchsten Zuschussbedarf. Hierzu ge-
horen u.a. die Aufgaben Jugendsozialarbeit, Hilfe zur Erziehung und Hilfen fur junge Volljghrige.
Da die Tragerschaft teilweise bei Gemeinden liegt, bietet sich diese Aufgabe allerdings nicht fur
eine Ergdnzung des Bedarfsansatzes an. Auch bei den Schulen liegt die Tragerschaft ab der Se-
kundarstufe | teilweise bei den Gemeinden, so dass diese Aufgabe nicht fir den Bedarfsansatz in
Frage kommt.
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Als Ergebnis lasst sich festhalten: Aus Abbildung 3-2 ergeben sich Gber den Soziallasten- und den
Flachenansatz hinaus keine Ansatzpunkte flr eine Erganzung des Bedarfsansatzes. Abbildung 3-1
zeigt, dass die Anderung des Bundesteilhabegesetzes zu einer Verschiebung des Zuschussbedarfs
von Produkt 311 zu Produkt 314 gefiihrt hat. Die bisherige Ubergangsregelung in § 24 Abs. 4
NFAG sollte daher in den reguldren Bedarfsansatz nach § 7 Abs. 3 NFAG Uberfuhrt werden.

3.1 FaziT

Der Bedarfsansatz flr Kreisaufgaben besteht aus der Zahl der Einwohner/innen, dem Soziallast-
ansatz und dem Flachenansatz. Wegen der Anderungen des BTHG gilt fiir den Soziallastenansatz
zurzeit eine Ubergangsregelung, wonach der Soziallastenansatz um den Produktbereich Einglie-
derungshilfe nach dem Neunten Buch Sozialgesetzbuch (SGB IX) (314) erganzt wird. Eine Betrach-
tung des Zuschussbedarf fur die verschiedenen Produktgruppen bzw. Produktzusammenfassun-
gen ergab keinen Ansatzpunkt flr weitere Ansatze.

Die Ubergangsregelung des § 24 Abs. 4 NFAG sollte in den regularen Bedarfsansatz nach §7 Abs.
3 NFAG Uberfiihrt werden, damit besteht der Soziallastenansatz aus den Produktbereichen Grund-
versorgung und Hilfen nach dem Zwélften Buch Sozialgesetzbuch (SGB XII) (311), Grundsicherung
fr Arbeitsuchende nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (SGB Il) (312) sowie Eingliederungs-
hilfe nach dem Neunten Buch Sozialgesetzbuch (SGB IX) (314). Die Zuweisungen des Landes ge-
maB § 5 Nds. AG SGB Il entfallen kiinftig und sind damit auch nicht mehr Bestandteil des Bedarfs-
ansatzes.
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4 ANTEILSVERHALTNISSE DES BEDARFSANSATZES FUR SCHLUS-
SELZUWEISUNGEN FUR KREISAUFGABEN NACH § 7 NFAG

4.1 BERECHNUNG DER NEUEN ANTEILSVERHALTNISSE

Nachdem in Kapitel 3 die Produktgruppen ermittelt wurden, die in den Soziallastenansatz einflie-
Ben sollen, sind in diesem Kapitel die Anteilsverhaltnisse der drei Bestandteile — Zahl der Einwoh-
ner/innen, Soziallasten und Flache — neu zu bestimmen. Auch fur die folgenden Ergebnisse gilt,
dass die Berechnungen im Jahr 2025 mit dem Dreijahresdurchschnitt 2021 bis 2023 wiederholt
werden, so dass sich die Ergebnisse noch andern kénnen.

Die Produktgruppen 311, 312 und 314 wurden teilweise als Aufgaben des tbertragenen Wir-
kungskreises klassifiziert. Bis auf vernachlassigbare Aufgaben handelt es sich aber um Aufgaben,
die durch direkte Zuweisungen des Landes abgegolten werden und direkt bei den einzelnen Pro-
dukten verbucht werden. Eine gesonderte anteilige Berilicksichtigung der Zuweisungen fir den
Ubertragenen Wirkungskreis ist daher nicht erforderlich.

Der Anteil fir den Soziallastenansatz wird berechnet, indem der Zuschussbedarf fir die Kapitel 3
festgelegten Produktgruppen auf den Gesamtzuschussbedarf 1 bis 5 ohne 5381 bezogen werden.
Fur den Flachenansatz werden analog die Zuschussbedarfe der Produktgruppen Schilerbeférde-
rung und KreisstraBen summiert. Aus Tabelle 4-1 lassen sich die so berechneten Anteile fir den
Soziallastenansatz und den Fldchenansatz ablesen. Der — neue — Soziallastenansatz nach Kapitel
3 hat danach einen Anteil von 15,9 %, der Flachenansatz einen Anteil von 8,2 %. Fir die Zahl
der Einwohner/innen verbleiben damit 75,9 %. Die Zuweisungen des Landes gemal3 § 5 Nds. AG
SGB Il entfallen kiinftig und sind damit auch nicht mehr Bestandteil des Bedarfsansatzes, dies
wurde bei der Berechnung der Anteile bereits berUcksichtigt.

Tabelle 4-1 Neu berechnete Anteile flr den Bedarfsansatz fur Schlisselzuweisungen fur
Kreisaufgaben

Bedarfsansatz fur Schlusselzuweisungen fur Kreisauf-
gaben
Soziallastenansatz Flachenansatz
Zuschussbe- | Zuschussbedarf| Anteil in % | Zuschussbe- | Anteil
Abgrenzung darf far fur 3110 bis | (= Soziallas- da"rf far in %
Kreisaufga- | 3118, 3121 bis ten/ Zu- Schulerbe-
ben 3126 und 3140 | schussbedarf | forderung
bis 3148 far Kreisauf- (241) u.
gaben) KreisstraBen
(542)
1-5 ohne 5381 7.155.519.349  1.099.046.874 15,4 569.045.926 8,0
aWk 249.359.199 0 0,0 0 0,0
1-5 ohne 5381 ab- 6.906.160.149 1.099.046.874 15,9 569.045.926 8,2
zgl. Wk

Der Anteil der Soziallasten sinkt also deutlich um 9,1 Prozentpunkte verglichen mit der aktuellen
Regelung in § 7 NFAG. Im Jahr 1999 — dem ersten Jahr der Neuregelung des kommunalen Finanz-
ausgleichs — lag der Anteil noch bei 33,1 %. Der Anteil der Flache verringert sich um 1,9 Prozent-
punkte.

Abbildung 4-1 zeigt das Ergebnis einer Modellrechnung fiir den kommunalen Finanzausgleich
2024 mit dem neuen Bedarfsansatz. Die groBten Gewinner sind die Landkreise Osterholz (38,82
Euro je Einwohner/in) und Harburg (38,67 Euro je Einwohner/in) sowie die Stadt Braunschweig
(33,65 Euro je Einwohner/in). Die groBten Verlierer sind die Landkreise Lichow-Danneberg (-
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44,65 Euro je Einwohner/in), Uelzen (-44,24 Euro je Einwohner/in) und Wesermarsch (-30,16 Euro
je Einwohner/in). 20 Gewinnern stehen 24 Verlierer gegenuber.

Abbildung 4-1 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Bedarfsansatz
far KreisschlUsselzuweisungen angepasst — Veranderung der Schlisselzuweisungen fur
Kreisaufgaben in Euro je Einwohner/in -
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4.2 MOGLICHE ABSTRAKTE BEDARFSINDIKATOREN FUR DEN SOZIALLASTENANSATZ
Schon in Hardt und Schmidt (1998) war die Verwendung der tatsachlichen Sozialhilfebelastung
far den Bedarfsansatz kritisch gesehen worden®: Beflrchtet wird eine Strategieanfalligkeit, Kom-
munen kdnnten zu groBzigig Sozialhilfe gewdhren, da héhere Ausgaben — zumindest teilweise —
Uber hohere SchlUsselzuweisungen ausgeglichen werden. Da der Ausgleich aber nie vollstandig
erfolgt, ist allerdings fraglich, wie weit dieses Gegenargument tatsachlich tragt.

Auch der Niedersachsische Staatgerichtshof stellte 20012 fest: , Fur die Bestimmung des Finanz-
bedarfs der einzelnen Gemeinden und Landkreise ist demgegentber die Festlegung fiktiver Mal3-
stabe und damit das Abstrahieren vom Ausgabeverhalten der einzelnen bzw. Uberhaupt konkreter
Kommunen unumganglich, sofern nicht deren Ausgabewilligkeit belohnt, sparsames Finanzgeba-
ren aber bestraft werden soll” und weiter ,,Dem dient die gesetzliche Fixierung abstrakter Be-
darfsindikatoren.” Letztlich wurde die Verwendung des Sozialhilfebelastung im Bedarfsansatz
nicht verworfen, aber aus dem damaligen Urteil ergibt sich der Auftrag, regelmaBig nach Alter-
nativen zu suchen.

Untersuchungen®” im Jahr 2002 ergaben, dass am ehesten die Zahl der Arbeitslosen ein geeigne-
ter Bedarfsindikator sein kédnnten, ihre Verwendung aber zu einer erheblichen Umverteilung der
Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben fuhren wirde. Weitere Untersuchungen im Jahr 20112
brachten keine neuen Erkenntnisse.

Es soll also ein Indikator gefunden werden, der hoch mit den Soziallasten korreliert ist, aber von
den Kommunen nicht unmittelbar beeinflusst werden kann. Das Ergebnis des kommunalen Fi-
nanzausgleichs soll sich moglichst wenig dandern. Zudem muss der Indikator einen inhaltlichen
Bezug zu den Soziallasten aufweisen: ,Die herangezogenen Indikatoren missen die mit der Er-
fallung bestimmter Aufgaben verbundenen Kosten realitdtsgerecht abbilden®.”, heiBt es im Urteil
des Staatsgerichtshofs.

Als nachstes sollen einige mdgliche abstrakte Bedarfsindikatoren untersucht werden:

e Zahl der Arbeitslosen

e Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten

e Verschiedene Altersgruppen.
Tabelle 4-2 zeigt die Korrelation dieser Indikatoren mit dem neuen Bedarfsansatz. Die Korrelati-
onskoeffizienten sind durchweg sehr hoch, was aber auch nicht Uberraschend ist: Letztlich be-
deutet das nur, dass ein Landkreis oder eine kreisfreie Stadt mit einer hohen Einwohnerzahl auch
hohere Sozialhilfeausgaben hat, aber auch beispielsweise eine héhere Zahl der Arbeitslosen als
ein Landkreis mit geringer Einwohnerzahl. Hieraus kénnen daher keine Rickschlisse auf einen
geeigneten abstrakten Bedarfsindikator gezogen werden. Da aber die absoluten Werte in den
Soziallastenansatz einflieBen, sind diese Koeffizienten auch nicht irrelevant.

25 ygl. Hardt und Schmidt (1998), S. 154.

26 vgl. Urteil des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs vom 16.5.2001.
27 ygl. Soyka (2002).

28 \/gl. Soyka und Rebeggiani (2011), S. 98 ff.

29 vgl. Urteil des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs vom 16.5.2001.
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Tabelle 4-2 Moégliche abstrakte Bedarfsindikatoren und ihre Korrelation mit dem Sozial-
lastenansatz - absolute Werte

Abstrakte Bedarfsindikatoren Soziallastenansatz

ohne 3120
Arbeitslose im Jahresdurchschnitt
2023 0,992
Sozialversicherungspflichtig
Beschaftigteam 31.12.2022 0,971
Einwohner/innen am 31.12.2022 im
Alter von ... bis unter ...
0-3 0,968
3-5 0,967
5-6 0,968
6-10 0,969
0-10 0,969
85 und alter 0,980

In Tabelle 4-3 sind alle Daten auf die Zahl der Einwohner/innen bezogen, es zeigt sich nun ein
deutlich anderes Bild. Die Beschéftigten je Einwohner/innen wie auch die Zahl der Kinder in un-
terschiedlichen Altersabgrenzungen sind schwach negativ mit dem Soziallastenansatz je Einwoh-
ner/in korreliert. Eine hohe Zahl von Beschaftigten bzw. von Kindern deutet also eher auf eine
niedrige Sozialhilfebelastung hin. Schwach positiv korreliert ist die Zahl der Einwohner/innen im
Alter von 85 Jahren und élter.

Tabelle 4-3 Mogliche abstrakte Bedarfsindikatoren und ihre Korrelation mit dem Sozial-
lastenansatz — Werte je Einwohner/in

Abstrakte Bedarfsindikatoren Soziallastenansatz

ohne 3120
Arbeitslose im Jahresdurchschnitt
2023 0,878
Sozialversicherungspflichtig
Beschéftigteam 31.12.2022 -0,429
Einwohner/innen am 31.12.2022 im
Alter von ... bis unter ...
0-3 -0,151
3-5 -0,211
5-6 -0,125
6-10 -0,309
0-10 -0,227
85 und &lter 0,265

Weiterhin stark positiv korreliert ist die Zahl der Arbeitslosen, was auch ein plausibler Zusammen-
hang ist. In Abbildung 4-2 ist diese Korrelation graphisch dargestellt, es ergibt sich eine vergleichs-
weise enge Punktwolke um die Regressionsgerade. Damit kdnnte die Zahl der Arbeitslosen ein
geeigneter abstrakter Bedarfsindikator sein.
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Abbildung 4-2 Soziallastenansatz kommunaler Finanzausgleich 2024 je Einwohner/in und
Zahl der Arbeitslosen 2023 je Einwohner/in in Niedersachsen
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Als nachstes wird eine Modellrechnung mit der Zahl der Arbeitslosen durchgefthrt, um zu unter-
suchen, zu welchen Abweichungen in der Verteilung der Kreisschlisselzuweisungen die Verwen-
dung der Zahl der Arbeitslosen fuhrt. Vergleichsbasis ist hier nicht der kommunale Finanzausgleich
2024, sondern die Ergebnisse des kommunalen Finanzausgleichs mit dem neu konzipierte Be-
darfsansatz. Abbildung 4-3 zeigt das Ergebnis dieser Modellrechnung. Es wird deutlich, dass es
trotz der hohen Korrelation der Zahl der Arbeitslosen mit dem Soziallastenansatz zu erheblichen
Abweichungen kommt: Die groBten Verlierer sind die Landkreise Emsland (-41,42 € je Einwoh-
ner/in), Uelzen (-26,76 Euro je Einwohner/in) und Osnabrlck (-26,48 Euro je Einwohner/in), Ge-
winner die Landkreise Stade (34,09 Euro je Einwohner/in) sowie die Stadte Wilhelmshaven
(31,92 Euro je Einwohner/in) und Salzgitter (22,98 Euro je Einwohner/in). Gegen die Zahl der Ar-
beitslosen spricht auch, dass sie nur fir die Leistungen nach dem SGB Il ein unmittelbarer Indikator
sind und den — deutlich héheren — Zuschussbedarf im Bereich SGB IX/XII nicht abbilden. Die Zahl
der Empfanger/innen in diesem Bereich ware wiederum dhnlich strategieanfallig wie die Sozialhil-
febelastung selbst.

Im vorliegenden Fall fihrt die Verwendung des abstrakten Bedarfsindikators Zahl der Arbeitslosen
trotz der hohen Korrelation zu deutlichen Verschiebungen bei den Kreisschlisselzuweisungen. Die
erheblichen Verschiebungen bei Verwendung des abstrakten Bedarfsindikator Zahl der Arbeitslo-
sen und damit das Produzieren von Veranderungen allein zur Abbildung eines abstrakten Indika-
tors Uberzeugen nicht. Eine Anpassung wird daher nicht empfohlen.
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Abbildung 4-3 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Zahl der Ar-
beitslosen als abstrakter Bedarfsindikator fir den Soziallastenansatz — Veranderung der
Schlusselzuweisungen fur Kreisaufgaben in Euro je Einwohner/in -
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4.3 KOMBINIERTE MODELLRECHNUNG

Zum Abschluss dieses Kapitels werden die Anpassung des Aufteilungsverhaltnisses von Schlissel-
zuweisungen fir Gemeinde- und fir Kreisaufgaben aus Kapitel 2 und die Anderung des Sozial-
lastenansatzes in einer Modellrechnung kombiniert.

Fur die Schlisselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben ergeben sich dadurch gegentber der Ab-
bildung 2-1 keine Verdnderungen. Bei den Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben ergeben sich
teilweise sehr starke Veranderungen, wenn sich die Verluste der beiden Anpassungen kumulieren.
Die groBten Verlierer sind Lichow-Dannenberg (-70,66 € je Einwohner/in), Uelzen (68,16 € je
Einwohner/in) und Wesermarsch (52,56 € je Einwohner/in). Mit den Landkreisen Osterholz (18,51
€ je Einwohner/in), Harburg (18,17€ je Einwohner/in) und Stade (5,23 € je Einwohner/in) sowie
der Stadt Braunschweig (10,18 € je Einwohner/in) gibt es nun aber auch vier Gewinner. In Abbil-
dung 4-1 waren dies die groBten Gewinner, bei ihnen Uberwiegen also die Gewinne durch den
angepassten Soziallastenansatz die Verluste durch die Anpassung des Aufteilungsverhaltnisses.

Da Landkreise und kreisangehérige Gemeinden Uber die Kreisumlage miteinander verbunden
sind, ist auch hier wieder die aggregierte Darstellung der Veranderung von Gemeinde- und Kreis-
schlUsselzuweisungen Abbildung 4-5 von besonderem Interesse. Die groBten Verluste stellen sich
aggregiert deutlich moderater dar, in den Landkreisen Lichow-Dannenberg und Uelzen liegen die
Verluste aber weiterhin bei Uber 40 Euro je Einwohner/in. Als groBte Gewinner fallen die Stadt
Braunschweig sowie die Landkreise Harburg, Osterholz und Stade auf. Insgesamt stehen 22 Ge-
winnern 23 Verlierer gegeniber.
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Abbildung 4-4 Kombinierte Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024:
Aufteilungsverhaltnis der Schllisselzuweisungen und Bedarfsansatz fur Kreisschlisselzu-
weisungen angepasst — Veranderung der Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben in
Euro je Einwohner/in —
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Abbildung 4-5 Kombinierte Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024:
Aufteilungsverhaltnis und Bedarfsansatz fur KreisschlUsselzuweisungen angepasst — Ver-
anderung der Schlusselzuweisungen fir Gemeinde- und fur Kreisaufgaben in Euro je Ein-
wohner/in -
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4.4 FaziT

Die neuen Anteile fir den Bedarfsansatz betragen:
1. Einwohner/innen: 75,9 %
2. Soziallasten 15,9 %
3. Flache 8,2 %

Es wurde eine Modellrechnung mit dem neuen Bedarfsansatz (also Produktbereiche 311, 312,
und 314 ohne Zuweisungen des Landes gemal § 5 Nds. AG SGB Il und mit den neu berechneten
Anteilen) durchgeflhrt. Die groBten Gewinner sind die Landkreise Osterholz (38,82 € je Einwoh-
ner/in) und Harburg (38,67 € je Einwohner/in) sowie die Stadt Braunschweig (33,65 € je Einwoh-
ner/in), die groBten Verlierer sind die Landkreise Lichow-Dannenberg (-44,65 € je Einwohner/in),
Uelzen (-44,24 € je Einwohner/in) und Wesermarsch (-30, 16 € je Einwohner/in).

Die unmittelbare Verwendung der Sozialhilfebelastung als Bedarfsindikator ist ein methodischer
Mangel des kommunalen Finanzausgleichs Niedersachsen, besser ware die Nutzung eines geeig-
neten abstrakten Bedarfsindikators. Eine Untersuchung mdoglicher abstrakter Bedarfsindikatoren
ergab, dass die Zahl der Arbeitslosen geeignet sein kénnte, ihre Verwendung aber trotz hoher
Korrelation mit den Soziallasten zum jetzigen Zeitpunkt zu groBen Abweichungen bei der Berech-
nung der Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben fihrt. Die deutlichen Verschiebungen bei Ver-
wendung des abstrakten Bedarfsindikator Zahl der Arbeitslosen und damit das Produzieren von
Verdnderungen allein zur Abbildung eines abstrakten Indikators Uberzeugen nicht. Diese Anpas-
sung wird daher nicht empfohlen.

Die kombinierte Modellrechnung hat gezeigt, dass die notwendigen Anderungen beim Auftei-
lungsverhéltnis und beim Bedarfsansatz fur Kreisaufgaben zu erheblichen Anderungen bei den
Schlusselzuweisungen fir Kreisaufgaben fuhrt.

DarUber hinaus ist ein weiterer Uberprifungsbedarf des Soziallastenansatzes vor dem Hintergrund
aktueller Plane und bereits erfolgter Umsetzungsschritte auf Bundesebene durch das Kinder- und
Jugendstarkungsgesetz®® (KJSG) in den kommenden Jahren nicht unwahrscheinlich. Demnach ist
bis Anfang 2028 eine Zusammenfihrung der Zustéandigkeiten fur Leistungen der Eingliederungs-
hilfe an Kinder und Jugendliche mit Behinderungen unter dem Dach der Kinder- und Jugendhilfe
im Achten Buch Sozialgesetzbuch (SGB VIIl) geplant.>' Die Umsetzung dieses Vorhabens wiirde
zwangslaufig neuerliche Uberpriifungs- und Anpassungsbedarfe am Soziallastenansatz zur Folge
haben, in dessen Zusammenhang auch die aktuell festgestellten Uberpriifungsergebnisse wieder
zu betrachten sind.

30 Gesetzes zur Starkung von Kindern und Jugendlichen (Kinder- und Jugendstirkungsgesetz — KJSG), BGBI, Nr. 29 vom
9. Juni 2021.

31 vgl. Ziffer Il. Nr. 3 des allgemeinen Begriindungsteils des Gesetzentwurfs der Bundesregierung zum KJISG auf S. 51 f.
der BT-Drs. 19/26107.




38

Landesamt fir Statistik Niedersachsen

5 SACH- UND BEDARFSGERECHTIGKEIT DER HAUPTANSATZSTAF-
FEL FUR SCHLUSSELZUWEISUNGEN FUR GEMEINDEAUFGABEN
NACH § 5 NFAG EINSCHLIEBLICH DER DERZEITIGEN SPREIZUNG

Der Bedarfsansatz fir GemeindeschlUsselzuweisungen besteht aus der Zahl der Einwohner/innen
— erhéht um die Stationierungsstreitkrafte und den demographischen Faktor (vgl. Kapitel 8) —
sowie der Einwohnergewichtung: Die Einwohner/innen der Stadte und Gemeinden werden ab-
hangig von ihrer Einwohnerzahl unterschiedlich gewichtet. Dazu wurden die Stadte und Gemein-
den nach ihrer Einwohnerzahl in sieben Klassen eingeteilt und die Gewichte an den Klassengren-
zen bestimmt. Dazwischen liegende Einwohnerzahlen werden interpoliert. Anders als bei Nivellie-
rungssatzen (vgl. Kapitel 6), gibt es bei einem Klassenwechsel also keinen Sprung.

In seinem Urteil vom 16.5.2001 hat der Niedersachsische Staatsgerichtshof die Einwohnergewich-
tung als zulassig anerkannt, aber dem Gesetzgeber die Pflicht auferlegt®?, ,sich kontinuierlich der
Richtigkeit der von ihm vorausgesetzten Pramissen zu vergewissern und ggf. neuen finanzwissen-
schaftlichen Erkenntnissen Rechnung zu tragen.” In diesem Kapitel wird daher die Einwohnerge-
wichtung Uberpruft.

5.1 INDIKATOREN FUR DEN BEDARFSANSATZ

Bei der Neukonzeption des kommunalen Finanzausgleichs im Jahre 1998 wurden von Hardt und
Schmidt neben der Zahl der Einwohner verschiedene weitere potenzielle Indikatoren untersucht®.
Diese Untersuchungen sollen als nachstes wiederholt werden. Hierzu wird der Gesamtzuschuss-
bedarf, der aus den Hauptgruppen 1 bis 4 und 5A besteht, um 5B erweitert, da die Uberschiisse,
die in diesem Bereich anfallen sonst unberucksichtigt blieben. Wie bei der Berechnung des Auf-
teilungsverhaltnisses von Gemeinde und Kreisschlisselzuweisungen wird die Produktgruppe Bau,
Unterhaltung und Betrieb von Klaranlagen, Abwasserkanalen, Bedirfnisanstalten und dgl. (5381)
herausgerechnet.

In Tabelle 5-1 sind die Korrelationskoeffizienten dieses Zuschussbedarfs mit verschiedenen poten-
ziellen Indikatoren zu finden.

Der Zuschussbedarf und die Zahl der Einwohner/innen sind mit 0,97 korreliert, damit wird besta-
tigt, dass die Zahl der Einwohner/innen ein wichtiges Element fur den Bedarfsansatz ist. Die (ab-
solute) Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten am Arbeitsort ist ebenfalls hoch mit
dem Zuschussbedarf korreliert, aber auch mit der Zahl der Einwohner/innen. Die Zahl der Beschaf-
tigten je Einwohner/in sind allerdings nur schwach korreliert. Die Beschaftigten liefern also kaum
zusatzliche Erklarung. Ganz ahnlich sieht es bei der Steuerkraftmesszahl aus.

Weitere in Hardt und Schmidt (1998) untersuchte Variablen waren die Flache, dies wird in Kapitel
7 dargestellt. Kapitel 8 untersucht einige demographische Variablen auf ihre Eignung als Be-
darfsindikatoren hin. Im Vorgriff auf die dortigen Ergebnisse kann hier festgestellt werden, dass
sich aus beiden Kapiteln keine Notwendigkeit fir eine Erganzung des Bedarfsansatzes ergibt.

Im Ergebnis flossen 1998 die Zahl der Einwohner ergdnzt um die Einwohnergewichtung in den
Bedarfsansatz ein. Dieses Ergebnis, dass keine weiteren Indikatoren in den Bedarfsansatz einflie-
Ben mussen, bestatigt sich, es bleibt bei der Zahl der Einwohner/innen.

32 Vgl. Niedersachsischer Staatsgerichtshof, Urteil vom 16.5.2001, Niedersachsisches Ministerialblatt Nr. 21/2001, S. 457

ff.
33 vgl. Hardt und Schmidt (1998), S. 139 ff.
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Tabelle 5-1 Korrelation potenzieller Indikatoren fir den Bedarfsansatz fur Gemeinde-
schlUsselzuweisungen mit dem Zuschussbedarf 1 bis 5 abzgl. 5381

Zuschussbe- daz::‘sihbuizssz-b- Zahl der
Indikatoren darf 1 bis 5 ~al. 5382 ie Einwoh-
abzgl. 5381 zgl. € ner/innen
Einwohner/in
Zahl der Einwohner/innen 0,97 0,38 1,00
Zahl der sozialversicherungs- 0,98 0,39 0,98
pflichtig Beschaftigten
Zahl der sozialversicherungs- 0.31 0,40 035
pflichtig Beschaftigten je Ein-
wohner/in
Steuerkraftmesszahl KFA 0,98 0,38 0,97
2024
Steuerkraftmesszahl KFA 0,26 0,37 0,25

2024 je Einwohner/in

5.2 GRUNDE FUR DIE EINWOHNERGEWICHTUNG

5.2.1 Zahl der Einwohner/innen und Zuschussbedarf je Einwohner/in

In Abschnitt 5.1 wurde gezeigt, dass die Zahl der Einwohner/innen der einzige Bedarfsindikator
sein soll. In diesem Abschnitt wird die Notwendigkeit der Einwohnergewichtung untersucht. Ab-
bildung 5-1 stellt den Zuschussbedarf je Einwohner/in und die Zahl der Einwohner/innen (beide
als Zweijahresdurchschnitt 2021 und 2022) in einem Streudiagramm dar. Die Zahl der Einwoh-
ner/innen auf der x-Achse wurde logarithmiert. Eingetragen sind auch die aktuelle Klasseneintei-
lung sowie die sich ergebenden Klassendurchschnitte.
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Abbildung 5-1 Zahl der Einwohner/innen und Zuschussbedarf (1 bis 5 ohne 5831) je Ein-
wohner/in im Zweijahresdurchschnitt 2021/ 2022
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Es ist klar zu erkennen, dass die Klassendurchschnitte mit steigender Einwohnerzahl steigen, d.h.
der Zuschussbedarf je Einwohner/in ist umso hoher, je mehr Einwohner/innen eine Stadt oder
Gemeinde hat. Dies deutet auf die Notwendigkeit einer Einwohnergewichtung hin. Gleichzeitig
ist die Streuung innerhalb der Klassen hoch. Es fallen auch einige Stadte und Gemeinden auf, die
als AusreiBer anzusehen sind. Fur die Landeshauptstadt Hannover mit 537.912 Einwohner/innen
gibt es keine Vergleichsgruppe.

5.2.2 Einzelne Aufgaben

In diesem Abschnitt wird untersucht, welche konkreten Aufgaben zu den steigenden Zuschuss-
bedarfen je Einwohner/in fihren. In Tabelle 5-2 ist der Gesamtzuschussbedarf je Einwohner/in
nach GroBenklassen dargestellt, in Tabelle 5-3 wurden die Werte fiir die unterste Klasse auf 100
normiert. Die Klasseneinteilung entspricht der derzeit geltenden. Bei der Stadt Braunschweig er-
geben sich allerdings Probleme bei der Klassenzuordnung. 2021 hatte die Stadt Braunschweig
247.407 Einwohner/innen, 2022 250.230 Einwohner/innen, nach den Ergebnissen des Zensus
2022 hatte die Stadt Braunschweig am 15.5.2022 sogar 252.818 Einwohner/innen. Im Zweijah-
resdurchschnitt ergibt dies 248.819 Einwohner/innen, also weniger als 250.000 Einwohner/innen,
damit ware die Klasse 250.000 bis 500.000 Einwohner/innen nicht besetzt, was zu technischen
Problemen bei den Berechnungen fihrt. Da die Stadt Braunschweig 2023 weiterhin mehr als
250.000 Einwohner/innen hatte, wurde ihr Wert manuell auf den Wert von 2022 gesetzt, damit
alle Klassen besetzt sind.

In der ersten Spalte ist der Gesamtzuschussbedarf 1 bis 5 abzgl. 5381 dargestellt, es folgen die
Zuschussbedarfe je Einwohner/in der Produktgruppen (bzw. Produktzusammenfassungen) mit
den hochsten Anteilen am Gesamtzuschussbedarf. Die dargestellten Aufgaben haben zusammen-
genommen einen Anteil von 79,4 % am Gesamtzuschussbedarf.
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Tabelle 5-2 Zuschussbedarf nach GréBenklassen fur ausgewahlte Produktgruppen in Euro
je Einwohner/in

Kul- Kin- dar. Ta- | Sport- Raumliche
1bis 5 Verwal- Brand- Grund- | tur der- es-ein— srfcét- Planungs- Ge- Offentli-
Einwohnerklassen tungssteue- | schutz und und 9 und Ent- X ches Grun/
ohne schu- . richtun- ten . meinde-
rung und Wis- Ju- " wicklungs- Land-
5381 : len gen fur und straBen
-service sen- gend- X « mafBnah- schaftsbau
- . Kinder | Bader
von bis unter schaft | hilfe men
0 10.000 835 215 56 71 8 187 171 37 32 72 7
10.000 20.000 858 208 48 80 15 209 190 34 19 75 10
20.000 50.000 1.052 279 42 83 29 258 227 34 29 76 18
50.000 100.000 1.186 296 60 87 61 253 214 35 26 96 31
100.000 250.000 1.337 310 92 71 99 318 244 27 28 94 34
250.000  500.000  1.547 365 120 64 101 292 249 24 59 141 95
500.000 600.000  2.057 294 147 110 118 528 374 32 30 106 71
Zusammen 1.093 259 61 81 40 260 221 33 27 83 23
Anteil an Gesamt- 100,0 23,7 5.6 7,4 3,7 23,8 20,2 3,0 2,5 7,6 2,1

zuschussbedarf

Tabelle 5-3 Zuschussbedarf nach GréoBenklassen fur ausgewahlte Produktgruppen in Euro
je Einwohner/in, unterste GréBenklasse auf 100 normiert

Kutur- | K™ | dar. Ta- Sport- Raumliche "
1bis5 Verwal- Brand- Grund- | und der- esein- | stat- | flanungs- Ge- Offentli-
Einwohnerklassen tungssteue- | schutz . und 9 und Ent- - ches Grun/
ohne schu- Wis- richtun- ten . meinde-
rung und Ju- " wicklungs- Land-
5381 : len sen- gen fur und straBen
-service gend- X « maBnah- schaftsbau
- schaft - Kinder | Bader
von | bis unter hilfe men
0 10.000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
10.000 20.000 102,8 96,9 86,2 113,3 179,0 12,1 11,3 91,3 57,1 105,1 131,5
20.000 50.000 126,0 130,0 76,0 117,8 337.9 138,5 133,1 91,6 90,2 105,7 239,5
50.000 100.000 142,0 137,6 108,1 123,5 720,4 135,6 125,5 95,1 79,7 133,5 420,6
100.000 250.000 160,1 144,3 165,2 100,5 1.164,6 170,6 142,7 73,5 85,7 131,0 450,9
250.000 500.000 185,3 170,1 214,9 90,2 1.186,7 156,4 146,0 65,9 182,3 197,4 1.273,3
500.000 600.000  246,3 136,9 265,0 155,2 1.393,0 2829 219,0 87,0 92,8 148,7 949,8
Zusammen 130,8 120,6 110,2 1149 476,0 139,4 129,3 89,9 83,1 115,6 308,4
Anteil an Gesamt-zu- 100,0 23,7 5,6 7,4 3,7 23,8 20,2 3,0 2,5 7,6 2,1

schussbedarf

Wegen der geringen Besetzung der beiden obersten GroBenklasse ist vor allem der Verlauf bis zur
GroBenklasse 100.000 bis unter 250.000 Einwohner/innen interessant. Es ist deutlich zu erken-
nen, dass der Gesamtzuschussbedarf steigt, der Zuschussbedarf der GréBenklasse 100.000 bis
unter 250.000 Einwohner/innen liegt um 60,1 % Uber dem der untersten Klasse.

Das groBte Gewicht hat mit einem Anteil von 23,7 % die Produktgruppe Verwaltungssteuerung
und -service. Hier liegt der Zuschussbedarf der GréBenklasse 100.000 bis unter 250.000 Einwoh-
ner/innen um 44,3 % Uber dem der untersten. Bei den Tageseinrichtungen fur Kinder liegt der
Zuschussbedarf um 42,7 % Uber dem der untersten, eine Erklarung kénnte eine starkere Inan-
spruchnahme der Kinderbetreuung aufgrund einer anderen soziodemographischen Struktur und
anderer Lebensformen in groBeren Stadten sein. Den starksten Anstieg des Zuschussbedarfs je
Einwohner/in weist die Hauptgruppe Kultur und Wissenschaft auf, der Wert der Klasse 100.00 bis
unter 250.000 Einwohner/innen liegt rd. 12-mal hoher als der der untersten Klasse. Hier wird
deutlich, dass groBere Stadte eine zentraldrtliche Funktion fur ihr Umland wahrnehmen. Einen mit
der Zahl der Einwohner/innen steigenden Zuschussbedarf weisen auch die Produktgruppen Brand-
schutz, GemeindestraBen und Offentliches Griin/ Landschaftsbau auf.

Keine Abhangigkeit des Zuschussbedarfs je Einwohner/in und der Zahl der Einwohner lasst sich
far die Produktgruppen Grundschulen, Sportstatten und Bader, Raumliche Planungs- und Ent-
wicklungsmaBnahmen belegen.
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1998 wurde auch die soziale Hilfe (heute Produktbereiche 31 bis 35) betrachtet, da es sich dabei
aber um Kreisaufgaben handelt, werden sie hier nicht weiter untersucht, insgesamt betragt ihr
Anteil am Gesamtzuschussbedarf 3,3 %.

Die Produktgruppen und -zusammenfassung mit einem mit der Zahl der Einwohner/innen stei-
genden Zuschussbedarf haben zusammen einen Anteil von 66,5 % am Gesamtzuschussbedarf.
Insgesamt werden die Ergebnisse von Hardt und Schmidt (1998)* bestatigt.

5.3 BESTIMMUNG DER EINWOHNERGEWICHTUNG

Im ndchsten Schritt werden die Gewichte neu berechnet. Dazu werden die Stadte und Gemeinden
zu EinwohnergréBenklassen zusammengefasst und fur jede Klasse werden die Anzahl der Ge-
meinden, die Summe der Einwohner/innen und die Summe des Zuschussbedarfs berechnet. Dar-
aus ergeben sich die durchschnittlichen Einwohnerzahlen in jeder Klasse sowie der durchschnitt-
liche Zuschussbedarf je Einwohner/in.

Abbildung 5-2 Bestimmung der Einwohnergewichtung an den Klassengrenzen
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Abbildung 5-2 zeigt beispielhaft, wie aus diesen Werten die Einwohnergewichtung abgeleitet
wird: Die Punkte, die sich aus den Durchschnittswerten fr die Zahl der Einwohner/innen und den
Zuschussbedarf ergeben, werden fir benachbarte Klassen durch eine Gerade verbunden. Daraus
lasst sich der Wert an der Klassengrenze ermitteln, in Abbildung 5-2 betragt der Wert bei 20.000
Einwohner/innen 934,9 € je Einwohner/in. Nach Normierung durch den ebenso bestimmten Wert

an der Klassengrenze 10.000 Einwohner/innen (845,2 € je Einwohner/in) ergibt sich die rechneri-

sche, normierte Gewichtung: 23%2 = 110,6. Zu den Details der Methode vgl. Schiller und Cordes

845,2
(2015), S.71 ff.

34 vgl. Hardt und Schmidt (1998) S. 145 ff.
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Tabelle 5-4 Neuberechnung der Einwohnergewichtung?® einschl. Ausrei3er

Abwei-
Zu- durch- | o chneri- chun
. Anzahl | aktuelle Ein- | Summe Summe des | schuss- | schnittli- ge- 9
Zahl der Einwohner . . . sche Ge- zu akt.
- Gemein- | wohnerge- | der Ein- | Zuschussbe- | bedarf | che Ein- - run-
von ... bis unter... . S wichtung Ge-
den wichtung wohner darfs je Ein- | wohner- - det ;
normiert wich-
wohner zahl
tung
0 bis 10.000 127 100  899.603  751.412.190 835 7.083 100,0 100,0 0
10.000 bis 20.000 172 110 2.391.252 2.052.574.636 858 13.903 110,6 110,0 0
20.000 bis 50.000 84 125 2.464.982 2.593.804.810 1.052 29.345 134,7 135,0 10
50.000 bis 100.000 12 145 735.049  871.732.409 1.186 61.254 150,4 150,0 5
100.000 bis 250.000 6 170 781.957 1.045.619.850 1.337 130.326 183,0 170,0 0
250.000 bis 500.000 1 180  250.230  387.172.471 1.547  250.230 235,5 180,0 0
500.000 und mehr 1 180 537.912 1.106.574.009 2.057 537.912 243,17 180,0 0
403 8.060.983 8.808.890.374 1.093 20.002

Die ,richtige” oder , optimale” Anzahl der Klassen sowie die ,richtigen” Klassengrenzen lassen
sich nicht rechnerisch bestimmen. Ob sechs, sieben oder acht Klassen die bessere Aufteilung sind,
lasst sich nicht anhand eines statischen Kriteriums entscheiden, ebenso wenig die Lage der Klas-
sengrenzen. Fir die Klasseneinteilung wird man immer glatte Grenzen verwenden und nicht et-
was 48.000 oder 103.000 Einwohner/innen. An der aktuellen Klasseneinteilung ist kein offen-
sichtlicher Anpassungsbedarf zu erkennen, daher wird sie tbernommen. Deutlich wird, dass die
oberen Klassen nur gering besetzt sind, es gibt nur 20 Gemeinden mit mehr als 50.000 Einwoh-
ner/innen, davon acht mit mehr als 100.000 Einwohner/innen.

Wie bereits erwahnt, wird der Wert der Stadt Braunschweig auf den Wert des Jahres 2022 gesetzt,
damit alle Klassen besetzt sind. Da die Gewichte an den Klassengrenzen 250.000 Einwohner/in-
nen und 500.000 Einwohner/innen ohnehin manuell gesetzt werden mussen, hat dieses Vorgehen
keine groBen Auswirkungen auf das Ergebnis. Letztlich ist die Bestimmung der Gewichte der ho-
heren Einwohnerklassen aufgrund der geringen Zahl von Stadten mit Unsicherheiten behaftet,
dies galt auch bisher schon: Hardt und Schmidt schreiben 1998, dass die Einwohnergewichtung
far die Stadt Braunschweig und die Landeshauptstadt Hannover , letztlich politisch zu entschei-
den” ist **. Sie wahlen in ihrem Gutachten die Werte von 170 % und 180 %, die dann auch
Eingang in das NFAG gefunden haben. Mangels besserer Erkenntnisse werden diese Werte hier
beibehalten. Tabelle 5-4 zeigt das Ergebnis der Berechnung, wenn alle Stadte und Gemeinden
berlcksichtigt werden, also keine AusreiBer ausgeschlossen werden: Der in Abschnitt 5.2.1 fest-
gestellte Anstieg des Zuschussbedarfs (1 bis 5 ohne 5381) fihrt zu steigenden Gewichten. Im
Vergleich zur aktuellen Gewichtung ergeben sich an den Klassengrenzen 50.000 und 100.000
Einwohner/innen Werte, der um 10 bzw. 5 Prozentpunkte hoher liegen.

5.3.1 Berechnung ohne AusreiBer

In Abbildung 5-1 ist zu erkennen, dass es eine Stadt mit rd. 54.000 Einwohner und einem Uber-
durchschnittlichem Zuschussbedarf je Einwohner/in gibt. Beispielhaft soll hiermit der Einfluss ein-
zelner AusreiBer gezeigt werden: Allein durch die Herausnahme dieser Stadt verandert sich das
Ergebnis deutlich, die Gewichtung bei 50.000 und bei 100.000 Einwohner/innen sinkt um jeweils
5 Prozentpunkte. Naturlich sinkt dadurch auch die Zahl der Beobachtungen in dieser Klasse um
1. Dies zeigt, dass es notwendig und sinnvoll ist, Ausreier zu definieren. Hier wurden als Ausrei-
Ber Stadte und Gemeinden festgelegt, deren Zuschussbedarf je Einwohner/in um mehr als 50 %
Uber oder unter dem jeweiligen Klassendurchschnitt liegen. Auf diese Weise ergeben sich 22 Aus-
reiBer, zusammengenommen haben sie 291.235 Einwohner/innen und einen Zuschussbedarf von

35 Der Wert der Einwohnergewichtung gilt an der Obergrenze der Einwohnerklassen.
*® Hardt und Schmidt (1998) , S. 144.
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492,3 Mio. € bzw. 5,6 % an der Landessumme. In Tabelle 5-5 ist die sich ergebende Einwohner-
gewichtung zu sehen. Der Anstieg der Gewichtung an der Klassengrenze 50.000 Einwohner/in-

nen sinkt nun auf ebenfalls 5 Prozentpunkte.

Tabelle 5-5 Neuberechnung der Einwohnergewichtung ohne AusreiBBer

aktuelle Zu- durch- | o chneri- Abwei-
. Anzahl ) Summe Summe des schuss- | schnittli- ge-
Zahl der Einwohner . Einwoh- . . . sche Ge- chung zu
- Gemein- der Ein- | Zuschussbe- | bedarfje | che Ein- - run-
von ... bis unter... nerge- - wichtung akt. Ge-
den . wohner darfs Einwoh- | wohner- : det ]
wichtung normiert wichtung
ner zahl
0 bis 10.000 115 100 847.784  685.114.991 808 7.372 100,0 100,0 0
10.000 bis 20.000 166 110 2.314.204 1.959.019.672 847 13.941 111,0 110,0 0
20.000 bis 50.000 81 125 2.357.587 2.395.265.745 1.016 29.106 128,7 130,0 5
50.000 bis 100.000 11 145 680.076  737.839.351 1.085 61.825 148,8 150,0 5
100.000 bis 250.000 6 170 781.957 1.045.619.850 1.337 130.326 187,8 170,0 0
250.000 bis 500.000 1 180 250.230  387.172.471 1.547  250.230 241,7 180,0 0
500.000 und mehr 1 180 537.912 1.106.574.009 2.057 537.912 250,5 180,0 0
381 7.769.749 8.316.606.088 1.070 20.393

Dieses Ergebnis passt sehr gut zu den Ergebnissen von Schiller und Cordes (2015)*” und entspricht
exakt dem dort in Tabelle 5.3 dargestellten ,Szenario 2“.

In Abbildung 5-3 werden die aktuelle und die neu berechnete Einwohnergewichtung im Vergleich
dargestellt. Der Anstieg um jeweils 5 Prozentpunkte fihrt dazu, dass alle Stadte und Gemeinden
zwischen 20.000 und 250.000 Einwohner/innen eine etwas héhere Gewichtung bekommen.

Abbildung 5-3 Aktuelle und neu berechnete Einwohnergewichtung
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5.4 MODELLRECHNUNG FUR DIE NEUE EINWOHNERGEWICHTUNG

Um die Auswirkungen der hdheren Gewichtung zu ermitteln, wurde eine entsprechende Modell-
rechnung fir den kommunalen Finanzausgleich 2024 berechnet. Das Ergebnis fir die Gemeinde-
schlisselzuweisungen zeigt Abbildung 5-4.

37vgl. Schiller und Cordes (2015), S. 74.
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Abbildung 5-4 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Anpassung der
Einwohnergewichtung bei 50.000 und 100.000 Einwohner/innen um jeweils 5 Prozent-
punkte
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Die Gewinner sind die Stadte und Gemeinden zwischen 28.000 und 200.000 Einwohner/innen —
insbesondere um 50.000. Verlierer sind die beiden groBten Stadte Braunschweig und Hannover
sowie die kleinen Gemeinden unter rd. 28.000 Einwohner/innen. Es zeigt sich, dass eine héhere
Gewichtung nicht automatisch héhere Schlisselzuweisungen bedeuten mussen: Trotz héherer
Gewichtung gehéren die Stadte und Gemeinden zwischen 20.000 und rd. 28.000 Einwohner/in-
nen zu den Verlierern, allerdings weniger als die Gemeinden unterhalb von 20.000 Einwohner/in-
nen.

Im linken Teil der Abbildung sind fiinf Gemeinden mit einer Veranderung von 0 zu sehen, dabei
handelt es sich um kleine Gemeinden, die zwar abundant sind, aber aufgrund der Sonderregelung
in 8 16 Satz 2 NFAG keine Finanzausgleichsumlage zahlen missen.

5.5 FaziT

Die Einwohnergewichtung nach § 5 Abs. 3 NFAG wurde auf Basis der bisherigen Klasseneinteilung
neu berechnet. Es zeigten sich erneut die bereits bekannten Probleme und Unsicherheiten. Haupt-
problem ist, dass von den 403 Einheits- und Samtgemeinden nur 20 mehr als 50.000 Einwoh-
ner/innen haben, insbesondere fir die beiden gréBten Stadte — Landeshauptstadt Hannover und
Stadt Braunschweig — gibt es jeweils keine Vergleichsgruppe. Teilweise haben als Ausreiler ein-
zustufende Gemeinden einen groBen Einfluss auf das Ergebnis. Die ,richtige” Anzahl der Klassen
und die Lage der Klassengrenzen lassen sich nicht rechnerisch bestimmen.

Eine Neuberechnung unter Beibehaltung der aktuellen Klasseneinteilung und unter Ausschluss
von 22 als AusreiBer identifizierte Stadte und Gemeinden wirde zu einer Anhebung der Gewich-
tung bei 50.000 Einwohner/innen und bei 100.000 Einwohner/innen um jeweils 5 Prozentpunkte
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fahren. Die Gewinner dieser Anpassung sind die Stadte und Gemeinden ab rd. 28.000 Einwoh-
ner/innen bis auf die Stadte Braunschweig und Hannover, alle Ubrigen verlieren.

Aufgrund der geschilderten Probleme und Unsicherheiten gibt es Spielrdume bei der Festlegung
der Einwohnergewichtung. Eine Anpassung ist daher nicht zwingend. Die Einwohnergewichtung
wird im Zusammenhang mit der Klasseneinteilung bei der Berechnung der Nivellierungssatze in
Kapitel 6 erneut aufgegriffen.
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6 DIFFERENZIERUNG DER GEMEINDEN NACH GROBE BEI BEMES-
SUNG DER STEUERKRAFT NACH § 11 NFAG

Zur Ermittlung der Steuerkraft der Gemeinden werden fir die drei Realsteuern Grundsteuer A und
B sowie Gewerbesteuer Nivellierungssatze verwendet, sie betragen 90 % des gewichteten durch-
schnittlichen Hebesatzes. Vor der Neukonzeption des kommunalen Finanzausgleichs gab es
Schlisselzuweisungen fur Landkreise, kreisangehérige Gemeinden und kreisfreie Stadte, die Ni-
vellierungshebesdtze wurden fur kreisangehérige Gemeinden und fir kreisfreie Stadte getrennt
berechnet, mit dem Ergebnis, dass die der kreisangehérigen Gemeinden niedriger waren. Nach
der aktuellen Regelung gibt es nur noch Schlisselzuweisungen fur Gemeindeaufgaben, und die
Stadte und Gemeinden werden nach ihrer Einwohnerzahl in zwei Klassen mit mehr bzw. weniger
als 100.000 Einwohner/innen eingeteilt. Dadurch wird den Mdglichkeiten gréBerer Stadte, die
Hebesatze anzuspannen, Rechnung getragen. Bei einer fUr alle Stadte und Gemeinden einheitli-
chen Festlegung der Nivellierungssatze wiirde die Steuerkraft der groBen Stadte unter- und die
der kleineren Stadte und Gemeinden Uberschatzt werden. Nachteilig an dieser Regelung ist, dass
eine Stadt, die die Einwohnerklasse wechselt, sprunghaft eine deutlich héher bzw. niedrigere
Steuerkraftmesszahl hat und dadurch weniger bzw. mehr Schlisselzuweisungen fir Gemeinde-
aufgaben erhalt (vgl. Abschnitt 6.4).

In diesem Kapitel wird untersucht, ob diese Klasseneinteilung angepasst werden sollte, also ob sie
starker differenziert werden sollte.

6.1 BETRACHTUNG DER REALSTEUERHEBESATZE DES JAHRES 2022

Abbildung 6-1 bis Abbildung 6-3 zeigen die Hebesatze der drei Realsteuern der 960 Gemeinden
in Niedersachsen im Jahr 2022, aus diesen Werten wurden die Nivellierungssatze fir den kommu-
nalen Finanzausgleich 2024 berechnet. Eingezeichnet sind auch die Klassengrenze bei 100.000
Einwohner/innen und die beiden daraus folgenden Durchschnitte. Auf der x-Achse ist die Zahl der
Einwohner/innen logarithmiert dargestellt. Zusatzlich sind weitere Durchschnitte entsprechend der
Ausfiihrungen in den Abschnitten 6.3 bis 6.5 enthalten. Teilweise Uberlagern sich allerdings die
eingezeichneten Durchschnitte, so dass sie nicht mehr erkennbar sind.

Bei der Grundsteuer A ist kaum eine Abhangigkeit von der Zahl der Einwohner/innen festzustellen,
die Klassen bis 250.000 Einwohner/innen liegen nahe zusammen, die Stadt Braunschweig dann
sehr niedrig, die Landeshauptstadt Hannover sehr hoch.

In Abbildung 6-2 ist fir die Grundsteuer B ein deutlicher Anstieg der Klassendurchschnitte ab
50.000 Einwohner/innen zu erkennen. Die Durchschnitte der Klassen 50.000 bis 100.000 und
100.000 bis 250.000 Einwohner/innen sowie Braunschweig unterscheiden sich kaum, die Landes-
hauptstadt Hannover liegt deutlich héher.

Bei der Gewerbesteuer zeigt sich ein Anstieg ab rd. 20.000 Einwohner/innen. Deutlich wird, dass
auch Gemeinden ab rd. 50.000 Einwohner/innen zum Teil hohe Hebesatze aufweisen, vergleich-
bar mit den Stadten Uber 100.000 Einwohner/innen. Ihnen wird nach der aktuellen Regelung der
niedrigere Nivellierungssatz der Gemeinden unter 100.000 Einwohner/innen angerechnet.

47



48

Landesamt fir Statistik Niedersachsen

Abbildung 6-1 Hebesatze und Klassendurchschnitte fir die Grundsteuer A der Gemein-

den in Niedersachsen im Jahr 2022

.
700Hebesatzeln %o

675
650
625
600 (]
575
550 (1)

525 e Pe

o o
500 ) 8.% 2° o®le '.‘2

475

450 t

425 ®
400 v

375 ©
350 s og o
325 @ o ’ ‘ @ ®
300 ® ) od| g ® o
275 ® @ 50.000
250

2508000

5.000 10.000 30.000 100.000
Zahl der Einwohner und Einwohner (logarithmierte Darstellung)
@ Hebesatze Grundsteuer A e Durchschnitte: Zwei Klassen
Gleitzone Durchschnitte: Drei Klassen
= |asseneinteilung: Durchschnitte wie EW-Gewichtung

500.000

Abbildung 6-2 Hebesatze und Klassendurchschnitte fir die Grundsteuer B der Gemeinden

in Niedersachsen im Jahr 2022

Hebesdtze in %

650
625
600
575
550

525

500 g —F._

475
450
425
400
375
350
325
300
275
250
225

250|000

5.000 10.000 30.000 100.000
Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner (logarithmierte Darstellung)

@ Hebesatze Grundsteuer B e DUrchschnitte: Zwei Klassen
Gleitzone Durchschnitte: Drei Klassen

= Durchschnitte: Klasseneinteilung wie EW-Gewichtung

500.000




Landesamt fur Statistik Niedersachsen

Abbildung 6-3 Hebesatze und Klassendurchschnitte fir die Gewerbesteuer der Gemein-
den in Niedersachsen im Jahr 2022
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6.2 ALLGEMEINE UBERLEGUNGEN ZUR KLASSENEINTEILUNG

Die Anzahl der Klassen und die Lage der Klassengrenzen lassen sich nicht mathematisch bestim-
men, letztlich geht das nur anhand der drei Abbildungen, wobei eher glatte Klassengrenzen ge-
wahlt werden. Die in Kapitel 5 dargestellten Probleme treten hier natirlich genauso auf: Es gibt
nur acht Stadte mit 100.000 und mehr Einwohner/innen. Hier noch eine weitere Differenzierung
vorzunehmen, ist statistisch fragwirdig. Solange es keine sehr gewichtigen Griinde gibt, die da-
gegen sprechen, sollte die Klasseneinteilung fur alle drei Realsteuern einheitlich sein.

Eine besondere Konstellation ergibt sich, wenn die einzelnen Mitgliedsgemeinden einer Samtge-
meinde unterhalb einer Klassengrenze liegen und die Samtgemeinde oberhalb. Die Steuerkraft
wird zunachst fir die Mitgliedsgemeinden berechnet, und diese werden dann zu Samtgemeinden
aggregiert. Zudem steht das Hebesatzrecht nach Artikel 106 Abs. 6 GG den Gemeinden und damit
in Niedersachsen auch den Mitgliedsgemeinden zu, daher mussten die Nivellierungssatze nach
der Zahl der Einwohner/innen der Mitgliedsgemeinden ausgewadhlt werden. Die betroffenen
Samtgemeinden hatten dann einen niedrigeren Nivellierungssatz als gleich groBe Einheitsgemein-
den. Bisher — mit nur zwei Klassen — trat dieses Problem nicht auf.

Nach den Einwohnerzahlen vom 30. Juni 2023 haben 11 Samtgemeinden mehr als 20.000 Ein-
wohner/innen, 4 mehr als 25.000 Einwohner/innen und 1 mehr als 30.000 Einwohner/innen
(Samtgemeinde Bersenbrlck). Wenn die unterste Klassengrenze bei 35.000 Einwohner/innen
liegt, tritt das Problem also nicht auf. Bei steigenden Einwohnerzahlen oder entsprechenden Ge-
bietsstandsanderungen kann es aber doch spater dazu kommen.
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6.3 VARIANTE DREI KLASSEN

Als erstes wird eine Variante vorgestellt, in der eine weitere Klasse — 30.000 bis unter 100.000
Einwohner/innen — eingefihrt wird. Das eben geschilderte Problem der Samtgemeinden tritt bei
dieser Variante also nur einmal auf. Mit dieser dritten Klasse wird den Moglichkeiten der Gemein-
den um 50.000 Einwohner/innen Rechnung getragen, héhere Hebesatze festzulegen.

Tabelle 6-1 zeigt die Nivellierungssatze, die sich aus dieser Klasseneinteilung ergeben sowie die
Abweichung zur aktuellen Regelung. Deutliche Auswirkungen hat die Einfiihrung einer dritten
Klasse bei der Grundsteuer B und der Gewerbesteuer: Die Nivellierungssatze der Stadte und Ge-
meinden zwischen 30.000 und 100.000 Einwohner/innen steigen erheblich, was zu einer deutlich
hoheren Steuerkraftmesszahl dieser Stadte und Gemeinden fuhrt, mit der Folge niedrigerer
SchlUsselzuweisungen. Dies zeigt auch Abbildung 6-4, in der die Ergebnisse einer entsprechenden
Modellrechnung dargestellt sind. Die Stadte unter 30.000 Einwohner/innen gewinnen, die zwi-
schen 30.000 und 100.000 Einwohner/innen verlieren teils deutlich. Bei den Stadten Gber 100.000
Einwohner/innen zeigen sich leichte Gewinne.

Tabelle 6-1 Nivellierungshebesatze bei Einteilung der Gemeinden in drei GréBenklassen

Zahl der Einwoh- Hebesatz
ner/innenvon ... bis | pyrchschnitts- | 90 % gem. | Finanzaus- | Diffe-
unter ... wert NFAG gleich 2024 renz
Grundsteuer A
0 bis 30.000 395,0 355,0 356 -1,0
30.000 bis 100.000 400,4 360,0 356 4,0
100.000 und mehr 403,2 363,0 363 0,0
Grundsteuer B
0 bis 30.000 403,5 363,0 378 -15,0
30.000 bis 100.000 452.,6 407,0 378 29,0
100.000 und mehr 536,8 483,0 483 0,0
Gewerbesteuer
0 bis 30.000 381,2 343,0 353 -10,0
30.000 bis 100.000 413,7 372,0 353 19,0
100.000 und mehr 448,4 404,0 404 0,0
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Abbildung 6-4 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Nivellierungs-
satze: Einteilung in 3 Klassen - Veranderung der Schlisselzuweisungen fir Gemeinde-
aufgaben in Euro je Einwohner/in -
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6.4 VARIANTE GLEITZONE

1998 wurde als ein Vorteil der 100.000 Einwohnergrenze gesehen, dass keine Stadt in der Nahe
dieser Grenze lag und es daher — in absehbarer Zeit — zu keinem Klassenwechsel kommen wirde®.

Aktuell hat aber der Zensus 2022 ergeben, dass die Stadt Hildesheim mit 97.716 Einwohner/innen
am 15.5.2022 deutlich unter der 100.000 Einwohnergrenze liegt. Die damit fur die Stadt Hildes-
heim geltenden niedrigeren Nivellierungssatze fihren zu einer geringeren Steuerkraftmesszahl mit
dem im Grunde widersinnigen Ergebnis, dass weniger Einwohner/innen in diesem Fall mehr
Schlisselzuweisungen fur Gemeindeaufgaben bedeuten. Nach dem Zensus 2011 lagen sogar
zwei Stadte — die Stadte Hildesheim und Salzgitter — unterhalb der 100.000 Einwohnergrenze,
nach einigen Jahren stiegen sie aber wieder Uber diese Grenze. Zudem ist auch zu bedenken, dass
mit einer weiteren Klasse — ob nun bei 20.000 oder 30.000 Einwohner/innen — Klassenwechsel
vermutlich haufiger auftreten wirden. Schiller und Cordes (2015) nahmen dies zum Anlass, die
Einfihrung einer Gleitzone vorzuschlagen®.

Dieser Vorschlag wird als Variante zur Einfihrung einer weiteren Klasse aufgegriffen und eine
Gleitzone zwischen 30.000 und 100.000 Einwohner/innen eingefihrt. Der Vorteil liegt darin, dass
es zu keinen Spriingen an den Klassengrenzen kommt. Der Effekt von Klassenwechseln von Kom-
munen um 100.000 bzw. um 30.000 Einwohner/innen und dadurch bedingte Verwerfungen
wirde so abgeschwacht werden.

38 vgl. Hardt und Schmidt (1998), S. 161.
39 vgl. Schiller und Cordes (2015); S. 78 und 83 ff.
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Die Auswirkungen zeigt eine Modellrechnung in Abbildung 6-5: Verglichen mit der derzeitigen
Rechtslage sind die Stadte, die sich von unten der 100.000 Einwohnergrenze nahern die groBten
Verlierer, denn ihre Nivellierungssatze steigen am starksten. Der gleitende Ubergang fiihrt also bei
einigen Stadten zu gréBeren Veranderungen gegenlber der derzeit geltenden Regelung als die
Einfihrung einer 3. Klasse.

Abbildung 6-5 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Nivellierungs-
satze: Einteilung in 3 Klassen und Gleitzone - Veranderung der Schlusselzuweisungen fir
Gemeindeaufgaben in Euro je Einwohner/in -
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6.5 VARIANTE KLASSENEINTEILUNG WIE EINWOHNERGEWICHTUNG

AbschlieBend soll eine Variante untersucht werden, in der die Klasseneinteilung der der Einwoh-
nergewichtung entspricht (vgl. Kapitel 5). Tabelle 6-2 zeigt die sich ergebenden Nivellierungssatze
und die Abweichungen zur aktuellen Regelung. Auch hier gibt es insbesondere das Problem, dass
die Landeshauptstadt Hannover und die Stadt Braunschweig die einzigen Stadte in ihrer GréBen-
klasse waren, ihre Nivellierungssatze betragen daher 90 % ihrer Hebesdtze. Bei dieser starken
Differenzierung tritt das in Abschnitt 6.2 geschilderte Problem der Samtgemeinden vs. gleichgro-
Ber Einheitsgemeinden verstarkt auf. Neben der Landeshauptstadt Hannover sind es in erster Linie
die Stadte und Gemeinden zwischen 50.000 und 100.000 Einwohner/innen, deren Nivellierungs-
satze deutlich steigen. Entsprechend stellen sich die Ereignisse der Modellrechnung in Abbildung
6-6 dar.
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Tabelle 6-2 Nivellierungshebesatze bei Einteilung der Gemeinden in sieben GréBenklas-
sen

Zahl der Einwoh- Hebesatz
ner/innenvon ... bis | pyrchschnitts- 90 % . . Diffe-
unter ... wert gem. Finanzausgleich 2024 renz
NFAG
Grundsteuer A
0 bis 10.000 398,4 359 356 3,0
10.000 bis 20.000 390,6 352 356 -4,0
20.000 bis 50.000 396,3 357 356 1,0
50.000 bis 100.000 382,1 344 356 -12,0
100.000 bis 250.000 402,4 362 363 -1,0
250.000 bis 500.000 320,0 288 363 -75,0
500.000 und mehr 530,0 477 363 114,0
Grundsteuer B
0 bis 10.000 402,9 363 378 -15,0
10.000 bis 20.000 399,5 360 378 -18,0
20.000 bis 50.000 422.,9 381 378 3,0
50.000 bis 100.000 489,3 440 378 62,0
100.000 bis 250.000 502,6 452 483 -31,0
250.000 bis 500.000 500,0 450 483 -33,0
500.000 und mehr 600,0 540 483 57,0
Gewerbesteuer
0 bis 10.000 379,0 341 353 -12,0
10.000 bis 20.000 377,3 340 353 -13,0
20.000 bis 50.000 400,8 361 353 8,0
50.000 bis 100.000 4249 382 353 29,0
100.000 bis 250.000 420,7 379 404 -25,0
250.000 bis 500.000 450,0 405 404 1,0

500.000 und mehr 480,0 432 404 28,0
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Abbildung 6-6 Modellrechnung Nivellierungssatze: Einteilung entsprechend der Einwoh-
nergewichtung - Veranderung der Schlisselzuweisungen fiir Gemeindeaufgaben in Euro
je Einwohner/in -
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6.6  NIVELLIERUNGSSATZE UND EINWOHNERGEWICHTUNG GLEICHZEITIG ANDERN
Kapitel 5 brachte das Ergebnis, dass bei einer Neuberechnung der Einwohnergewichtung die
Stadte um 50.000 Einwohner/innen eine héhere Gewichtung und damit mehr Schlisselzuweisun-
gen bekommen wirden. In diesem Abschnitt wurde gezeigt, dass diesen Kommunen bei einer
starkeren Differenzierung der Hebesatze eine hohere Steuerkraft angerechnet wirde, was zu ge-
ringeren Schlusselzuweisungen fihrt. Auch wenn beide Untersuchungsgegenstéande inhaltlich
nicht unmittelbar zusammenhangen, erschiene es willkirlich, nur einen von beiden anzupassen.

In Soyka und Rebeggiani*® war vorgeschlagen worden, die Nivellierungssatze im Gleichklang mit
der Einwohnergewichtung zu andern. In diesem Abschnitt wird daher eine Modellrechnung pra-
sentiert, in der die neuberechnete Einwohnergewichtung und die Nivellierungssatze aus Abschnitt
6.5 kombiniert werden. Das Ergebnis zeigt Abbildung 6-7.

Die groBten Gewinner sind die GroBstadte zwischen 100.000 und 200.000 Einwohner/innen. Die
Stadt Braunschweig verliert leicht, die Landeshauptstadt Hannover kraftig. Die Stadte und Ge-
meinden zwischen 20.000 und 30.000 sowie zwischen 50.000 und 100.000 Einwohner/innen
verlieren Gberwiegend. Bei den kleineren Kommunen Uberwiegen die Gewinner.

40 Soyka und Rebeggiani (2011), S. 57 ff.
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Abbildung 6-7 Kombinierte Modellrechnung: Einwohnergewichtung und Klasseneintei-
lung Nivellierungssatze - Veranderung der Schlisselzuweisungen fiir Gemeindeaufgaben
in Euro je Einwohner(in -
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6.7 FazIT

Zur Berechnung der Nivellierungssatze werden die Stadte und Gemeinden nach § 11 NFAG in
zwei Klassen mit mehr bzw. weniger als 100.000 Einwohner/innen eingeteilt. Damit wird den
Moglichkeiten der groBen Stadte, hohere Hebesatze zu realisieren, Rechnung getragen.

Streudiagramme mit den Realsteuerhebesatzen und der Zahl der Einwohner/innen zeigen, dass
auch Stadte ab rd. 50.000 Einwohner/innen héhere Hebesatze festgesetzt haben, das gilt insbe-
sondere fur die Gewerbesteuer. Die Einfihrung weiterer Klassen ware daher denkbar.

Nach den Einwohnerzahlen vom 30. Juni 2023 haben 11 Samtgemeinden mehr als 20.000 Ein-
wohner/innen, 4 mehr als 25.000 Einwohner/innen und eine mehr als 30.000 Einwohner/innen
(Samtgemeinde Bersenbriick). Bei der Einflhrung zusatzlicher GroBenklassen unterhalb von
35.000 Einwohner/innen hatten diese Samtgemeinden dann einen niedrigeren Nivellierungssatz
als gleichgroBe Einheitsgemeinden. Bisher — mit nur zwei Klassen — trat dieses Problem nicht auf.
In der Sitzung der Expertenkommission wurde ein Modell mit einer neuen Klasse ab 20.000 Ein-
wohner/innen vorgestellt. Um das Problem zu minimieren, wird im Gutachten mit 30.000 Einwoh-
ner/innen gerechnet, so dass es nur einmal auftritt.

Aus der Vielzahl denkbarer Klasseneinteilungen werden drei vorgestellt:

e Einflhrung einer zusatzlichen Klasse

1. 0 bis unter 30.000 Einwohner/innen

2. 30.000 bis unter 100.000 Einwohner/innen

3. 100.000 und mehr Einwohner/innen
e EinfUhrung einer Gleitzone zwischen 30.000 und 100.000 Einwohner/innen
e Klasseneinteilung entsprechend der Einwohnergewichtung

55



56

Landesamt fir Statistik Niedersachsen

Bei Einflhrung einer dritten Klasse sind die kleinen Stadte und Gemeinden die Gewinner, Verlierer
sind die mittelgroBen Stadte und Gemeinden zwischen 30.000 und 100.000 Einwohnern. Durch
die Einfihrung einer Gleitzone verlieren die Stadte und Gemeinden ab rd. 38.000 Einwohner/in-
nen, insbesondere die Stadte Lineburg, Wilhelmshaven, Celle und Delmenhorst. Gerade diese
methodisch Uberzeugende Lésung fuhrt also bei einigen Stadten zu groBen Verlusten.

Die in Kapitel 5 untersuchte Anpassung der Einwohnergewichtung wirde zu Gewinnen insbeson-
dere bei den Stadten um 50.000 Einwohner/innen fihren, die in diesem Kapitel dargestellten
Anderungen bei der Steuerkraftberechnung zu Verlusten dieser Stadte. Auch wenn sie inhaltlich
nicht unmittelbar zusammenhangen, sollten beide Anpassungen allenfalls gemeinsam umgesetzt
werden. Die Anpassung nur eines Faktors erschiene dagegen willkdrlich. Im Ergebnis wird eine
Anpassung an den beiden genannten Stellen nicht empfohlen, da sie nicht als zwingend angese-
hen werden mussen, auch wenn sie mdglich sind.
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7 FLACHENFAKTOR AUF GEMEINDEEBENE

Im Jahr 2007 wurde der Bedarfsansatz fir KreisschlUsselzuweisungen um einen Flachenansatz
erweitert, begriindet wurde die Erganzung mit dem Uberproportional hdheren Aufwand fur die
Aufgaben Schilerbeférderung (241) und KreisstraBen (542) in flachenmaBig groBen Landkreisen
und kreisfreien Stadten. In diesem Abschnitt wird die Frage untersucht, ob der Bedarfsansatz fur
GemeindeschlUsselzuweisungen ebenfalls um einen Flachenansatz erganzt werden muss.

Bisher besteht der Bedarfsansatz fiir Gemeindeschlisselzuweisungen aus der Zahl der Einwohner
(erganzt um Stationierungsstreitkrafte), dem demographischen Faktor (Maximum aus aktueller
Einwohnerzahl und Finfjahresdurchschnitt) und der Einwohnergewichtung.

Im Folgenden wird also untersucht, ob es Aufgaben gibt, die in flichenmaBig groBen Gemeinden
besonders aufwandig sind. Dazu wird die Korrelation des Zuschussbedarfs der einzelnen Produkte
mit der Flache ermittelt.

Dass einwohnerstarke Stadte und Gemeinden (wie die Landeshauptstadt Hannover) deutliche ho-
here Zuschussbedarfe als kleine (wie beispielsweise Baltrum), ist trivial. Entsprechend ist es wenig
Uberraschend, dass die Zahl der Einwohner/innen stark mit dem Gesamtzuschussbedarf korreliert
ist (0,97).

Die Flache ist dagegen nur schwach mit dem Gesamtzuschussbedarf korreliert (0,12), und auch
die Korrelation mit der Zahl der Einwohner/innen ist mit 0,16 sehr niedrig. Es ist also in Nieder-
sachsen nicht so, dass einwohnerstarke Stadte und Gemeinden eine groB3e Flache haben. Lediglich
finf Produkte haben mit der Flache einen Korrelationskoeffizienten, dessen Betrag gréBer als 0,5
ist, alle fnf haben aber einen sehr kleinen Anteil am Gesamtzuschussbedarf und werden auch
nur von wenigen Gemeinden wahrgenommen. Aus diesen Ergebnissen lasst sich keine Begrin-
dung fur einen Flachenansatz ableiten.

Im nachsten Schritt wird untersucht, ob zwischen Bevolkerungsdichte und dem Zuschussbedarf je
Einwohner/in ein Zusammenhang besteht. Ublicherweise wird die Bevolkerungsdichte in Einwoh-
ner/in je km? gemessen, so liegt die Bevdlkerungsdichte in Niedersachsen am 31.12.2022 bei
170,6 Einwohner/innen je km?. Ein hoher Wert bedeutet in dieser Darstellung eine hohe Besiede-
lungsdichte. Um zu vermeiden, dass die Zahl der Einwohner/innen bei der einen Variable im Nen-
ner und bei der anderen im Zahler steht, wird hier die GréBe Fldche je Einwohner/in verwendet,
in dieser Darstellung hat Niedersachsen den Wert 5.861,0 m?je Einwohner/innen Hier bedeutet
ein hoher Wert eine diinne Besiedelung.

Gesucht werden Aufgaben, die stark mit der Flache korreliert sind, in vielen Gemeinden wahrge-
nommen werden und gleichzeitig einen relevanten Anteil am Gesamtzuschussbedarf haben, ggf.
als Zusammenfassung (wie beim Bedarfsansatz fur Kreisaufgaben, Schilerbeférderung und Kreis-
straBen haben zusammen 8,2 %). AuBerdem muss auch eine inhaltlich sinnvolle Interpretation
maoglich sein, warum die entsprechende Aufgabe in einer groBen Gemeinde zu einer Gberpropor-
tionalen Belastung fuhrt. Wie immer beachtet werden, dass der Korrelationskoeffizient nur einen
statistischen Zusammenhang misst, keinen inhaltlichen.

57



58

Landesamt fir Statistik Niedersachsen

Abbildung 7-1 Streudiagramm fir den Zuschussbedarf je Einwohner/in des Produktes Ta-
geseinrichtungen fur Kinder (365) und der Zahl der gm je Einwohner/in im Zweijahres-
durchschnitt 2021/ 2022 in Niedersachsen
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Die Produktgruppe Tageseinrichtungen fur Kinder hat mit 19,4 % den zweithéchsten Anteil am
Gesamtzuschussbedarf. Das Streudiagramm in Abbildung 7-1 zeigt beispielhaft den Zuschussbe-
darf je Einwohner des Produkts Tageseinrichtungen fir Kinder (365) fur jede Verwaltungseinheit
sowie die Flache je Einwohner. Der optische Eindruck, dass es sich um einen eher losen Zusam-
menhang handelt, wird durch den Korrelationskoeffizienten von -0,1514 bzw. das Bestimmtheits-
maB von (-0,1514)? = 0,02293 bestatigt.

Der Korrelationskoeffizient des Zuschussbedarfs je Einwohner/in mit der Flache je Einwohner/in
wurde fur jedes Produkt berechnet. Beide GréBen — Anteile und Korrelationskoeffizienten — wer-
den in Abbildung 7-2 zusammengefasst dargestellt: In dem Streudiagramm ist auf der x-Achse
der Korrelationskoeffizient der einzelnen Aufgaben mit der Einwohnerdichte (m? je Einwohner/in)
dargestellt und auf der y-Achse ihr Anteil an Gesamtzuschussbedarf.

Zur Interpretation der Abbildung muss beachtet werden, dass hierbei eine negative Korrelation
wenig Flache je Einwohner/in bedeutet, also eine dichte Besiedlung. Positive Korrelationen ent-
sprechen viel Flache je Einwohner/in, dabei handelt es sich also um Aufgaben, die in landlichen
Gebieten einen hohen Zuschussbedarf aufweisen.

Den weitaus groBten Anteil am Gesamtzuschussbedarf hat das Produkt Verwaltungssteuerung
und Service (111) mit 22,8 %, es folgen Tageseinrichtungen fir Kinder (365) (19,4 %), Gemein-
destraBen (541) (7,3 %) und Grundschulen (211) (7,2 %), alle vier Produkte sind nur sehr schwach
mit der Flache je Einwohner korreliert.

Die Spannweite der Korrelationskoeffizienten reicht von -0,33 bis 0,15, damit wird schnell deut-
lich, dass sich keine Gemeindeaufgaben finden lassen, die stark mit der Flache korreliert ist.
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Abbildung 7-2 Anteile des Zuschussbedarfs der Produkte am Gesamtzuschussbedarf fur
Gemeindeaufgaben und Korrelation mit der Bevélkerungsdichte (gm je Einwohner/in —
Zweijahresdurchschnitt 2021/22 -
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Den héchsten negativen Korrelationskoeffizient hat die Produktgruppe Offentliches Griin/Land-
schaftsbau (551) -0,33, Anteil 2,0 %, in Gemeinden mit dichter Besiedlung (wenig Flache je Ein-
wohner) gibt es also tendenzielle mehr Stadtparks, aber der Zusammenhang ist sehr schwach.
Den hochsten positiven Korrelationskoeffizienten mit 0,15 hat die Produktgruppe Land- und Forst-
wirtschaft (555).

7.1 FaziT
In diesem Abschnitt wurde untersucht, ob der Bedarfsansatz fir GemeindeschlUsselzuweisungen
um einen Flachenansatz ergdnzt werden sollte.

Dazu wurde untersucht, ob es Gemeindeaufgaben gibt, die mit der Flache korreliert sind. Es konn-
ten keine Aufgaben gefunden werden, die in flachenmaBig groBen Gemeinden Uberproportional
groBen Aufwand bendétigen. Eine Erganzung des Bedarfsansatzes fir GemeindeschlUsselzuwei-
sungen um die Flache ware demzufolge unbegriindet und ist nicht erforderlich.
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8 SYSTEMATIK ZUR BERUCKSICHTIGUNG VON ZUSATZBELASTUN-
GEN DES DEMOGRAPHISCHEN VWANDELS UND DAMIT EINHER-
GEHENDER UNTERSCHIEDLICHER ALTERSSTRUKTUREN DER EIN-
WOHNERINNEN UND EINWOHNER

Die Zahl der Einwohner/innen ist ein wichtiges Element der Bedarfsansatze sowohl fir Schlissel-
zuweisungen fir Gemeinde- als auch fur Kreisaufgaben im kommunalen Finanzausgleich. Um die
Auswirkungen von sinkenden Bevélkerungszahlen aufzufangen, wurde im Jahr 2007 die Verwen-
dung eines Fiinfjahresdurchschnittes eingeftihrt: Als Einwohnerzahl ist das Maximum von aktueller
Einwohnerzahl und dem Funfjahresdurchschnitt zu verwenden. Bei sinkenden Einwohnerzahlen
liegt der Funfjahresdurchschnitt Gber der aktuellen Zahl der Einwohner/innen vom Vorjahr, und
far die Kommune wird eine héhere Einwohnerzahl bericksichtigt, mit der Folge, dass sie hohere
SchlUsselzuweisungen erhalt. Den Stadten, Gemeinden und Landkreisen mit einem Bevolkerungs-
rickgang soll so Zeit fir Anpassungen gegeben werden. Im Jahr 2017 wurde der Zeitraum fur
den Bedarfsansatz fur KreisschlUsselzuweisungen auf 8 Jahre verldngert.

In der Expertenkommission wurde darauf hingewiesen, dass auch steigende Einwohnerzahlen zu
zusatzlichen Kosten fihren kénnen, etwa durch zusatzlich notwendig werdende Kita- oder Schul-
platze. In diesem Kapitel sollen Alternativen bzw. Erganzungen des demographischen Faktors un-
tersucht werden.

8.1  AUSWIRKUNGEN DES DEMOGRAPHISCHEN FAKTORS

Zunachst wird jedoch die Wirkung des demographischen Faktors untersucht. Da die Zahl der Ein-
wohner/innen in Niedersachsen insgesamt und damit auch in vielen Kommunen seit einigen Jah-
ren steigt (vgl. Abbildung 8-1), fihrt der demographische Faktor derzeit nur zu sehr wenigen
zusatzlichen Einwohner/innen: Im kommunalen Finanzausgleich 2024 wurden fir Gemeinde-
schlUsselzuweisungen 5.031 zusatzliche Einwohner/innen und fir Kreisschllsselzuweisungen
9.485 zusatzliche Einwohner/innen errechnet. FUnf Jahre zuvor waren es im kommunalen Finanz-
ausgleich 2019 noch 16.069 bzw. 21.598 zusatzliche Einwohner/innen.

8.1.1 Modellrechnung nur Einwohner/innen vom 30. Juni des Vorjahres

Zunachst wird eine Modellrechnung durchgefihrt, in der das Maximum von aktueller Einwohner-
zahl und Finf- bzw. der Acht-Jahresdurchschnitt durch die Zahl der Einwohner/innen vom 30. Juni
des Vorjahres ersetzt werden. Damit wird gezeigt, welche Kommunen von der derzeit geltenden
Regelung profitieren.
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Abbildung 8-1 Zahl der Einwohner/innen am 30. Juni in Niedersachsen von 1973 bis 2022
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Abbildung 8-2 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Keine Durch-
schnitte bei der Zahl der Einwohner/innen — Veranderung der Schlisselzuweisungen fir
Gemeindeaufgaben in Euro je Einheit des Bedarfsansatzes —
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In Abbildung 8-2 sind die Veranderungen der Schlisselzuweisungen fur Gemeindeaufgaben in
Abhangigkeit von der Steuerkraftmesszahl je Einheit des Bedarfsansatzes dargestellt. Vergleichs-
malstab ist die derzeitige Regelung, in dieser Darstellung sind daher die Verlierer die Gemeinden,
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die von dem demographischen Faktor profitieren. Der demographische Faktor wirkt in dem Sinne
zielgerichtet, dass von ihm eher steuerschwache Kommunen profitieren, wenn auch bei weitem
nicht alle. Ein vergleichbares Ergebnis zeigt Abbildung 8-3 fir die Kreisschlisselzuweisungen.

Abbildung 8-3 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2024: Keine Durch-
schnitte bei der Zahl der Einwohner/innen- Veranderung der Schlisselzuweisungen fir
Kreisaufgaben in Euro je Einwohner-
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8.1.2 Durchschnitte und Zensus

Am 25. Juni 2024 wurden die Einwohnerzahlen auf Basis des Zensus 2022 veréffentlicht. 754 von
941 Stadte und Gemeinden verlieren danach zum Teil deutlich an Einwohner/innen, bei den Land-
kreisen sind es 34 von 37. Die neuen Zahlen wirken sich erstmals im kommunalen Finanzausgleich
2025 aus. Auch in dieser Situation dampfen der Finf- und der Achtjahresdurchschnitt die Aus-
wirkungen und geben den betroffenen Kommunen Zeit, sich auf den Rickgang der Schlisselzu-
weisungen einzustellen.

8.2  ALTERNATIVE INDIKATOREN

In der Expertenkommission wurde darauf hingewiesen, dass auch steigende Einwohnerzahlen zu
zusatzlichen Kosten fihren kénnen. Seit 2011 ist die Zahl der Geburten in Niedersachsen gestie-
gen (vgl. Abbildung 8-4), dies fuhrt wenige Jahre spater zu einem hoheren Bedarf an Kita- und
Schulplatzen Allerdings ist die Zahl der Geburten seit dem Hohepunkt im Jahr 2021 im darauffol-
genden Jahr auch schon wieder deutlich gesunken.
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Abbildung 8-4 Zahl der Geburten in Niedersachsen von 2000 bis 2022
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Zur Bearbeitung des Gutachtenauftrags soll untersucht werden, welche kommunalen Produkte
von der demographischen Entwicklung betroffen sind. Wie bei den Untersuchungen zum Flachen-
ansatz auf Gemeindeebene werden dabei die Korrelationskoeffizienten zwischen dem jeweiligen
Indikator je Einwohner/in und dem Zuschussbedarf je Einwohner/in der Produktgruppen berech-
net. Zugleich muss auch der Anteil am Gesamtzuschussbedarf betrachtet werden. Graphisch kann
dies wieder in einem Streudiagramm dargestellt werden.

8.2.1 Indikatoren fiur steigende Einwohnerzahlen

Der Anstieg der Geburten seit 2011 Jahren fihrt zu einem héheren Bedarf an Kitapldtzen. Be-
trachtet werden daher Kinder von 0 bis unter 10 Jahren (31.12.2022) sowie explizit die Kinder,
die eine Kindertagesstatte (31.3.2023) besuchen. Die Zahl der Kinder in Tageseinrichtungen wird
im kommunalen Finanzausgleich in Bayern als Ergdnzungsansatz verwendet*'.

Im Saarland fliet die Geburtenrate in den kommunalen Finanzausgleich ein, dort wird eine Uber-
durchschnittliche Geburtenrate in zusatzliche Einwohner/innen umgerechnet*. Auch die Gebur-
tenrate (2022) wird untersucht.

Beispielhaft werden die Ergebnisse der Zahl der Kinder in Tageseinrichtungen (im Folgenden: Kita-
kinder) genauer prasentiert: Tageseinrichtungen fur Kinder sind eine gewichtige Aufgabe, die Pro-
duktgruppe hat einen Anteil von 19,4 % am Gesamtzuschussbedarf. Hier konnte eine Korrelation
mit der Zahl der Kitakinder bestehen. Abbildung 8-5 zeigt aber, dass der Korrelationskoeffizient
nur bei 0,38 liegt, Abbildung 8-6 stellt das Streudiagramm und die Regressionsgerade dar, es wird

41vgl. Art. 3 Abs. 1 Nr. 5 Bayerisches Finanzausgleichsgesetz (BayFAG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 16. April
2013 (GVBI. S. 210, BayRS 605-1-F), das zuletzt durch § 1 des Gesetzes vom 21. Juni 2024 (GVBI. S. 153) gedndert worden
ist.

42ygl § 12 Kommunalfinanzausgleichsgesetz — KFAG vom 12. Juli 1983, zuletzt geandert durch Artikel 3 des Gesetzes
vom 18. Dezember 2023 (Amtsbl. 1 S. 1192).
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deutlich, dass der Zuschussbedarf je Einwohner/in eine hohe Streuung aufweist, was den Uberra-
schend niedrigen Korrelationskoeffizienten erklart.

Abbildung 8-5 Anteile des Zuschussbedarfs der Produkte am Gesamtzuschussbedarf fir
Gemeindeaufgaben und Korrelation mit dem Anteil der Kitakinder — Zweijahresdurch-
schnitt 2021/22 -
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Abbildung 8-6 Streudiagramm fir den Zuschussbedarf je Einwohner/in des Produktes Ta-
geseinrichtungen fir Kinder (365) im Zweijahresdurchschnitt 2021/ 2022und Anteil der
Kitakinder (31.3.2023) in Niedersachsen
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Tabelle 8-1 zeigt fur die drei Indikatoren die jeweiligen Produktgruppen mit den drei héchsten
positiven und negativen Korrelationskoeffizienten sowie die entsprechenden Anteile am Gesamt-
zuschussbedarf fur Gemeindeaufgaben. Es wird deutlich, dass keiner der drei Indikatoren als Er-
ganzung des Bedarfsansatzes fir Gemeindeschlisselzuweisungen in Frage kommt, alle Korrelati-
onskoeffizienten sind niedrig.
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Tabelle 8-1 Korrelationskoeffizienten des Zuschussbedarfs je Einwohner/in fir Gemein-
deaufgaben und verschiedener Indikatoren fir eine zunehmende Zahl der Einwohner/in-

nen sowie Anteile am Gesamtzuschussbedarf

Korrelati- An-
Indikator | Rang Produktgruppe onsl_<oeffi- teil
zient

positive Korrelation

1. Tageseinrichtungen fur Kinder 0,38 19,4

2. Musikschulen 0,28 0,2

Anteil Kita- 3. KreisstraBen 0,179 0,1
kinder negative Korrelation

1. Ordnungsangelegenheiten -0,25 2,6

2. Statistik und Wahlen -0,13 0,2

3. Nichtwissenschaftliche Museen, Sammlungen -0,12 0,6
positive Korrelation

1. Tageseinrichtungen fur Kinder 0,27 19,4

2. Forderung des Sports 0,27 0,5

Anteil 0 bis 3 Musikschulen . . 0,25 0,2
10 negative Korrelation

1. Ordnungsangelegenheiten -0,46 2,6

Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (4. Kapitel

2. SGBXI) -0,27 0,0

3. Statistik und Wahlen -0,26 0,2
positive Korrelation

1. Forderung des Sports 0,26 0,5

2. LandesstraBen 0,25 0,1

Geburten- 3 Musikschulen . . 0,25 0,2
rate negative Korrelation

1. Ordnungsangelegenheiten -0,38 2,6

2. Statistik und Wahlen -0,26 0,2

Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (4. Kapitel
3. SGBXIl) -0,179 0,0

Auch bei den Kreisaufgaben lasst sich fir keinen der drei Indikatoren eine Produktgruppe mit

einer nennenswerten Korrelation finden.
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Tabelle 8-2 Korrelationskoeffizienten des Zuschussbedarfs je Einwohner/in fur Kreisauf-
gaben und verschiedener Indikatoren flr eine zunehmende Zahl der Einwohner/innen
sowie Anteile am Gesamtzuschussbedarf

Korrelati- An-
Indikator | Rang Produktgruppe onsl.<oeffi- teil
zient
positive Korrelation
1. Foérderung des Sports 042 0,2
2. LandesstraBen 0,30 0,0
Anteil 3. Sonstige Volksbildung 0,28 0,1
Kitakinder negative Korrelation
Sonstige Leistungen der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe (SGB
1. Vi) -0,54 21,1
2. Ordnungsangelegenheiten -046 0,9
3. Soziale Einrichtungen fir Wohnungslose -0,37 0,0
positive Korrelation
1. Forderung des Sports 0,31 0,2
2. Hauptschulen 0,29 0,2
Anteil 0 3. Sonstige/Weitere Leistungen zur Sozialen Teilhabe 0,25 0,8
bis 10 negative Korrelation
1. Assistenzleistungen § 113 Abs. 2 Nr. 2 i.V.m. § 78 SGB IX -0,50 15,3
2. Kenntnisse und Fahigkeiten/Férderung Verstandigung/Mobilitat -0,41 3,7
Sonstige Leistungen der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe (SGB
3. VI -0,41 21,1
positive Korrelation
1. Zuweisungen des Landes gemaB § 5 Nds. AG SGB || 0,33 -1,3
2. Musikschulen 033 0,2
Gebur- 3. Forderung des Sports 0,30 0,2
tenrate negative Korrelation
1. Assistenzleistungen § 113 Abs. 2 Nr. 2 i.V.m. § 78 SGB IX -0,43 15,3
2. Bau- und Grundstlcksordnung -0,42 0,1
3. Kenntnisse und Fahigkeiten/Férderung Verstandigung/Mobilitat -042 3,7

8.2.2 Indikatoren fir den demographischen Wandel

Als alternative Indikatoren zur Erfassung des demographischen Wandels und der Alterung der
Gesellschaft werden das Durchschnittsalter (2022) der Einwohner/innen sowie die Zahl der Ein-
wohner/innen im Alter von 65 Jahre und éalter (31.12.2022) untersucht.

In Abbildung 8-7 ist das Durchschnittsalter in Jahren dargestellt. Es lag im Jahr 2000 bei 40,9
Jahren und ist seitdem auf 44,7 Jahre gestiegen. Eine ganz ahnliche Entwicklung zeigt Abbildung
8-8 fur den Anteil der Einwohner/innen im Alter von 65 Jahren und alter: Im Jahr 2000 lag er bei
16,7 % und ist seitdem auf 22,5 % im Jahr 2022 gestiegen.

Deutlich wird in beiden Abbildungen, dass die hdhere Zahl der Geburten die , Alterung der Ge-
sellschaft” allenfalls leicht ddmpfen, den Trend aber keineswegs umkehren konnte.



Landesamt fur Statistik Niedersachsen

Abbildung 8-7 Durchschnittsalter in Jahren der Einwohner/innen in Niedersachsen von
2000 bis 2022
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Abbildung 8-8 Anteil der Einwohner/innen im Alter von 65 Jahren und alter an der Zahl
der Einwohner/innen in Niedersachsen von 2000 bis 2022
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Auch hier werden wieder die jeweils drei hochsten Korrelationskoeffizienten in einer Tabelle dar-

gestellt.

Tabelle 8-3 Korrelationskoeffizienten des Zuschussbedarfs je Einwohner/in fir Gemein-
deaufgaben und verschiedener Indikatoren fir die demographische Entwicklung sowie
Anteile am Gesamtzuschussbedarf

Korrelati- An-
Indikator | Rang Produktgruppe onsl.<oeffi- teil
zient
positive Korrelation
1. Ordnungsangelegenheiten 0,24 2,6
2. Statistik und Wahlen 0,22 0,2
Anteil 65 und 3. StraBenreinigung, StraBenbeleuchtung 0,17 1,5
alter negative Korrelation
1. Kombinierte Haupt- und Realschulen -0,29 0,7
2. Forderung des Sports -0,28 0,5
3. Wirtschaftsférderung -0,25 1,0
positive Korrelation
1. Ordnungsangelegenheiten 0,32 2,6
2. Statistik und Wahlen 0,24 0,2
Durchschnitts Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (4. Kapitel
3. SGBXIl) 0,19 0,0
alter negative Korrelation
1. Forderung des Sports -0,31 0,5
2. Musikschulen -0,31 0,2
3. Kombinierte Haupt- und Realschulen -0,29 0,7
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Tabelle 8-4 Korrelationskoeffizienten des Zuschussbedarfs je Einwohner/in fur Kreisauf-
gaben und verschiedener Indikatoren fir die demographische Entwicklung sowie Anteile
am Gesamtzuschussbedarf

Korrelati- An-
Indikator Rang Produktgruppe onskoeffi- teil
zient
positive Korrelation
Kenntnisse und Fahigkeiten/Férderung Verstandigung/Mobi-
1. litat 046 3,7
Assistenzleistungen § 113 Abs. 2 Nr. 2i.V.m. § 78 SGB IX 0,44 15,3
Anteil 65 und .
. Bau- und Grundstlcksordnung 0,42 0.1
alter . .
negative Korrelation
1. Zuweisungen des Landes gemaB § 5 Nds. AG SGB || -0,34 -1.3
2. Musikschulen -0,33 0,2
3. Sonstige Volksbildung -0,30 0,1
positive Korrelation
Kenntnisse und Fahigkeiten/Férderung Verstandigung/Mobi-
1. litat 047 3,7
_ Assistenzleistungen § 113 Abs. 2 Nr. 2 i.V.m. § 78 SGB IX 0,46 15,3
Durchschnittsal- Bau- und Grundstlcksordnung 0,42 0.1
ter . .
negative Korrelation
1. Zuweisungen des Landes gemaB § 5 Nds. AG SGB || -042 -1.3
2. Musikschulen -0,35 0,2
3. Sonstige Volksbildung -0,30 0,1

Auch hier gilt: Fir keinen der betrachteten Indikatoren konnten Produkte gefunden werden, die
eine nennenswerte Korrelation aufweisen. Es gibt daher keinen Ansatzpunkt fir eine Anpassung
des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen.

8.3 FazT

Zur Abmilderung der Auswirkungen von Bevolkerungsriickgangen wurde im kommunalen Finanz-
ausgleich die Verwendung von Mehrjahresdurchschnitten eingefihrt, sofern diese héher sind als
die aktuellen Einwohnerzahlen. Von diesem demographischen Faktor profitieren in erster Linie
steuerschwache Stadte, Gemeinden und Landkreise, wenn auch bei weitem nicht alle. Zurzeit
wirkt sich der demographische Faktor wegen steigender Einwohnerzahlen in vielen Gemeinden
nur wenig aus. Es wurde untersucht, welche anderen Mechanismen demographische Belastungen
abbilden kénnten.

Untersucht wurden verschiedene Bevolkerungsgruppen (Kinder im Alter von 0 bis unter 10 Jahre,
Kitakinder, Einwohner/innen im Alter von 65 Jahre und éalter) sowie demographische Kennzahlen
(Geburtenrate und Durchschnittsalter). Bei einer Betrachtung der Korrelationskoeffizienten dieser
Indikatoren mit dem Zuschussbedarf der einzelnen Produkte konnten weder fur die Gemeinde-
noch fir die Kreisebene Produkte gefunden werden, die stark korreliert sind und mit denen daher
die Erganzung des Bedarfsansatzes begrtindet werden kdnnte.

Die Verwendung des Maximums aus aktueller Einwohnerzahl und Durchschnitt ist ein Mechanis-
mus, der den Kommunen bei sinkenden Einwohnerzahlen Zeit fur Anpassungen gibt. Wenn die
Einwohnerzahlen nicht sinken, greift dieser Mechanismus nicht, das ist folgerichtig. Die Ergebnisse
des Zensus 2022 ergaben fur die Uberwiegende Zahl der Kommunen niedrigere Einwohnerzahlen,
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sie wirken sich erstmals im kommunalen Finanzausgleich 2025 aus. Der demographische Faktor
dampft auch hier die Auswirkungen.

Unabhdangig davon, dass keine Begriindung fir eine Erganzung der Bedarfsansatze durch weitere
Indikatoren gefunden werden kann, widersprache ihre Einfihrung dem Konzept eines schlanken
kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen: Ein Bedarfselement fiir Gemeinden mit steigen-
den Einwohnerzahlen ware gegenlaufig zum gegenwartigen Demographiefaktor.
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9 FaAzIT

Bei den Untersuchungen wurde festgestellt, dass an zwei Stellschrauben des kommunalen Finanz-
ausgleichs — dem Aufteilungsverhaltnis und dem Soziallastenansatz — gesetzliche Anderungen
notwendig sind: Die Parameter des Aufteilungsverhaltnisses von SchlUsselzuweisungen fur Ge-
meinde- und fir Kreisaufgaben und die Anteile des Bedarfsansatzes fur Kreisschllsselzuweisun-
gen mussen von Zeit zu Zeit angepasst werden, um den kommunalen Finanzausgleich an gean-
derte Realitaten anzupassen. Das in Niedersachsen verwendete Berechnungsmodell anhand von
Zuschussbedarfen entspricht weiterhin den finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen.

Bei den Produktgruppen, die in den Soziallastenansatz einflieBen, gibt es ebenfalls einen Ande-
rungsbedarf, hier aufgrund von gesetzlichen Anderungen. Analog werden die Anderungen bei
der Erhebung der Grundsteuer B zu einem weiteren Anpassungsbedarf im kommunalen Finanz-
ausgleich fahren. Aufgrund von noch nicht vorliegenden Daten konnten hier aber noch keine
abschlieBenden Untersuchungen durchgefihrt werden.

Der Forderung des Staatsgerichtshofs nach einer kontinuierlichen Untersuchung des kommunalen
Finanzausgleichs entsprechend, wurden abstrakte Bedarfsindikatoren fir den Soziallastenansatz,
die Einwohnergewichtung, die Klasseneinteilung bei der Steuerkraftberechnung, ein Flachenan-
satz fur GemeindeschlUsselzuweisungen und die Einfiihrung weiterer demographischer Indikato-
ren untersucht. Hier geht es darum zu Gberprufen, ob die Konstruktion des kommunalen Finanz-
ausgleichs weiterhin angemessen ist. Die meisten dieser Punkte wurden bereits in frheren Gut-
achten untersucht, die damaligen Ergebnisse wurden weitgehend bestatigt.

Die Einwohnergewichtung und die Klasseneinteilung zur Ermittlung der Nivellierungssatze kénn-
ten angepasst werden, die Anpassungen sollten aber nur gemeinsam umgesetzt werden. Zwin-
gend ist eine Anderung aber nicht. Erneut konnte kein abstrakter Bedarfsindikator fiir den Sozial-
lastenansatz gefunden werden, dessen Verwendung zu tberzeugenden Ergebnissen fihrt. Keine
Begriindung fir eine Anpassung des kommunalen Finanzausgleichs haben sich aus den Untersu-
chungen zum Flachenansatz fir Gemeindeschlisselzuweisungen und fur weitere demographische
Indikatoren ergeben.
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1 EINLEITUNG

Im Jahr 2023 hat das Niedersachsische Ministerium fir Inneres, Sport und Digitalisierung (MI) eine
Expertenkommission eingesetzt, um den horizontalen kommunalen Finanzausgleich in Nieder-
sachsen zu Uberprifen und weiterzuentwickeln. Mitglieder der Expertenkommission sind Vertre-
ter/innen des Niedersachsischen Stadtetages, des Niedersachsischen Stadte- und Gemeindebunds
und des Niedersachsischen Landkreistages — jeweils verstarkt um Vertreter/innen aus den Kom-
munen —, des Niedersachsischen Finanzministeriums, des MI, Prof. Schiller von der Universitat
Greifswald und des Landesamtes fir Statistik Niedersachsen (LSN).

Im Rahmen der Expertenkommission wurde ein Gutachtenauftrag abgestimmt und das LSN mit
der Erstellung des Gutachtens beauftragt. Das Gutachten wurde im Oktober 2024 vorgelegt'. Bei
den Untersuchungen wurde festgestellt, dass an zwei Stellschrauben des horizontalen kommuna-
len Finanzausgleichs — dem Aufteilungsverhaltnis und dem Bedarfsansatz fir Schlisselzuweisun-
gen fur Kreisaufgaben — gesetzliche Anderungen notwendig sind: Die Parameter des Aufteilungs-
verhaltnisses von Schlisselzuweisungen fur Gemeinde- und fir Kreisaufgaben und die Anteile des
Bedarfsansatzes fiur KreisschlUsselzuweisungen missen von Zeit zu Zeit angepasst werden, um
den kommunalen Finanzausgleich an geanderte Realitaten anzupassen. Bei den Produktgruppen,
die in den Soziallastenansatz einflieBen, gibt es ebenfalls einen Anderungsbedarf, hier aufgrund
von gesetzlichen Anderungen.

Von der Expertenkommission wurde beschlossen, dass die Berechnungen im Jahr 2025, wenn die
kommunale Jahresrechnungsstatistik 2023 vorliegt und daher ein sinnvoller Dreijahresdurch-
schnitt berechnet werden kann, aktualisiert werden. Die aktualisierten Ergebnisse werden im Fol-
genden dargestellt.

' Soyka, Dirk, Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen, Gutachten im Auftrag des Nie-
dersachsischen Ministeriums fur Inneres und Sport, Oktober 2024.
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2 AUFTEILUNGSVERHALTNIS DER SCHLUSSELZUWEISUNGEN FUR
GEMEINDE- UND KREISAUFGABEN NACH § 3 NFAG:

Die Methode zur Ermittlung des Aufteilungsverhaltnisses wurde in Soyka (2024) beschrieben und
lediglich an einer Stelle erganzt: Fur das Jahr 2023 wurden vom Niedersachsischen Landesamt fur
Soziales, Jugend und Familie (LS) deutlich zu hohe Abschlage nach dem Niedersachsischen Gesetz
zur Ausfiihrung des Neunten und des Zwolften Buchs des Sozialgesetzbuchs (Nds. AG SGB IX/XII)?
an die Landkreise und kreisfreien Stadte ausgezahlt. In der Summe waren die Abschldge um
286,5 Mio. € zu hoch. Die Uberhdhten Abschlage wurden im Folgejahr ausgeglichen, mindern im
Jahr 2023 aber den Gesamtzuschussbedarf fur Kreisaufgaben, sie werden daher herausgerechnet.
Im Dreijahresdurchschnitt ergibt sich dadurch eine Minderung des Gesamtzuschussbedarfs um
95,5 Mio. €.

Das Ergebnis der Neuberechnung zeigt Tabelle 2-1. Nach diesen Ergebnissen erhéht sich der Anteil
der GemeindeschlUsselzuweisungen um 2,9 Prozentpunkte auf 53,8 %, entsprechend sinken die
Kreisschlisselzuweisungen auf 46,2 %. Im KFA 2025 entspricht dies einer Verschiebung um 142,4
Mio. €. Nach den Ergebnissen aus dem Jahr 2024 fir den Zweijahresdurchschnitt 2021 und 2022
betrug die Verschiebung 3,5 Prozentpunkte, das waren 171,9 Mio. € im KFA 2025*.

Tabelle 2-1 Aufteilungsverhaltnis der Zuweisungsmasse auf Schlisselzuweisungen fir Ge-
meinde- bzw. fur Kreisaufgaben nach dem Dreijahresdurchschnitt 2021 bis 2023

Zuschussbedarf in € fur Anteile in %
. . Kreis-
Abgrenzung Gemeinde- Kreisaufgaben Summe Gemeinde- aufga-
aufgaben aufgaben ben
1-5 ohne 5381 8.906.747.941 7.615.201.718 16.521.949.659 53,9 46,1
awk 221.578.700 252.746.753 474.325.453 46,7 53,3
1-5 ohne 5381
abzgl. awk 8.685.169.241 7.362.454.965 16.047.624.205 54,1 45,9
Abschlage LS - 95.488.302 95.488.302 - 100,0
Ergebnis 8.685.169.241 7.457.943.267 16.143.112.507 53,8 46,2

2.1 MODELLRECHNUNG

Als nachstes wird eine Modellrechnung mit dem gednderten Aufteilungsverhaltnis dargestellt und
im Ergebnis mit dem aktuell giltigen Aufteilungsverhaltnis gemaB § 3 NFAG verglichen. Grund-
lage aller Modellrechnungen ist nun der kommunale Finanzausgleich 2025. Im urspringlichen
Gutachten basierten die Modellrechnungen auf dem KFA 2024.

Abbildung 2-1 bis Abbildung 2-3 zeigen die Ergebnisse einer entsprechenden Modellrechnung.
Bei den SchlUsselzuweisungen fur Gemeindeaufgaben ergeben sich fur alle Gemeinden Zuge-
winne, wobei die abundanten Gemeinden nach dem neuen Aufteilungsverhaltnis weniger Finanz-
ausgleichsumlage zahlen mussen. Entsprechend gibt es bei den SchlUsselzuweisungen fir Kreis-
aufgaben nur Verlierer. Die groBten Verluste entfallen auf die Landkreise Liichow-Dannenberg (-
22,26 € je Einwohner/in) und Uelzen (-20,71 € je Einwohner/in).

2 Niedersachsisches Gesetz Uber den Finanzausgleich (NFAG) in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds. GVBI. S. 466),
zuletzt gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes vom 13.12.2024 (Nds. GVBI. 2024 Nr. 118).

3 Niedersachsisches Gesetz zur Ausfihrung des Neunten und des Zwolften Buchs des Sozialgesetzbuchs
(Nds. AG SGB IX/XIl) vom 24. Oktober 2019 (Nds. GVBI. S. 300), zuletzt geandert durch Gesetz vom 30. Juni 2022
(Nds. GVBI. S. 426).

* Im Gutachten von 2024 wurde fir den KFA 2024 eine Verschiebung um 174,2 Mio. € berechnet. Der Vergleichswert
bei einer Verschiebung um 2,9 Prozentpunkte betragt im KFA 2024 144,3 Mio. €.
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Zu beachten ist, dass die Schlusselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben zu den Umlagegrundla-
gen der Kreisumlage zahlen. Ein Teil der Verluste der Landkreise wird also automatisch durch
hoéhere Einnahmen aus der Kreisumlage ausgeglichen. Interessanter ist daher die kreisweise Ag-
gregation der beiden Zuweisungsarten fir die kreisfreien Stadte und die Landkreisbereiche (also
Landkreise einschl. kreisangehoériger Gemeinden) (vgl. Abbildung 2-3): Die héchsten Gewinne ha-
ben die kreisfreien Stadte Braunschweig (7,59 € je Einwohner/in) und Oldenburg (5,67 € je Ein-
wohner/in), die héchsten Verluste die Landkreisbereiche Wittmund (-5,43 € je Einwohner/in) und
Vechta (-5,03 € je Einwohner/in).

Von der deutlichen Verschiebung zugunsten der Gemeindeschlisselzuweisungen um
142,4 Mio. € entfallen 119,8 Mio. € auf die kreisangehdrigen Gemeinden. Dies ergibt fur sich
genommen bei einem durchschnittlichen Kreisumlagesatz fiir GemeindeschlUsselzuweisungen
von 45,6 % eine Erhdhung der Kreisumlage um 119,8 Mio. € * 90 % * 45,6 % = 49,1 Mio. €.
Die Verschiebung wird jedoch auch dartber hinaus vermutlich zu Anpassungen der Kreisumlage-
satze fuhren.

Abbildung 2-1 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Aufteilungsver-
haltnis: 53,8% Schllsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben, 46,2% SchllUsselzuweisun-
gen fur Kreisaufgaben — Veranderung der Schlisselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben
in Euro je Einwohner/in —
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Abbildung 2-2 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Aufteilungsver-
haltnis: 53,8% Schllsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben, 46,2% SchllUsselzuweisun-
gen fur Kreisaufgaben — Veranderung der Schlisselzuweisungen fur Kreisaufgaben in
Euro je Einwohner/in —
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Abbildung 2-3 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Aufteilungsver-
haltnis: 53,8% Schllsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben, 46,2% SchllUsselzuweisun-
gen fur Kreisaufgaben — Veranderung der Schlisselzuweisungen fir Gemeinde- und fur
Kreisaufgaben in Euro je Einwohner/in -
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2.2 BETRACHTUNG DER EINNAHMENSEITE

In diesem Abschnitt wird die zeitliche Entwicklung von 2011 bis 2023 fiur verschiedene Daten
jeweils fur die Landkreise bzw. die kreisangehérigen Gemeinden dargestellt (vgl. Abbildung 2-4
bis Abbildung 2-7). Insofern werden die Abbildungen des Kapitels 2.4 des Gutachtens von 2024
um die Ergebnisse des Jahres 2023 fortgeschrieben.

Abbildung 2-4: Von 2022 zu 2023 ist der Gesamtzuschussbedarf (1 bis 4, 5A) der Land-
kreise etwas starker gestiegen als der der kreisangehérigen Gemeinden, entsprechend hat
sich der Abstand der beiden Zeitreihen etwas verringert.

Abbildung 2-5: Beim Saldo ist dagegen ein etwas stadrkerer Anstieg bei den Gemeinden
zu verzeichnen.

Abbildung 2-6: Die Kreisumlage hat 2023 etwas starker zugelegt als in den Vorjahren, die
Steuereinnahmen der kreisangehoérigen Gemeinden sind allerdings noch starker gestie-
gen.

Abbildung 2-7: Der durchschnittliche Kreisumlagesatz ist etwas gestiegen.

Grundlegende Anderungen an der im Gutachten vorgenommenen Bewertung haben sich hier-
durch nicht ergeben.

Abbildung 2-4 Gesamtzuschussbedarf der Kommunen in Niedersachsen von 2011 bis 2023
- in Euro je Einwohner/in -
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Abbildung 2-5 Saldo (netto) der Kommunen in Niedersachsen von 2011 bis 2023 — in Euro
je Einwohner/in —
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Abbildung 2-6 Steuereinnahmen® (netto) der Gemeinden und Kreisumlage der Land-
kreise in Niedersachsen von 2011 bis 2023 — in Euro je Einwohner/in -
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® Die Steuereinnahmen der Gemeinden wurden fiir das Jahr 2020 um die Zuweisungen des Landes fiir Gewerbesteuer-
ausfalle und fur das Jahr 2022 um Zuweisungen flr Einkommensteuerausfalle korrigiert (in der Abbildung rot markiert).
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Abbildung 2-7 Gewichteter durchschnittlicher Kreisumlagesatz in Niedersachsen von
2011 bis 2024
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3 ANTEILSVERHALTNISSE DES BEDARFSANSATZES FUR SCHLUS-
SELZUWEISUNGEN FUR KREISAUFGABEN NACH § 7 NFAG

Der Bedarfsansatz fir Kreisaufgaben besteht aus der Zahl der Einwohner/innen, dem Soziallast-
ansatz und dem Flachenansatz (zur Berechnung vgl. Kapitel 4.1 des Gutachtens von 2024). We-
gen der Anderungen des Bundesteilhabegesetzes® wird der Soziallastenansatz um den Produkt-
bereich Eingliederungshilfe nach dem Neunten Buch Sozialgesetzbuch (SGB IX) (314) erganzt. Die
Uberhdhten Abschlage des LS (vgl. Kapitel 2) wirken sich auch hier aus und flhren zu einem
hoheren Anteil des Soziallastenansatzes.

Tabelle 3-1 zeigt die neu berechneten Anteile fir den Soziallastenansatz (17,1 %) und den Fla-
chenansatz (8,0 %). Der Anteil der Zahl der Einwohner/innen liegt bei 74,9 %.

® Gesetz zur Starkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen (Bundesteilhabegesetz -
BTHG) vom 23. Dezember 2016 (BGBI. | S. 3234), das zuletzt durch Artikel 8 des Gesetzes vom 2. Juni 2021 (BGBI. | S.
1387) geandert worden ist.



Landesamt fur Statistik Niedersachsen

Tabelle 3-1 Neu berechnete Anteile fir den Bedarfsansatz fur Schlasselzuweisungen fur

Kreisaufgaben

Bedarfsansatz fur Schlusselzuweisungen fur Kreisaufgaben
Soziallastenansatz Flachenansatz
Zuschussbe_— Zuschussbedarf | Anteil in % (= Zusch_ussbe:
Abgrenzung darf fur Kreis- fur 3111 bis Soziallasten/ darf fur"Schu— .
aufgaben 3118, 3121 bis | Zuschuss-be- | |Srbeforde- Antfll n
3126 und 3140 | darf fur Kreis- L‘:Zlgs(sif;é:n %
bis 3148 aufgaben) (542)
1-5 ohne 5381 7.615.201.718 1.176.486.643 15,4 596.425.570 7,8
awk 252.746.753 0 0,0 0 0,0
1-5 ohne 5381 ab-
zgl. GWk 7.362.454.965 1.176.486.643 16,0 596.425.570 8,1
Abschlage LS 95.488.302 95.488.302 0,0 0 0,0
Ergebnis 7.457.943.267 1.271.974.945 171 596.425.570 8,0

Der Anteil der Soziallasten sinkt also deutlich um 7,9 Prozentpunkte verglichen mit der aktuellen
Regelung in § 7 NFAG. Im Jahr 1999 — dem ersten Jahr der Neuregelung des kommunalen Finanz-
ausgleichs — lag der Anteil noch bei 33,1 %. Der Anteil der Flache verringert sich um 2,1 Prozent-
punkte. Der Anteil der Einwohner/innen steigt um 10,0 Prozentpunkte auf 74,9 %.

3.1 MODELLRECHNUNG

Abbildung 3-1 zeigt das Ergebnis einer Modellrechnung fir den kommunalen Finanzausgleich
2025 mit dem neu berechneten Bedarfsansatz. Die groBten Zugewinne ergeben sich fir die Land-
kreise Harburg (30,53 € je Einwohner/in) und Osterholz (27,64 € je Einwohner/in). Die groBten
Verluste entfallen auf den Landkreis Lichow-Dannenberg (-44,82 € je Einwohner/in), die Stadt
Wilhelmshaven (-41,67 € je Einwohner/in) und den Landkreis Uelzen (-35,64 € je Einwohner/in).
23 Landkreisen und kreisfreien Stadten mit Gewinnen stehen 22 mit Verlusten gegenUber.

Die hohen Verluste der Stadt Wilhelmshaven erklaren sich durch eine sehr hohe Sozialhilfebelas-
tung im KFA 2025, dadurch wirkt sich die Absenkung des Soziallastenansatzes besonders stark
aus. Zur Einschatzung der Verluste der Landkreise Lichow-Dannenberg und Uelzen vgl. den Ex-
kurs im Abschnitt 3.2.

11
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Abbildung 3-1 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Bedarfsansatz
Anteile: 74,9 % Einwohner/innen, 17,1 % Soziallasten, 8,0 % Flache — Veranderung der
Schlusselzuweisungen fur Kreisaufgaben in Euro je Einwohner/in —
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3.2 EXKURS ALS ERGANZUNG: NUR DER ANTEIL DER FLACHE WIRD ABGESENKT

Der Flachenansatz wurde 2007 eingefihrt, um die Belastungen der Kommunen durch die Wahr-
nehmung der beiden Aufgaben Schilerbeférderung und KreisstraBBen, die in flachenmaBig groBen
Landkreisen besonders hoch ausfallen, zu bericksichtigen. Als Exkurs zur besseren Einschatzung
der Ergebnisse wird im Folgenden eine Modellrechnung présentiert, in der beim Bedarfsansatz fiir
Schlisselzuweisungen fur Kreisaufgaben nur der Anteil der Flache abgesenkt und der Anteil der
Einwohner/innen entsprechend erhéht wurde. Deutlich wird hierdurch, dass die hohen Verluste
des Landkreises Llichow-Dannenberg in erster Linie auf den niedrigeren Anteil des Flachenansat-
zes zurUckzufihren sind. Auch fir den Landkreis Uelzen wirkt sich dies deutlich aus. Der Grund
far den ricklaufigen Anteil der Flache liegt darin begriindet, dass die Zuschussbedarfe fir die hier
zu beriicksichtigenden Produktgruppen Schilerbeférderung und KreisstraBen nicht so stark an-
gestiegen sind, wie die Zuschussbedarfe der anderen Produkte.

Abbildung 3-2 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Anteil der Flache
auf 8,0 % abgesenkt — Veranderung der Schlusselzuweisungen fur Kreisaufgaben in Euro
je Einwohner/in —
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4 KOMBINIERTE MODELLRECHNUNG

Zum Abschluss werden die Anpassung des Aufteilungsverhaltnisses von Schlisselzuweisungen fur
Gemeinde- und fir Kreisaufgaben aus Kapitel 2 und die Anderung des Bedarfsansatzes aus Kapi-
tel 3 in einer Modellrechnung fir den kommunalen Finanzausgleich 2025 kombiniert.

Da die Anderung des Bedarfsansatzes keine Auswirkung auf die Schlusselzuweisungen fur Ge-
meindeaufgaben haben, ergeben sich dadurch gegentber der Abbildung 2-1 keine Verdanderun-
gen. Bei den SchlUsselzuweisungen fir Kreisaufgaben zeigen sich teilweise sehr starke Verande-
rungen, wenn sich die Verluste der beiden Anpassungen kumulieren. Die gréBten Verluste sind
beim Landkreis Lichow-Dannenberg (-66,20 € je Einwohner/in), der Stadt Wilhelmshaven
(-61,50 € je Einwohner/in) und dem Landkreis Uelzen (-55,63 € je Einwohner/in) festzustellen. Mit
den Landkreisen Harburg (14,16 € je Einwohner/in), Grafschaft Bentheim (10,98 € je Einwoh-
ner/in), Osterholz (10,88 € je Einwohner/in) und Friesland (0,53 € je Einwohner/in) gibt es nun
aber auch vier Landkreise, bei denen sich die Schlusselzuweisungen fir Kreisaufgaben erhéhen.
In Abbildung 3-1 waren bei diesen Landkreisen die gréBten Zugewinne zu verzeichnen, bei ihnen
Uberwiegen also die Gewinne durch den angepassten Bedarfsansatz die Verluste durch die An-
passung des Aufteilungsverhaltnisses.

Da Landkreise und kreisangehérige Gemeinden Uber die Kreisumlage miteinander verbunden
sind, ist auch hier wieder die aggregierte Darstellung der Veranderung von Gemeinde- und Kreis-
schlUsselzuweisungen (vgl. Abschnitt 2.1) in Abbildung 4-2 von besonderem Interesse. Die groB-
ten Verluste stellen sich aggregiert deutlich moderater dar, im Landkreis Lichow-Dannenberg und
in der Stadt Wilhelmshaven liegen die Verluste aber weiterhin bei Gber 40 € je Einwohner/in. Die
groBten Zugewinne entfallen auf die Landkreise Harburg, Osterholz und Grafschaft Bentheim auf.
Insgesamt stehen bei der aggregierten Darstellung 25 Landkreisgebieten und kreisfreien Stadten
mit Zugewinnen, 20 mit Verlusten gegentber.
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Abbildung 4-1 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Aufteilungsver-
haltnis: 53,8 % Schlisselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben, 46,2 % SchllUsselzuweisun-
gen fur Kreisaufgaben; Bedarfsansatz Anteile: 74,9 % Einwohner/innen, 17,1 % Soziallas-
ten, 8,0 % Flache — Veréanderung der Schlusselzuweisungen fur Kreisaufgaben in Euro je
Einwohner/in -
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Abbildung 4-2 Modellrechnung zum kommunalen Finanzausgleich 2025 Aufteilungsver-
haltnis: 53,8% Schllsselzuweisungen fir Gemeindeaufgaben, 46,2% SchllUsselzuweisun-
gen fur Kreisaufgaben; Bedarfsansatz Anteile: 74,9 % Einwohner/innen, 17,1 % Soziallas-
ten, 8,0 % Flache - Veranderung der Schlisselzuweisungen fir Gemeinde- und fur Kreis-
aufgaben in Euro je Einwohner/in -
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5 FAazIT

Bei den Untersuchungen zur Erstellung des Gutachtens zur Weiterentwicklung des kommunalen
Finanzausgleichs im Jahr 2024 wurde festgestellt, dass an zwei Stellschrauben des kommunalen
Finanzausgleichs — dem Aufteilungsverhéltnis und dem Bedarfsansatz — gesetzliche Anderungen
notwendig sind: Die Parameter des Aufteilungsverhaltnisses von SchlUsselzuweisungen fur Ge-
meinde- und fir Kreisaufgaben und die Anteile des Bedarfsansatzes fur Kreisschllsselzuweisun-
gen missen von Zeit zu Zeit angepasst werden, um den kommunalen Finanzausgleich an gean-
derte Realitaten anzupassen.

Entsprechend der Ankiindigung im Gutachten von 2024 wurden nun aktualisierte Werte aus dem
Dreijahresdurchschnitt 2021 bis 2023 vorgelegt. Es gab nur wenige Veranderungen:

e Eine rechnerische Anpassung ergab sich aufgrund von Gberhéhten Abschlagszahlungen
des Landesamts fur Soziales, Jugend und Familie.

e Die Verschiebung hin zu den Gemeindeschlisselzuweisungen fallt mit 2,9 Prozentpunkten
bzw. 142,4 Mio. Euro etwas geringer als im Gutachten von 2024 aus.

e Beim Bedarfsansatz fur KreisschlUsselzuweisungen liegt der Anteil des Soziallastenansat-
zes nun etwas hoher als im Gutachten von 2024.

e Eine neu erstellte Modellrechnung zeigt die Auswirkungen einer isolierten Absenkung des
Anteils des Flachenansatzes.
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Wir kommen nun zu:

Tagesordnungspunkt 4:

Erste Beratung:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Nie-
dersidchsischen Gesetzes uber den Finanzaus-
gleich - Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs.
19/8503

Zur Einbringung hat sich die Ministerin fiir Inneres,
Sport und Digitalisierung Frau Behrens gemeldet.
Frau Behrens, kommen Sie gern nach vorne!

(Beifall bei der SPD)

Daniela Behrens, Ministerin fir Inneres, Sport und
Digitalisierung:

Vielen Dank. - Frau Prasidentin! Meine sehr geehr-
ten Damen und Herren Abgeordnete! Ich bringe
heute den Gesetzentwurf zur Anderung des Nieder-
sachsischen Gesetzes Uber den Finanzausgleich
ein. Damit, meine Damen und Herren, erfullen wir
eine wesentliche verfassungsrechtliche Verpflich-
tung. Denn die Verteilung der Mittel des Landes auf
die Kommunen muss regelmafig tberprift und, so-
fern erforderlich, gesetzlich angepasst werden. Ge-
nau das tun wir mit diesem Gesetzentwurf.

Dabei geht es nicht um Kirzungen. Es geht auch
nicht um weniger Geld fir unsere Kommunen. Es
geht alleine darum, die vorhandenen Mittel fair und
zeitgemal zu verteilen. Die Mittel, die das Land den
Kommunen insgesamt bereitstellt, bleiben unveran-
dert und unangetastet. Pro Jahr vergeben wir Uber
den kommunalen Finanzausgleich etwa 5,6 Milliar-
den Euro. Diese Summe ist unverandert. Aus dem
Landeshaushalt flie3t weiterhin jeder dritte Euro an
die Kommunen. Auch das wird durch diesen Ge-
setzentwurf nicht berthrt.

Darlber hinaus haben wir, wie Sie wissen, erhebli-
che Unterstitzungs-, Investitions- und Entlastungs-
maflnahmen sowohl vom Bund als auch vom Land
aufgebracht, um die Kommunen zu starken. Auch
das alles wird von diesem Gesetzentwurf zum kom-
munalen Finanzausgleichs nicht berihrt.

Wir reden heute Uber den kommunalen Finanzaus-
gleich und die Frage, wie diese Mittel innerhalb der
kommunalen Familie - also zwischen den Landkrei-
sen, den Gemeinden und Stadten und kreisfreien
Stadten - gerecht verteilt werden. Zur Vorbereitung
dieses Gesetzentwurfs haben wir eine unabhangige

Expertenkommission eingesetzt, die mit Vertreterin-
nen und Vertretern der kommunalen Spitzenver-
bande sowie einem externen Wissenschaftler be-
setzt war. Die Kommission hat den Gutachtenauf-
trag einvernehmlich abgestimmt und die transpa-
rente und methodisch sauber durchgeflihrte Begut-
achtung auch eng begleitet.

Das Ergebnis ist eindeutig. Die Grundstruktur des
Finanzausgleichs in Niedersachsen hat sich be-
wahrt. Ein kompletter Systemwechsel ist daher
nicht nétig. Aber es gibt deutliche Verschiebungen
bei den Aufgaben und Finanzen zwischen den kom-
munalen Ebenen und innerhalb der Kreisebene, die
wir berlcksichtigen missen.

Die letzte grundlegende Uberpriifung liegt fast zehn
Jahre zurlick. Seither hat sich viel verandert, und
genau deshalb ist die Anpassung Uberfallig und
auch verfassungsrechtlich geboten.

Meine Damen und Herren Abgeordnete, das Gut-
achten zeigt: Rund 142 Millionen Euro verschieben
sich zugunsten der Gemeindeebene.

Innerhalb der Mittelverteilung auf der Kreisebene
sinkt der Soziallastenansatz, weil der Bund in den
vergangenen Jahren hohere Erstattungen fiir die
Kosten der Unterkunft nach dem SGB Il zahilt.

Auch der Anteil, der nach der Flache der Landkreise
verteilt wird, ist leicht ricklaufig. Maligeblich daflr
sind die Zuschussbedarfe im Bereich Schulerbefor-
derung und Kreisstral3en, die nur moderat angestie-
gen sind.

Vizeprasidentin Dr.in Tanja Meyer:

Frau Behrens, entschuldigen Sie, dass ich Ihnen ins
Wort falle! Es gibt den Wunsch nach einer Zwi-
schenfrage: von Herrn Marzischewski-Drewes.
Méchten Sie die zulassen?

Daniela Behrens, Ministerin fiir Inneres, Sport und
Digitalisierung:

Nein, ich trage zum Gesetzentwurf vor, und danach
beginnt die Beratung.

Der Anteil der Mittel auf der Kreisebene, der aus-
schlieRlich Gber die Einwohnerzahl verteilt wird,
steigt demzufolge zwangslaufig an.

Meine Damen und Herren, ich weil3, dass diese Ver-
anderungen kontrovers diskutiert werden. Das wer-
den Sie in der Ausschussberatung sicherlich inten-
siv auch tun.
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Der Landkreistag lehnt die Neuberechnung des Auf-
teilungsverhaltnisses ab und hat ein Gegengutach-
ten hierzu vorgelegt. Diese Kritik nehmen wir ernst.
Es ist aber auch deutlich zu sagen: Das Gegengut-
achten basiert auf einer anderen Datenbasis und ist
mit dem Gutachten des Landesamtes fir Statistik
nicht vergleichbar. Kurz gesagt: Es werden Apfel
mit Birnen verglichen.

Daher, meine Damen und Herren: Das - Ubrigens
auch mit den kommunalen Spitzenverbanden - ver-
einbarte Verfahren der Expertenkommission halten
wir fur korrekt, und deswegen halten wir daran auch
fest.

Wir alle wissen: Viele Kommunen stehen aktuell un-
ter grokem finanziellem Druck. Die Uberpriifung der
gerechten, verfassungsrechtlich gebotenen Vertei-
lung ist ein sehr schwieriges Thema, da es zur Un-
zeit kommt, denn die offentlichen Haushalte sind
auf kommunaler Ebene, aber auch auf Landes-
ebene in schwerem Fahrwasser. Sie alle wissen
das aus den Beratungen, und Sie kennen das auch
aus lhren Kommunen.

Gerade deshalb wollen wir als Landesregierung den
Anteil der Bedarfszuweisungen fiir finanzschwache
Kommunen im Rahmen des kommunalen Finanz-
ausgleichs erhéhen, um die Folgen flr die negativ
betroffenen Landkreise abzumildern. Das ist ein
ganz klares Signal der Unterstitzung, das wir vor
allen Dingen den Landkreisen geben: Wir wollen
keine Kommune im Stich lassen und naturlich im
Rahmen unserer Mdglichkeiten helfen, Harten ab-
zumildern, meine Damen und Herren.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Lassen Sie mich kurz zusammenfassen. Mit diesem
Gesetzentwurf schaffen wir drei Dinge: Verlasslich-
keit - der Finanzausgleich bleibt stabil und verfas-
sungskonform -, Gerechtigkeit - die Verteilung der
Mittel orientiert sich an den realen Entwicklungen;
deswegen gibt es Verschiebungen zwischen den
kommunalen Ebenen - und natirlich auch Pla-
nungssicherheit fir alle Kommunen - ob grof3 oder
klein, ob finanzstark oder strukturschwach; sie brau-
chen Planungssicherheit, und diese bekommen sie
mit diesem Gesetzentwurf. Das ist der Kern dieses
Vorschlages.

Ich bitte Sie um konstruktive Beratungen in den
Fachausschissen - ich weil3, dass Sie sich intensiv
damit beschaftigen -, und ich hoffe, dass wir relativ
ziigig zum Beschluss des Gesetzes kommen, damit
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wir den kommunalen Finanzausgleich in Nieder-
sachsen nach zehn Jahren wieder verfassungskon-
form gestalten kénnen.

Herzlichen Dank fir lhre Aufmerksamkeit.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Vizeprasidentin Dr.in Tanja Meyer:

Vielen Dank, Frau Ministerin. - Die nachste Wort-
meldung kommt von der Fraktion der CDU. Frau
Butter, kommen Sie gerne nach vorne! Sie haben
das Wort.

(Beifall bei der CDU)

Birgit Butter (CDU):

Vielen Dank. - Frau Prasidentin! Sehr geehrte Kol-
leginnen und Kollegen! Jeder von uns kennt einen
Rettungsring, mit dem sich Ertrinkende oder Schiff-
brichige Uber Wasser halten und Uberleben kén-
nen. Was hat nun ein Rettungsring mit dem kommu-
nalen Finanzausgleich zu tun? Ich sage es lhnen:
Bei der Einbringung des Haushalts 2025 hielt der
Landrat meines Landkreises Stade einen Rettungs-
ring in die Hohe - ein sinnbildlicher Hilferuf fir alle
Kommunen, da ihnen bereits letztes Jahr das Was-
ser bis zum Halse stand.

Die gemeinsamen Appelle, ja, die Hilferufe der kom-
munalen Spitzenverbande in den vergangenen Jah-
ren, sich auf das Finanzier- und Machbare zu kon-
zentrieren, verhallten allerdings ungehoért. Folge:
Der aktuelle Haushaltsentwurf des Landkreises
Stade prognostiziert ein Defizit von 29,3 Millionen
Euro. Selbst mit der vorgesehenen Erhéhung der
Kreisumlage um einen Prozentpunkt auf 49,0 %
kann eine Deckung des Haushaltes nicht erreicht
werden.

Die Lage aller kommunalen Haushalte in Nieder-
sachsen wird ohne gravierende und nachhaltige An-
derungen auf der Landesebene immer dramati-
scher. Der Landkreis Stade steht stellvertretend fir
alle Landkreise in Niedersachsen und die Region
Hannover. Aber auch immer mehr Stadte und Ge-
meinden verfligen 2025 iber einen unausgegliche-
nen Haushalt.

Auch im Haushaltsvollzug ergibt sich keine Verbes-
serung. Die aktuelle Haushaltsplanung fir 2026
weist flachendeckend in ganz Niedersachsen dra-
matische Defizite aus. Die Haushaltsentwicklung ist
vor allem von den Kostensteigerungen im Sozialbe-
reich gepragt und von Lasten, die immer mehr auf
die kommunale Ebene abgewalzt werden und die
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die Kommunen nicht nur an, sondern tber ihre Leis-
tungs- und Belastungsgrenzen bringen.

In Stade beispielsweise sind die Sozialausgaben in
den letzten drei Jahren von 128 auf 163 Millionen
Euro gestiegen. In zahlreichen anderen Bereichen
ist ein Ende der Kostenexplosion ebenfalls nicht ab-
sehbar. Die Kommunen werden seit Jahren von
Bund und Land mit immer neuen Aufgaben (ber-
hauft, ohne dass fir eine ausreichende Finanzie-
rung gesorgt wird. Das Ergebnis: eine permanente
Uberforderung vor Ort.

Dass das Land nun 4,7 Milliarden Euro aus dem
Sondervermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitat
pauschal an die Kommunen weitergeben will, statt
sie in komplizierte Férderverfahren zu zwingen, ist
ein Schritt in die richtige Richtung. Doch die Wahr-
heit ist: Seit den 1990er-Jahren hat das Land den
Kommunen uber 1 Milliarde Euro jahrlich entzogen
- durch Kirzungen beim Finanzausgleich und die
Streichung der Mitfinanzierung nach dem SGB II.

Deshalb liegt Niedersachsen heute bundesweit auf
dem letzten Platz beim kommunalen Finanzaus-
gleich. Wahrend andere Lander im Schnitt 1 010
Euro pro Einwohner zahlen, sind es bei uns weniger
als 690 Euro. Das ist ein strukturelles Ungleichge-
wicht, das unsere Stadte und Gemeinden seit Jahr-
zehnten schwacht und endlich beendet werden
muss.

(Beifall bei der CDU)

Die kommunale Ebene steht dieser Entwicklung na-
hezu machtlos gegenuber und wartet auf den drin-
gend notwendigen Rettungsring. Der vorliegende
Gesetzentwurf ist dies jedoch nicht.

Meine Damen und Herren, mit dem Gesetzentwurf
soll der sogenannte horizontale Finanzausgleich
zwischen den Landkreisen und den Ubrigen Kom-
munen neu geregelt werden. Das heil’t, der Finanz-
kuchen wird nur anders verteilt, er wird aber nicht
groRer. Der Gesetzentwurf gibt daher keine Antwort
auf das vorhandene strukturelle Finanzierungsdefi-
zit der Kommunen. Hier muss die Landesregierung
endlich handeln!

(Beifall bei der CDU)

Meine Damen und Herren, der im Marz beschlos-
sene Pakt fir Kommunalinvestitionen in Hohe von
600 Millionen Euro ist zwar ein wichtiges Signal,
aber eben keine dauerhafte Lésung. Denn trotz stei-
gender Steuereinnahmen kdmpfen unsere Kommu-
nen weiterhin mit massiven strukturellen Defiziten.

Wer die Stadte und Gemeinden wirklich starken will,
muss die Einnahmebasis nachhaltig verbessern,
die Schlisselzuweisung und die Verbundquote er-
héhen, um eine jahrliche Entlastung von mindes-
tens 1 Milliarde Euro fiir die Kommunen zu errei-
chen, und vor allem das Konnexitatsprinzip konse-
quent durchsetzen. Denn es gilt: keine neuen Auf-
gaben ohne gleichzeitige finanzielle Entlastung.
Das muss ebenso fiir bereits Ubernommene Aufga-
ben gelten.

(Beifall bei der CDU)

Meine Damen und Herren, wir brauchen endlich
eine schonungslose und ehrliche Aufgaben- und
Ausgabenkritik. Es muss klar gesagt werden: Was
wollen wir uns leisten, und was kénnen wir uns leis-
ten? Alles andere fiihrt die Kommunen immer weiter
in die Sackgasse.

(Beifall bei der CDU)

Daruber hinaus, meine verehrten Kolleginnen und
Kollegen, brauchen wir eine radikale Neuordnung
der Forderpolitik: weniger Programme, dafir einfa-
che Verfahren, weniger Kontrolle, mehr Vertrauen,
weniger Burokratie. Nur so kommen die Mittel
schnell und unbirokratisch dort an, wo sie ge-
braucht werden: bei den Menschen vor Ort.

Ob das Niedersachsische Kommunalférdergesetz
die Lianen des Forderdschungels durschlagt, bleibt
abzuwarten. Unsere Landkreise, Stadte und Ge-
meinden brauchen alle auskommliche Finanzmittel,
eine transparente, faire und vereinfachte Mittelver-
teilung, damit alle wieder eigenverantwortlich und
nachhaltig handeln kénnen.

Herzlichen Dank.

(Beifall bei der CDU)

Vizeprasidentin Dr.in Tanja Meyer:

Danke, Frau Butter. - Die nachste Wortmeldung
kommt von der Fraktion der AfD. Herr Marzische-
wski-Drewes, kommen Sie bitte nach vorne! Bitte
schon!

(Beifall bei der AfD)

Stefan Marzischewski-Drewes (AfD):

Sehr geehrte Frau Prasidentin! Sehr geehrte Abge-
ordnete! Sehr geehrter Herr Ministerprasident Lies
und Frau Behrens, die Realitat erkennen!

Die Realitat: Defizite aller kommunalen Haushalte in
Niedersachsen 2024 - 3,7 Milliarden Euro. Die Re-
alitat: Von allen Flachenlandern im Bund unterstiitzt
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Niedersachsen die Kommunen am geringsten - letz-
ter Tabellenplatz, Schlusslicht! So ist die Realitat
nach 13 Jahren SPD-Regierung. Gesperrte Bri-
cken, marode Schulen, Schlaglécher auf den Stra-
Ren zeigen den Biirgern, wie es in Niedersachsen
unter einer SPD-Regierung aussieht.

Die Lésung, die Sie jetzt prasentieren: Man nimmt
den Landkreisen etwas Geld und gibt es den unte-
ren Gebietseinheiten. Mehr Geld fir die kommunale
Familie? Fehlanzeige, Herr Ministerprasident Lies!

Die Realitat: In 2025 hat kein einziger Landkreis in
Niedersachsen einen ausgeglichenen Haushalt vor-
gelegt. Und jetzt nehmen Sie den Landkreisen noch
Geld weg? Was sollen diese Hitchenspiele?

Die Realitat, Herr Ministerprasident Lies: Gestern
wurde die Stellungnahme des Deutschen Land-
kreistages veroffentlicht - ich zitiere fur Sie; Frau
Behrens, horen auch Sie gut zu! -:

,Die Landkreise sind am Limit. Angesichts
unvermindert rasant steigender Ausgaben
und einer schwachen wirtschaftlichen Ent-
wicklung droht sich die ohnehin dramatische
Finanzlage der kommunalen Ebene in die-
sem Jahr noch einmal erheblich zuzuspitzen.
Nach Einschatzung der kommunalen Spit-
zenverbande laufen die Kommunen 2025 auf
ein Defizit von deutlich tber 30 Milliarden
Euro zu.”

Was wird passieren? Wir wissen es alle: Die
Kreisumlage wird steigen. Die Kreise nehmen es
also wieder den Gemeinden - rechte Tasche, linke
Tasche. Das sind eben keine Losungen, Herr Minis-
terprasident!

(Beifall bei der AfD)

Die AfD fordert seit Jahren eine grundlegende bes-
sere Finanzausstattung fir alle Kommunen. Das
geht eben nur, wenn das Land bei sich im Haushalt
spart, auf Ideologieprojekte verzichtet und die Stel-
len in der Ministerialblrokratie abbaut. Wir wissen,
das Gegenteil ist der Fall. Sie ignorieren beharrlich
jeden Bericht des Landesrechnungspriifungsamts.
Aufblahung der Verwaltung statt schlanker Staat -
das ist die Realitat unter einer SPD-Regierung.

Die aktuelle Landesregierung lasst die Kommunen
auf allen Ebenen seit Jahren im Stich. Das ist die
Realitat, Herr Ministerprasident Lies! Die Kommu-
nen ertrinken in Schulden. Und vermutlich kommt
zum Haushaltsjahr 2026 statt einer besseren Fi-
nanzausstattung der sogenannte dritte Behrens-Er-
lass. Ich nehme das schon mal vorweg: Vermutlich
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durfen alle kommunalen Haushalte sich zu 150 %
Uberschulden und brauchen keinen ausgeglichenen
Haushalt mehr vorzulegen.

Unsere Kommunen, Herr Ministerprasident, brau-
chen keinen 100-seitigen Gesetzentwurf, sondern
endlich eine Strukturreform mit einer grundlegen-
den besseren finanziellen Ausstattung. Sie, Herr Mi-
nisterprasident, sind dazu offenkundig nicht bereit.
Sie sind der Totengraber der kommunalen Familie
und dem Amt des Ministerprasidenten nicht ge-
wachsen.

Vielen Dank.

(Beifall bei der AfD)

Vizeprasidentin Dr.in Tanja Meyer:

Die nachste Wortmeldung kommt von der Fraktion
der SPD. Herr Beck, kommen Sie gerne nach vorne!

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Jan-Philipp Beck (SPD):

Vielen Dank. - Frau Prasidentin! Liebe Kolleginnen
und Kollegen! Meine sehr verehrten Damen und
Herren! Der kommunale Finanzausgleich, Gber den
wir jetzt hier im Niedersachsischen Landtag bera-
ten, ist wahrlich ein sehr umfassendes und komple-
xes Thema. Vieles mag sperrig klingen, aber der
vorliegende Gesetzentwurf ist eine wichtige Grund-
lage der Finanzbeziehungen zwischen Land und
Kommunen und hat daher eine sehr hohe Bedeu-
tung fur die kommunale Ebene.

Vor diesem Hintergrund ist Verfassungstreue sehr
wichtig, und eine verfassungsrechtliche Vorgabe ist
nun mal die regelmaRige Uberpriifung und Anpas-
sung des kommunalen Finanzausgleichs. Diese
Vorgabe setzen wir mit dieser Gesetzesanderung,
die wir heute beraten, entsprechend um.

Und wie es bei einer Anpassung und Uberpriifung
naturgemaf nun einmal so ist, gefallt diese nicht al-
len in der kommunalen Familie gleich gut. Die Neu-
berechnung ergibt eine Verschiebung in Héhe von
142 Millionen Euro zugunsten der Gemeinden und
zulasten der Kreisebene. Die drei wichtigen Krite-
rien Einwohnerzahl, Flachenfaktor und Sozialkos-
ten sind mit dem Gesetzentwurf neu austariert wor-
den. Die Ministerin hat dies bei der Einbringung aus-
geflhrt.

Fir uns ist diese Anpassung und Uberpriifung
nachvollziehbar - ursachlich begriindet in der Uber-
nahme von Sozialkosten durch den Bund in den
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vergangenen Jahren -, und wir tragen sie so mit. Es
sind die gleichen Kriterien wie bei vorherigen Uber-
prufungen angewendet worden. Fir uns ist das
plausibel und nachvollziehbar, auch wenn wir die
Auswirkungen auf die Kreisebene sehen. Wir dan-
ken dem Innenministerium sehr fir die gute und
fachliche Vorbereitung des Gesetzentwurfs. Das ist
eine gute Grundlage fir die vertieften Beratungen,
die jetzt anstehen. Ganz herzlichen Dank dafir!

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Liebe Kolleginnen und Kollegen, wie in den vergan-
genen Debatten zum kommunalen Finanzausgleich
schon diskutiert, sind Vergleiche zwischen den Bun-
deslandern extrem schwierig, weil die einzelnen
Ausgleichssysteme in den Bundeslandern doch im-
mer ein Stlick weit anders sind.

Niedersachsen verteilt Uber den Finanzausgleich
aktuell 5,6 Milliarden Euro. In Bezug auf den ge-
samten Haushalt flieR3t jeder dritte Euro an die kom-
munale Ebene. Bei allen berechtigten Wiinschen
nach immer mehr Geld im System, die man als kom-
munale Ebene hat, zeigen diese Zahlen nach mei-
ner Einschatzung aber auch sehr deutlich, dass die
Landesregierung die Finanznéte in den Kommunen
wahrnimmt, dass sie handelt und dass darin auch
ein ganz klar erkennbarer Schwerpunkt liegt. Das
halten wir auch fir den richtigen Weg, und den wol-
len wir fortsetzen. Denn die Botschaft, die die Innen-
ministerin heute ausgesendet hat, ist klar: Wir ste-
hen an der Seite der Kommunen. Darauf ist Verlass,
und das gilt auch in Zukunft, liebe Kolleginnen und
Kollegen.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Zudem halte ich es flir wichtig, themenbezogene
Hilfe zu gewahren, statt pauschal immer mehr Geld
ins System hineinzugeben. Gerade hier ist in der
jungsten Vergangenheit eine ganze Menge pas-
siert; einiges ist schon angesprochen worden. Ich
will noch einmal den Pakt fir Kommunalinvestitio-
nen mit einem Umfang von 600 Millionen Euro er-
wahnen - genauso wie die zusatzlichen Mittel fir die
Behorden, fur Veterinaramter in Hohe von 40 Millio-
nen Euro, fir die Erhéhung der Kita-Hilfe, die schon
lange schon von den kommunalen Spitzenverban-
den gefordert worden ist, in Hohe von 250 Millionen
Euro jahrlich plus einer Dynamisierung bei den Per-
sonalkosten. Auch 60 % der Bundesmittel aus dem
Sondervermdgen gehen an die kommunale Ebene.
Das sind rund 5,6 Milliarden Euro.

Diese Malinahmen werden ganz konkret und spr-
bar in den Kommunen vor Ort helfen. Hiervon wer-
den auch gerade strukturschwache Regionen profi-
tieren. Das wird vor Ort bemerkbar sein, und es
zeigt, worauf es ankommt, liebe Kolleginnen und
Kollegen: Es geht darum, themenbezogene, part-
nerschaftliche Lésungen gemeinsam zu finden. Das
muss auch das Ziel fir die Zukunft sein. Wir wollen
eine leistungsstarke, wir wollen eine lebenswerte
kommunale Ebene haben, und deshalb werden wir
sie auch weiterhin bei den vielfaltigen Aufgaben un-
terstitzen.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Aber es gilt auch, es den Kommunen insgesamt ein-
facher zu machen. Wir wollen Verfahren und Foér-
derprogramme vereinfachen und digitalisieren. Das
gilt gerade flir Antragsverfahren, fir Forderpro-
gramme. Der burokratische Aufwand muss fir alle
Seiten reduziert werden. Das angekindigte Kom-
munalférdergesetz ist hier ein wirklich guter erster
wichtiger Schritt, und weitere missen folgen. Hier
werden wir am Ball bleiben - einfach weil wir uns als
Staat untereinander mehr vertrauen missen, liebe
Kolleginnen und Kollegen.

Es ist vdllig unbestritten, dass die Haushaltslage in
den Kommunen derzeit auferst angespannt ist.
Viele Kommunen werden in den nachsten Wochen
Haushaltsplanentwiirfe prasentieren, die stark defi-
zitar sind. Wir sind uns der angespannten Lage der
Kommunen durchaus bewusst, aber es wird uns
eben auch nur gemeinsam, mit einem gemeinsa-
men Schulterschluss gelingen, die Lage der 6ffent-
lichen Haushalte insgesamt wieder zu drehen. Da-
bei setzen wir auf Kooperation und ein gutes Mitei-
nander mit unseren Kommunen.

Und wir haben die Vielfaltigkeit unserer kommuna-
len Ebene im Blick. Es ist ein wichtiges Ziel unserer
Landesregierung und der unserer Fraktionen, die
die Regierung tragen, die gleichen Lebenschancen
in Grof3stadt und im landlichen Raum herzustellen
und zu sichern.

Diesen Weg werden wir auch in Zukunft in Koope-
ration und in einem guten Miteinander mit unseren
Kommunen fortsetzen. Das ist das Ziel unserer Po-
litik, und das werden wir auch entsprechend weiter
verfolgen.

Herzlichen Dank.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)
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Vizeprasidentin Dr.in Tanja Meyer:

Die nachste Wortmeldung kommt von der Fraktion
Bindnis 90/Die Griinen. Frau Weippert, Sie haben
das Wort.

(Beifall bei den GRUNEN und bei der
SPD)

Nadja Weippert (GRUNE):

Sehr geehrte Frau Prasidentin! Liebe Kolleg*innen!
Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf der Nieder-
sachsischen Landesregierung zur Anderung des Fi-
nanzausgleichs kommen wir der verfassungsrecht-
lichen Verpflichtung zur regelmaBigen Uberpriifung
und zur gesetzlichen Nachjustierung im Bedarfsfall
nach.

Obwohl es sich hierbei um ein rein technisches Ge-
setz handelt, hat es im Vorwege der heutigen Ein-
bringung ins Parlament bereits sehr viel Aufregung
darum gegeben. Ein Stlck weit war das erwartbar,
und es ist auch verstandlich, weil es um die Neu-
und Umverteilung von viel Geld geht. Kurz gesagt:
Diejenigen, die zukinftig weniger bekommen sollen
als bisher, sind gegen die vorliegende Gesetzesan-
derung, und diejenigen, die mehr bekommen sollen,
sind dafr.

Daher ist es auch nicht Gberraschend, dass es in
der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzen-
verbande Niedersachsens unterschiedliche Ansich-
ten zur geplanten Anderung gibt. Insbesondere vom
Landkreistag und vom Stadtetag liegen jeweils dia-
metrale Stellungnahmen vor. Aber auch innerhalb
der Landkreisfamilie gibt es durchaus unterschiedli-
che Haltungen zum vorliegenden Gesetzentwurf.
Die einzelnen Meinungen sind, wie gesagt, davon
abhangig, ob ein Landkreis durch die Gesetzesan-
derung profitiert oder eben nicht.

Aber wir alle hier wissen ebenso gut wie alle Vertre-
terinnen der kommunalen Spitzenverbande, dass
die Grundlage fiir die vorgesehenen Anderungen in
unserer Verfassung sowie in der anhangigen Recht-
sprechung dazu liegt und nicht etwa im Gutdiinken.
Die Ausgestaltung des vorliegenden Gesetzent-
wurfs erfolgte daher auf Basis aktueller finanzwis-
senschaftlicher Erkenntnisse. Die letzte vorherige
Uberpriifung - das hat unsere Ministerin eben schon
gesagt - fand zuvor im Jahr 2015 statt. Pandemie-
bedingt wurde eine erneute Analyse in diese Legis-
laturperiode verschoben. Eine Anpassung ist also
langst Uberfallig, liebe Kolleg*innen.
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Im Ergebnis werden die Finanzmittel zukiinftig zwi-
schen den Kommunen zugunsten der Gemeinde-
ebene verschoben. Die Grinde daflr liegen in den
geanderten Aufgaben und Finanzverhaltnissen zwi-
schen Gemeinde- und Landkreisebene und den An-
derungen bei der Aufteilung der Zuweisungsmasse.
Das Geld wird also zukinftig gerechter verteilt.
Denn tendenziell fihrt die Anpassung der Verteilpa-
rameter dazu, dass die Landkreisebene, nachdem
sie bisher bevorteilt worden war, in Zukunft weniger
Mittel aus dem kommunalen Finanzausgleich erhalt
und die bisher benachteiligten Staddte und Gemein-
den dafiir mehr.

Aber tatsachlich geht den niedersachsischen Kom-
munen insgesamt kein Cent verloren. Jeder dritte
Euro des Landesetats geht nach wie vor an unsere
Kommunen. Denn uns allen sind die gro3en Her-
ausforderungen der Kommunen bekannt.

(Beifall bei den GRUNEN und bei der
SPD)

Deshalb setzen die Landesregierung und die regie-
rungstragenden Fraktionen zusatzlich auf einfache
themenbezogene Entlastungs- und Investitions-
maflnahmen zugunsten unserer Kommunen, unter
anderem auf den Pakt flir Kommunalinvestitionen,
die Kita-Hilfen und das Sondervermdégen zur Foérde-
rung von Krankenhausern.

Liebe Kolleg*innen, unsere Ministerin hat es gesagt:
Wir wollen keine Kommune im Stich lassen. Uns ist
bewusst, dass einige wenige Landkreise besonders
stark von der angedachten Anderung betroffen sind.
Ob und gegebenenfalls wie man diese Harten et-
was abmildern kann, werden die Beratungen im In-
nenausschuss zeigen.

Vielen Dank.

(Beifall bei den GRUNEN und bei der
SPD)

Vizepréasidentin Dr.in Tanja Meyer:

Weitere Wortmeldungen liegen mir nicht vor. Des-
wegen kommen wir jetzt zur Ausschussuberwei-
sung.

Federflihrend soll der Ausschuss flr Inneres und
Sport, mitberatend sollen der Ausschuss fir
Rechts- und Verfassungsfragen sowie der Aus-
schuss fir Haushalt und Finanzen sein. Wer dem
zustimmen will, den bitte ich um das Handzeichen.
- Damit ist das beschlossen.
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Beschlussempfehlung

Hannover, den 10.12.2025

Ausschuss flr Inneres und Sport

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Berichterstattung: Abg. Stefan Marzischewski-Drewes (AfD)

(Es ist ein schriftlicher Bericht vorgesehen.)

Der Ausschuss fiir Inneres und Sport empfiehlt dem Landtag, den Gesetzentwurf der Landesregie-
rung in der Drucksache 19/8503 mit den aus der Anlage ersichtlichen Anderungen anzunehmen.

Doris Schroder-Képf
Vorsitzende
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Gesetzentwurf der Landesregierung- Drs. 19/8503

Gesetz
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes
tiber den Finanzausgleich

Artikel 1
Anderung des Niedersachsischen Gesetzes
Uber den Finanzausgleich

Das Niedersachsische Gesetz uber den Finanzaus-
gleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S.466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt gedndert:

1. § 1 Abs. 1 wird wie folgt gedndert:
a) Satz 2 wird wie folgt geéndert:

aa) In Nummer 4 wird das Komma durch das
Wort ,sowie* ersetzt.

bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden
durch die folgende neue Nummer 5 er-
setzt:

,9. einen jeweils mit dem einheitlichen
Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1
vervielfaltigten Betrag in Hohe von

a) jeweils 119 000 000 Euro in
den Jahren 2026 und 2027 zur
anteiligen Finanzierung der
Aufnahme, Unterbringung und
Versorgung von Gefliichteten,

b) jeweils 190 000 000 Euro in
den Jahren 2025 und 2026 zur
anteiligen Finanzierung von
MaRnahmen der Weiterent-
wicklung der Qualitat und Ver-
besserung der Teilhabe in der
Kindertagesbetreuung,

c) 28936 510 Euro im Jahr 2024
und in Héhe von jeweils
57 873 020 Euro in den Jah-
ren 2025 bis 2029 zur anteili-
gen Finanzierung der Umset-
zung des Startchancen-Pro-
gramms,

d) jeweils 10000000 Euro in
den Jahren 2024 bis 2028 zur
anteiligen Finanzierung der
kommunalen Warmeplanung,

Empfehlungen des Ausschusses flir Inneres und Sport

Gesetz
zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes
tiber den Finanzausgleich

Artikel 1

Das Niedersachsische Gesetz uber den Finanzaus-
gleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt gedndert:

1. § 1 Abs. 1 wird wie folgt gedndert:
a) Satz 2 wird wie folgt geéndert:
aa) unverédndert
bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden
durch die folgende neue Nummer 5 er-
setzt:

.9. einen jeweils mit dem einheitlichen
Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1
vervielfaltigten Betrag in Héhe von
a) jeweils 99000000 Euro in

den Jahren 2026 und 2027 zur
anteiligen Finanzierung der
Aufnahme, Unterbringung und

Versorgung von Gefliichteten,

b)  unverdndert

c) unverédndert

d) unverédndert
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b)

e) 70000 000 Euro im Jahr 2026
zur anteiligen Finanzierung
der Umsetzung des am
29. September 2020 von der
Bundeskanzlerin sowie den
Regierungschefinnen und Re-
gierungschefs der Lander un-
terzeichneten Pakts fur den
Offentlichen Gesundheits-
dienst sowie

f) 15000 000 Euro im Jahr 2026
zur anteiligen Finanzierung
der stufenweisen Einfuhrung
eines Anspruchs auf ganzta-
gige Foérderung fir Grund-
schulkinder.”

Es werden die folgenden Satze 3 und 4 ange-
fugt:

Ubersteigt das dem Land zustehende Auf-
kommen an der Umsatzsteuer in einem Jahr
fur die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten Aufgaben
den fiir das entsprechende Jahr ausgewiese-
nen Betrag, so verringert sich die Zuweisungs-
masse flr das nachste Haushaltsjahr entspre-
chend. “Im umgekehrten Fall erhéht sich die
Zuweisungsmasse flr das nachste Haushalts-
jahr entsprechend.”

2. § 3 wird wie folgt geandert:

a)

b)

Satz 1 wird wie folgt geandert:

aa) In Nummer 1 wird die Angabe ,50,9“
durch die Angabe ,53,8" ersetzt.

bb) In Nummer 2 wird die Angabe ,49,1°
durch die Angabe ,46,2“ ersetzt.

Satz 3 wird gestrichen.

3.  § 7 wird wie folgt geéndert:

a)

Absatz 3 wird wie folgt gedndert:

aa) In Satz 2 werden nach den Worten
Zwolften Buch des Sozialgesetzbuchs*
das Wort ,und” durch ein Komma ersetzt
und nach den Worten ,Zweiten Buch des
Sozialgesetzbuchs® die Worte ,und fiir
die Rehabilitation und Teilhabe von Men-
schen mit Behinderungen nach dem

Empfehlungen des Ausschusses flir Inneres und Sport

b)

e) unverédndert

f)  unverédndert

Es werden die folgenden Satze 3 und 4 ange-
fugt:

,2Ubersteigt der dem Land zustehende Betrag
aus der Aufteilung der Umsatzsteuer in
einem Jahr fiir die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten
Aufgaben den fiir das entsprechende Jahr
ausgewiesenen Betrag, so verringert sich die
Zuweisungsmasse fiir das nachste Haushalts-
jahr entsprechend. 4lm umgekehrten Fall er-
héht sich die Zuweisungsmasse fir das
nachste Haushaltsjahr entsprechend.”

2. unverandert

3. unverédndert
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Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs*
eingeflgt.

bb) In Satz 3 wird die Angabe ,64,9 durch
die Angabe ,74,9“ und die Angabe ,25“
durch die Angabe ,17,1“ ersetzt.

b) In Absatz 4 Satz 3 wird die Angabe ,64,9°
durch die Angabe , 74,9 und die Angabe ,10,1
durch die Angabe ,,8,0° ersetzt.

§ 11 Abs. 1 wird wie folgt geandert:

a) In Nummer 1 werden nach dem Wort ,Hebe-
satze" die Worte ,des vorvergangenen Haus-
haltsjahres® eingefiigt und nach dem Wort
+Einwohnern“ die Worte ,im vorvergangenen
Haushaltsjahr” gestrichen.

b) In Nummer 2 werden nach dem Wort ,Hebe-
satze" die Worte ,des vorvergangenen Haus-
haltsjahres® eingefiigt und nach dem Wort
+Einwohnern“ die Worte ,im vorvergangenen
Haushaltsjahr* gestrichen.

Im Zweiten Teil werden der Dritte und Vierte Ab-
schnitt gestrichen.

In § 20 Abs. 1 Satz 4 wird die Angabe ,250“ durch
die Angabe ,7 500 ersetzt.

§ 24 erhalt folgende Fassung:

.S 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 werden als
Messbetrage der Grundsteuern A und B in den Jah-
ren 2026 und 2027 die fiir den Finanzausgleich im
Haushaltsjahr 2025 errechneten Messbetrage her-
angezogen.

(2) Abweichend von § 11 Abs. 1 Nr. 1 und
Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den Grund-
steuern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die
fir den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 be-
ricksichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteu-
ern A und B bertcksichtigt.”

Empfehlungen des Ausschusses flir Inneres und Sport

4.

unveréandert

unveréandert

unveréndert

§ 24 erhalt folgende Fassung:

.S 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 und § 10
Abs. 1 werden als Messbetrdge der Grundsteu-
ern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die fir
den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 errech-
neten Messbetrage herangezogen.

(2) Abweichend von § 11 Abs. 1 Nr. 1 und
Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den Grund-
steuern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die
fir den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 be-
ricksichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteu-
ern A und B bericksichtigt. _

(3) Abweichend von § 2 Satz 1 Nr. 1 werden
in den Jahren 2027 bis 2029 jeweils
50 000 000 Euro zusétzlich fir Bedarfszuweisun-
gen bereitgestelit.”



Niedersachsischer Landtag — 19. Wahlperiode Drucksache 19/9276

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503 Empfehlungen des Ausschusses flir Inneres und Sport
Artikel 2 Artikel 2
Inkrafttreten
Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2026 in Kraft. unveréndert

(Verteilt am 11.12.2025)
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Vizeprasident Jens Nacke:

Liebe Kolleginnen und Kollegen! Wir fahren in der
Tagesordnung fort mit:

Tagesordnungspunkt 5:

Abschlieltende Beratung:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Nie-
dersidchsischen Gesetzes uber den Finanzaus-
gleich - Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs.
19/8503 - Beschlussempfehlung des Ausschusses
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fur Inneres und Sport - Drs. 19/9276 - Schriftlicher
Bericht - Drs. 19/9290

Der Ausschuss empfiehlt Ihnen, den Gesetzentwurf
mit Anderungen anzunehmen.

Wir kommen zur Beratung. Zu Wort gemeldet hat
sich: fur die Fraktion der SPD Herr Kollege Schnei-
der. Bitte schon!

(Beifall bei der SPD)

Julius Schneider (SPD):

Sehr geehrter Herr Prasident! Sehr geehrte Damen
und Herren! Der kommunale Finanzausgleich ist ei-
ner der grof3en Leckerbissen der Landespolitik - je-
denfalls fir die Feinschmecker unter uns. Vieles
mag da ein wenig sperrig klingen. Aber der vorlie-
gende Gesetzentwurf ist eine wichtige Grundlage
fur die Finanzbeziehungen zwischen Land und
Kommunen und hat dementsprechend auch eine
grof3e Bedeutung fur die kommunale Ebene.

Vor dem Hintergrund dieser groRen Bedeutung ist
die Verfassungstreue ganz besonders wichtig. Eine
verfassungsrechtliche Vorgabe ist, dass wir diese
Zahlungen regelmafig Uberprifen und anpassen.
Und das tut dieser Gesetzentwurf.

So eine Anpassung - weil es eine Veradnderung
ist - gefallt naturgemal nicht jeder kommunalen
Ebene. In der Neuberechnung ist es dazu gekom-
men, dass die Kreisebene weniger Geld bekommt.
Daflr bekommen die Stadte und Gemeinden etwas
dazu. Das liegt am Faktor der Einwohnerzahl, am
Flachenfaktor und an den Sozialkosten. Die sind
durch dieses Gesetz neu austariert worden.

Diese Faktoren sind die gleichen geblieben, die es
bei der letzten Evaluierung waren. Das ist fir uns
nachvollziehbar. Deswegen tragen wir diesen Vor-
schlag auch so mit, auch wenn die Auswirkungen
fir die Kreisebene selbstverstandlich vorhanden
sind. Gerade vor dem Hintergrund der kommunalen
Finanzlage ist es logisch, dass es da Kritik gibt.

Trotz alledem danken wir dem Innenministerium
sehr flr die gute fachliche Vorbereitung dieses Ge-
setzentwurfs. Denn es ist wichtig zu betonen: Das
Land gibt nicht weniger Geld an die Kommunen,
sondern das Geld wird nur anders verteilt - und da-
mit sind naturgemaf, wie ich es gerade sagte, nicht
alle zufrieden. In der Anhérung hat uns der Stadte-
tag ubrigens sehr gelobt. Der Landkreistag logi-
scherweise nicht. Der Stadte- und Gemeindebund
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hat uns nicht heftig kritisiert - und das wirde ich an
dieser Stelle als Lob nehmen.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Viel wichtiger als die Finanzbeziehungen zwischen
den Kommunen ist mir aber, dass wir die Haushalts-
lage der Kommunen anerkennen, dass wir sehen,
wo Probleme sind und dass wir die Kommunen un-
terstltzen, dass sie trotzdem investieren kdnnen.
Deswegen ist es richtig, dass wir den ,Pakt fur Kom-
munalfinanzen“ gemacht haben, dass sie 600 Milli-
onen Euro investieren konnten, dass 40 Millionen
Euro zusatzlich fir die Veterinarbehdérden ausgege-
ben werden, dass jedes Jahr 250 Millionen Euro zu-
satzlich fir Kitas an die Kommunen gehen und dass
es auch eine Dynamisierung der Personalkosten
gibt. Und es ist auch richtig, dass wir 60 % des Son-
dervermogens vom Bund direkt an die Kommunen
weitergeben, um die Investitionen weiter wirken zu
lassen. Wir unterstiitzen die Kommunen dabei. Die-
ser Weg ist richtig, und ihn werden wir auch weiter
gehen.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Klar ist: Es braucht mehr Geld. Aber es braucht
auch weniger Blrokratie. Damit das so ist, hat das
Innenministerium dankenswerterweise schon im
Sommer die Wertgrenzen fir Vergabeverfahren
sehr deutlich erhéht und damit schon eine spurbare
Entlastung bei den Kommunen erreicht. Denn wer
schneller ausschreiben kann, spart Personal - aber
gleichzeitig auch Kosten, weil sich keine zusatzli-
chen Kosten durch die Dauer des Ausschreibungs-
verfahrens ergeben. Auch dieser Weg ist richtig -
und wir haben noch Gesetzentwirfe vorliegen, um
den noch weiter auszubauen.

Wir brauchen weniger Blrokratie, es muss schnel-
ler gebaut werden kénnen - auch das ist richtig. Da-
mit werden wir weitermachen, liebe Kolleginnen und
Kollegen.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Die Lage der Kommunen ist unbestritten ange-
spannt. Die meisten machen aktuell Schulden. Wir
sind uns dieser angespannten Lage bewusst. Aber
wir wissen auch: Nur durch gemeinsame Politik und
vor allem durch Wirtschaftswachstum wird es uns
gelingen, dass wir alle 6ffentlichen Haushalte nach
vorne drehen kénnen.
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Liebe Kolleginnen und Kollegen, ich wirde mir win-
schen, dass wir daran gemeinsam in Zukunft wei-
terarbeiten.

Ich danke lhnen.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Vizeprasident Jens Nacke:

Vielen Dank, Herr Kollege Schneider. - Als Nachs-
tes hat sich zu Wort gemeldet: fiir die Fraktion der
AfD Herr Kollege Marzischewski-Drewes. Bitte
schon!

(Beifall bei der AfD)

Stefan Marzischewski-Drewes (AfD):

Sehr geehrter Herr Prasident! Sehr geehrte Abge-
ordnete! Sehr geehrter Herr Ministerprasident Lies,
es ist Weihnachtszeit, Zeit der Geschenke. Welche
Gaben bekommen unsere Kommunen von der Lan-
desregierung? Einen Finanzausgleich innerhalb der
Kommunen: Den Landkreisen nimmt man etwas,
dafir gibt man den Gemeinden etwas. In der
Summe firr alle kommunalen Haushalte also ein
Nullsummenspiel. Wirkliche Hilfe fir die Kommu-
nen? Fehlanzeige!

Die Realitat: Defizit aller kommunalen Haushalte in
Niedersachsen 2024: 3,7 Milliarden Euro. Man
muss kein Prophet sein, um vorherzusagen, dass
diese Zahl in 2025 weiter drastisch steigen wird.
Vermutlich wird dieser Anstieg dann als Auf-
schwung verkauft. An dem Fakt, dass von allen Fla-
chenlandern im Bund Niedersachsen die Kommu-
nen am geringsten mit finanziellen Mitteln ausstat-
tet, wird sich 2025 und 2026 nichts andern.

Letzter Tabellenplatz, Schlusslicht - so ist die Rea-
litdt nach Uber 13 Jahren SPD-Regierung. Ge-
sperrte Briicken, marode Schulen und Schlaglécher
auf den StralRen zeigen den Burgern, wie es in Nie-
dersachsen unter einer SPD-Regierung aussieht.

Die Lésung, die Sie prasentieren und die jetzt mein
Landkreis Gifhorn wie so viele andere Kommunen
auch anwendet: der Behrens-Erlass. Schulden im
Zusammenhang mit Corona und dem Ukraine-Krieg
mussen in der Finanzplanung fiir einen ausgegli-
chenen Haushalt nicht bertcksichtigt werden. Ta-
schenspielertricks, um den Blrgern eine solide Fi-
nanzplanung vorzutauschen und sich in der Kom-
munalwahl 2026 vor der Wahrheit zu retten! , Trick-
sen, taduschen, tarnen® als Geschaftsmodell von
Rot-Griin zulasten der Kommunen und zulasten der
Birger vor Ort!

Doch die Realitat und die Finanzmarkte lassen sich
nicht dauerhaft tduschen, Herr Ministerprasident
Lies. Die Zinssatze fur 30-jahrige Bundesanleihen
auf Zehnjahreshoch, Insolvenzen auf Elfjah-
reshoch, massiv steigende Zinszahlungen in allen
offentlichen Haushalten - und dennoch wird das
Geld der Steuerzahler weiter frohlich verprasst: in
Klimaideologieprojekte oder auch in einen sich auf-
blahenden Staatsapparat. Steigende Beschaftig-
tenzahlen in allen Verwaltungen sprechen da fur
sich.

Echte Reformen: Fehlanzeige - leider Fehlanzeige!
Sie, die aktuelle Regierung, sind der Totengraber
der kommunalen Familie. Eine grundlegende Bes-
serung wird es erst mit der AfD in Regierungsver-
antwortung geben. Diese wird kommen.

Vielen Dank.

(Beifall bei der AfD)

Vizepréasident Jens Nacke:
Vielen Dank, Herr Kollege Marzischewski-Drewes.

Liebe Kolleginnen und Kollegen, es ist irgendwie ein
Grundrauschen hier im Saal, das ich gar nicht rich-
tig verorten kann. Aber ich darf Sie jetzt doch mal
bitten, die Dialoge, die gefiihrt werden, einzustellen
oder nach draulen zu verlegen, damit hier der Ge-
setzesberatung gut gefolgt werden kann.

Als Nachstes hat sich zu Wort gemeldet: fur die
Fraktion Bundnis 90/Die Grinen Frau Kollegin
Weippert. Bitte schon!

(Beifall bei den GRUNEN - Unruhe)

- Frau Kollegin Weippert, warten Sie noch! - Darf ich
darum bitten, dass die Gesprache im Saal jetzt ein-
gestellt werden? - Bitte schon! Sie haben das Wort.

Nadja Weippert (GRUNE):

Sehr geehrter Herr Prasident! Liebe Kolleg*innen!
Auch heute geht es hier schon um Geld - wenn auch
noch nicht um den Landeshaushalt. Es geht viel-
mehr um verfassungsrechtliche und finanzielle Ge-
rechtigkeit. Es geht darum, dass jeder Ort in Nieder-
sachsen, egal ob Dorf oder Stadt, die Chance hat,
lebenswert zu bleiben. Und es geht darum, dass wir
als Koalition aus SPD und Blindnis 90/Die Grinen
Wort halten. Denn wir haben im Koalitionsvertrag
versprochen, den kommunalen Finanzausgleich -
kurz: KFA - fairer zu gestalten. Heute liefern wir,
denn wir alle wissen: Unsere Kommunen stehen un-
ter massivem Druck. Sie stemmen Kitas, Schulen,
Krankenhauser - und das oft mit leeren Kassen.

6627



Niedersdchsischer Landtag - 19. Wahlperiode - 79. Plenarsitzung am 15. Dezember 2025

Gleichzeitig zeigen die Zahlen: Die Landkreise in
Niedersachsen wurden bisher bevorzugt, wahrend
Stadte und Gemeinden zu kurz kamen. Das Gut-
achten des Landesamtes fur Statistik hat das besta-
tigt. Da sich in den vergangenen Jahren die Aufga-
benzustandigkeit zulasten der gemeindlichen
Ebene verschoben hat, ist die bisherige Verteilung
des kommunalen Finanzausgleichs tberholt und
muss schnellstmoéglich angepasst werden.

Genau das tun wir mit diesem Gesetzentwurf und
andern das Verhaltnis zugunsten einer gerechteren
und verfassungsrechtlich gebotenen Verteilung von
bisher 50,9 % des Anteils fir Stadte und Gemein-
den im kommunalen Finanzausgleich auf nunmehr
53,8 %. Die Landkreise erhalten zuklinftig nur noch
46,2 % statt, wie bisher, 49,1 %. Ab 2026 flieBen
also die Mittel dorthin, wo der Bedarf laut Gutachten
des Landesamtes am grofiten ist.

Und trotzdem ist uns allen auch klar, dass es eine
Handvoll Landkreise gibt, die besonders unter der
Reduzierung des Flachenfaktors leiden und daher
sehr negativ von der Anderung des KFA betroffen
sind. Mir persénlich war es daher ein besonderes
Anliegen, dass wir als rot-griine Koalition einen An-
derungsvorschlag in das Gesetzgebungsverfahren
einbringen und beschlieBen konnten, der genau
diese Harten in den stark negativ betroffenen Land-
kreisen abfedern soll. Um das zu erreichen, wird es
eine temporadre Erhdhung des Ansatzes flr Be-
darfszuweisungen um jeweils 50 Millionen Euro in-
nerhalb des kommunalen Finanzausgleichs in den
Jahren 2027 bis 2029 geben.

Unsere Kommunen brauchen aber noch mehr Un-
terstlitzung fir Gberfallige Investitionen, die durch
die Schuldenbremse jahrelang unnétig verzogert
wurden - und zwar Gber den KFA hinaus. Auch hier
handelt Rot-Griin. Deshalb médchte ich hier noch
einmal an das im letzten Plenarabschnitt beschlos-
sene Kommunalférdergesetz und den ,Pakt flr
Kommunalinvestitionen® in Hohe von 640 Millionen
Euro erwahnen, die wir als rot-grine Koalition eben-
falls auf den Weg gebracht haben.

Klar ist aber auch: Wir sitzen alle in einem Boot -
egal ob kleine Gemeinde, Stadt, Landkreis, Land
oder Bund. Den Menschen da draufen ist es egal,
wer zustandig ist - sie wollen einen Staat, der funk-
tioniert!

(Zuruf von der CDU: Ja, dann mal los!)
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Liebe Kolleg*innen, tun wir daher alle das in unserer
Macht Stehende daflr, insbesondere an den Stel-
len, an denen wir persdnlich Einfluss darauf haben
- im Zusammenhalt fiir ein starkes und gerechtes
Niedersachsen.

Ich bitte um Zustimmung zu diesem Gesetzentwurf.
Vielen Dank.

(Beifall bei den GRUNEN und bei der
SPD)

Vizeprasident Jens Nacke:

Vielen Dank, Frau Kollegin Weippert. - Als Nachstes
hat das Wort: fur die Fraktion der CDU Frau Kollegin
Butter. Bitte schon!

(Beifall bei der CDU)

Birgit Butter (CDU):

Vielen Dank. - Herr Prasident! Meine sehr geehrten
Damen, Herren, Kolleginnen und Kollegen! ,Re-
korddefizit, ,Stadtische Haushalte kollabieren rei-
henweise®, ,Drohende Finanzkrise®, ,Kommunale
Haushalte am Limit*, ,Rekordverschuldung“ - das
sind nur einige Schlagzeilen aus der Presse uber
die desolate Haushaltslage unserer Kommunen.

Unsere Kommunen haben nicht erst im vergange-
nen Jahr Alarm geschlagen und Hilferufe Richtung
Land ausgesendet. Die gemeinsamen Appelle der
kommunalen Spitzenverbande, sich endlich auf das
Finanzierbare und das Machbare zu konzentrieren,
gibt es seit Jahren. Sie waren eindringlich, sachlich
- aber leider vergeblich. Sie sind Uber Jahre hinweg
ungehdrt verhallt. Die Konsequenzen sehen wir
heute deutlich und ganz aktuell.

In den allermeisten Landkreisen und Kommunen
werden zurzeit die Haushalte aufgestellt. Heute frih
haben wir im Stader Kreistag den Haushalt mit ei-
nem prognostizierten Defizit von 31 Millionen Euro
und einer Erhéhung der Kreisumlage um einen Pro-
zentpunkt auf 49,0 % verabschiedet. Am Mittwoch-
abend wird mein Rat der Hansestadt Buxtehude
seinen Haushalt 2026 verabschieden: mit 5,3 Milli-
onen Euro Defizit.

Das sind nur zwei aktuelle Beispiele, wie es um un-
sere Kommunen bestellt ist. Das ist kein regionales
Problem und, meine Damen und Herren von Rot-
Grun, erst recht kein Jammern auf hohem Niveau.
Denn wohin man schaut: unausgeglichene Haus-
halte, fehlende Spielrdume, kaum noch Perspekti-
ven. 17 Milliarden Euro Schulden belasten Nieder-
sachsens Kommunen.
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Meine Damen und Herren, diese dramatische Fi-
nanzlage unserer Kommunen akzeptieren wir als
CDU nicht. Wir wollen die kommunale Ebene dau-
erhaft und strukturell starken.

(Beifall bei der CDU)

Denn eines ist klar: Es wird nachhaltig nicht besser,
auch nicht durch diesen vorliegenden Gesetzent-
wurf der Landesregierung. Flachendeckend drama-
tische Defizite in ganz Niedersachsen! Haupttreiber
sind die explodierenden Kosten im Sozialbereich
und eine Politik, die immer neue Aufgaben von
Bund und Land auf die kommunale Ebene abwalzt,
ohne fir eine auskdbmmliche Finanzierung zu sor-
gen.

Angesichts dieser desolaten Lage ist eines vollig
unstrittig: Eine Verbesserung der Finanzausstat-
tung aller Stadte, Gemeinden und Landkreise ist un-
abdingbar.

(Beifall bei der CDU)

Stattdessen plant das Land auf methodisch umstrit-
tene Weise, lediglich die Verteilung innerhalb der
kommunalen Familie zu verandern, und zwar zu
Lasten der Schwacheren. Es fehlt jede ernsthafte
Auseinandersetzung mit der entscheidenden
Frage: Wie viel mehr Geld muss denn insgesamt in
das System? Die Landesregierung verteilt den Man-
gel neu - sie beseitigt ihn nicht. Der vorgelegte Ge-
setzentwurf der Landesregierung sorgt fiir nichts
anderes als fir eine flichendeckende Erhéhung der
Kreisumlagesatze - siehe Stade. Der Konflikt wird
damit bewusst in die Rate und Kreistage getragen.

Wenn ich mich hier so umschaue, weil} sicherlich
jeder Zweite aus eigener kommunaler Erfahrung,
wovon ich rede. Aber wieso, liebe rot-grine Kom-
munalpolitiker, tun Sie nichts dagegen? Sie haben
es doch hier im Landtag in der Hand.

(Beifall bei der CDU)

Die Ursache liegt namlich allein darin, dass Nieder-
sachsen im Vergleich zu allen Flachenbundeslan-
dern den niedrigsten kommunalen Finanzausgleich
hat.

Meine Damen und Herren, das Land ist verfas-
sungsrechtlich verpflichtet, Stadte, Gemeinden und
Landkreise angemessen an seinen eigenen Steuer-
einnahmen zu beteiligen. Das ist kein politisches
Entgegenkommen - das ist Verfassungsauftrag!
Doch genau dieser Frage weicht die Landesregie-
rung aus, genauso wie der Frage, ob die Gesamt-
hohe des Finanzausgleichs den Anforderungen

eines aufgabengerechten Finanzausgleichs tber-
haupt genlgt.

Meine Damen und Herren, das ist der Kern des
Problems. Wir als CDU gehen deshalb einen ande-
ren Weg als die Landesregierung. Wir wollen eine
Erhéhung der Schliisselzuweisung um 750 Millio-
nen Euro, finanziert nicht durch neue Schulden oder
Schattenhaushalte, sondern durch echte Einspa-
rungen im Landeshaushalt. Das ist solide Politik!

(Beifall bei der CDU)

Wir wollen die Stadte und Gemeinden wirklich star-
ken und ihre Einnahmebasis nachhaltig verbessern:
durch Erhéhung der Verbundquote, um eine jahrli-
che Entlastung von mindestens 1 Milliarde Euro fir
die Kommunen zu erreichen. Und wir wollen vor al-
lem das Konnexitatsprinzip konsequent durchset-
zen, denn es gilt: keine neuen Aufgaben ohne
gleichzeitige finanzielle Entlastung. Das muss
ebenso fir bereits Ubernommene Aufgaben gelten.

Wir starken damit nicht nur kommunale Haushalte,
sondern die Funktionsfahigkeit der Demokratie vor
Ort. Kommunalpolitik darf kein Insolvenzverwalter-
Modell werden. Birgermeisterinnen und Birger-
meister, Landratinnen und Landrate missen gestal-
ten kénnen und nicht nur den Mangel verwalten
mussen.

(Beifall bei der CDU)

Meine Damen und Herren, unsere Kommunen sind
das Rickgrat unseres Landes und das Rickgrat un-
serer Demokratie. Sie verdienen finanzielle Luft
zum Atmen und eine Landespolitik, die sie nicht ge-
geneinander ausspielt, sondern starkt.

Wir lehnen diesen Gesetzentwurf ab.
Vielen Dank.

(Beifall bei der CDU)

Vizepréasident Jens Nacke:

Vielen Dank, Frau Kollegin Butter. - Als Nachstes
hat sich zu Wort gemeldet: fiir die Landesregierung
Frau Ministerin Behrens. Bitte schon!

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Daniela Behrens, Ministerin fir Inneres, Sport und
Digitalisierung:

Vielen Dank. - Herr Prasident! Meine sehr geehrten
Damen und Herren Abgeordnete! Ja, wir leben in
finanziell angespannten Zeiten. Das gilt fir den
Bund, das gilt fir die Lander, und das gilt auch fir
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die Kommunen, und zwar in Niedersachsen und in
allen anderen Bundeslandern auch.

Eines der Instrumente zur Finanzierung der nieder-
sachsischen Kommunen ist der kommunale Finanz-
ausgleich. Den mussen wir aus verfassungsrechtli-
chen Griinden anpassen, denn es muss regelmafig
Uberprift werden, ob er die Lasten in der kommu-
nalen Familie noch fair verteilt.

Meine Damen und Herren, mit diesem Gesetzent-
wurf kommen wir also einer verfassungsrechtlichen
Verpflichtung nach, wir passen die Verteilung der
vorhandenen Mittel an die tatsachlichen Entwicklun-
gen an, und wir schaffen damit eine faire Grundlage
fur alle Kommunen in Niedersachsen. Es geht eben
nicht um Kirzungen, es geht auch nicht um weniger
Geld fur unsere Kommunen, sondern es geht allein
darum, die vorhandenen Mittel gerecht und fair zu
verteilen. Auch weiterhin flie3t jeder dritte Euro aus
dem Landeshaushalt an die Kommunen in Nieder-
sachsen - und das bleibt auch so, meine Damen
und Herren!

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Wir missen den kommunalen Finanzausgleich also
regelmalig anpassen. Das haben wir auch dieses
Mal gemacht, und zwar ohne, dass wir einen Sys-
temwechsel vorgenommen haben, ohne dass wir
ein neues Modell vorgelegt haben. Wir haben die
kommunalen Spitzenverbande eng eingebunden,
und wir haben auf der Grundlage eines einvernehm-
lich abgestimmten Gutachtenauftrags gehandelt.

Das Landesamt fir Statistik Niedersachsen hat
diese Aufgabe mit groRRer Sorgfalt erfiillt. Die Daten-
basis ist einheitlich und qualitatsvoll. Und so kommt
der kommunale Finanzausgleich zustande.

Vizepréasident Jens Nacke:

Frau Ministerin Behrens, Entschuldigung! Ich muss
Sie kurz unterbrechen, weil es den Wunsch nach ei-
ner Zwischenfrage gibt: des Kollegen Marzische-
wski-Drewes.

Daniela Behrens, Ministerin fiir Inneres, Sport und
Digitalisierung:

Nein, danke schon.

Vizeprasident Jens Nacke:

Bitte schon! Fahren Sie bitte fort!
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Daniela Behrens, Ministerin fiir Inneres, Sport und
Digitalisierung:

Meine Damen und Herren, wir passen diesen Fi-
nanzausgleich wieder an, wie wir ihn auch in frihe-
ren Jahren angepasst haben. Leider sind wir - des-
wegen sind die Auswirkungen so schwierig - etwas
spat dran. Normalerweise hatte man den kommu-
nalen Finanzausgleich schon 2021 Gberprifen mus-
sen. Aber wegen der Corona-Pandemie haben wir
uns damals mit den kommunalen Spitzenverbanden
verstandigt, das nicht zu tun - weil wir andere Her-
ausforderungen zu bewaltigen hatten.

Deswegen kommen wir erst jetzt zu dieser Anpas-
sung, die dringend notwendig ist, und deswegen
fallt die Verschiebung zwischen Stadten und Ge-
meinden auf der einen und Landkreisen auf der an-
deren Seite etwas heftiger aus, als es vielleicht
sonst der Fall gewesen ware. Das kommt natdrlich
zur Unzeit, weil die finanzielle Lage schwierig ist.
Daher ist eine Umverteilung im bestehenden Sys-
tem schwierig, vor allen Dingen fur diejenigen, die
mit weniger Geld auskommen miuissen, und das
sind in diesem Fall die Landkreise.

(Unruhe)

Aber ich betone, dass die erforderliche Gesetzes-
anderung bei keinem Landkreis der alleinige Grund
fur die aktuell angespannte Haushaltslage ist.
Griinde fir die aktuell angespannte Haushaltslage
sind die Preisentwicklung, die Tarifsteigerungen,
die Sozialausgaben und die vielfaltigen Aufgaben,
die unsere Kommunen zu schultern haben. Deswe-
gen wird man mit dem kommunalen Finanzaus-
gleich auch nicht alle Probleme der Kommunen 16-
sen kénnen. Das sagen wir auch nicht, sondern wir
gehen davon aus, dass wir die Mittel, die wir haben,
auf einer vernlnftigen Basis ordentlich und fair ver-
teilen.

Fur etwas Entspannung hat bei vielen Landkreisen
gesorgt, dass wir bereits den vorlaufigen kommuna-
len Finanzausgleich 2026 berechnet haben und
sich ein deutlicher Anstieg der Zuweisungsmasse
des FAG auf rund 6,2 Milliarden Euro ergeben hat.
Das heildt: Bei deutlich weniger Landkreisen kommt
es zu erheblichen Mindereinnahmen. Das ist,
glaube ich, eine gute Botschaft. Aber trotzdem
bleibt die Finanzlage natlrlich angespannt.

(Anhaltende Unruhe)

Ich finde es sehr gut, sehr geehrte Mitglieder der
Regierungsfraktionen, dass Sie flr einen begrenz-
ten Zeitraum die Bedarfszuweisungen im kommu-
nalen Finanzausgleich erhéhen. So kdnnen wir auf
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besonders betroffene Landkreise - namlich die fi-
nanzschwachsten - besonders eingehen. Das ist,
glaube ich, wichtig.

(UIf Thiele [CDU]: Das nehmen Sie aus
der FAG-Verteilmasse!)

Im Grof3en und Ganzen, meine Damen und Herren,
hat sich der kommunale Finanzausgleich in Nieder-
sachsen bewahrt. Er ist weiterhin eine stabile Ein-
nahmequelle flir unsere Kommunen. Er sorgt dafiir,
dass die wesentlichen Einnahmen weiterhin bei den
Kommunen ankommen.

Ich bitte darum, dass dieser Gesetzentwurf in gean-
derter Fassung beschlossen wird.

Herzlichen Dank fiir Ihre Aufmerksamkeit.

(Beifall bei der SPD und bei den GRU-
NEN)

Vizepréasident Jens Nacke:

Vielen Dank, Frau Ministerin.
Weitere Wortmeldungen liegen nicht vor.

Liebe Kolleginnen und Kollegen, ich habe ein biss-
chen den Eindruck, dass nach dem Wochenende
der Montag mit den Fraktionsberatungen fehlt, um
die Erlebnisse auszutauschen.

(Heiterkeit)

Das muss jetzt aber wirklich mal ein Ende haben!
Wenn wir hier oben der Gesetzesberatung nicht
mehr richtig folgen kénnen, kénnen das auch un-
sere Gaste nicht mehr, und dann kénnen das auch
die Kolleginnen und Kollegen, die das méchten,
nicht mehr. Verlagern Sie Ihre Gesprache also bitte
nach drauf3en, und folgen Sie den Rednerinnen und
Rednern!

Jetzt kommen wir zur Abstimmung zu Tagesord-
nungspunkt 5.

Wer der Beschlussempfehlung folgen und damit
den Gesetzentwurf der Landesregierung in der
Schlussabstimmung mit den in der Beschlussemp-
fehlung empfohlenen Anderungen annehmen will,
den bitte ich, soweit mdglich, aufzustehen. - Das
sind die Fraktionen der SPD und von Bind-
nis 90/Die Griinen. Wer ist dagegen? - Das ist die
Fraktion der CDU. Wer enthalt sich? - Das ist die
Fraktion der AfD. Der Beschlussempfehlung wurde
gefolgt.
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Schriftlicher Bericht

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Inneres und Sport - Drs. 19/9276

Berichterstattung: Abg. Stefan Marzischewski-Drewes (AfD)

Der Ausschuss fiir Inneres und Sport empfiehlt dem Landtag in der Drucksache 19/9276, den Ge-
setzentwurf mit den aus der Anlage zu jener Drucksache ersichtlichen Anderungen anzunehmen.
Diese Empfehlung kam im federfiihrenden Ausschuss mit den Stimmen der Ausschussmitglieder der
Fraktion der SPD und der Fraktion Bindnis 90/Die Grinen gegen die Stimmen der Ausschussmit-
glieder der Fraktion der CDU und bei Stimmenthaltung des Ausschussmitglieds der Fraktion der AfD
zustande. Die mitberatenden Ausschisse fiir Haushalt und Finanzen sowie fiir Rechts- und Verfas-
sungsfragen stimmten wie der federfiihrende Ausschuss ab.

Wesentlicher Gegenstand des Gesetzentwurfs ist eine Weiterentwicklung des sogenannten horizon-
talen Finanzausgleichs, d. h. der Regelungen Uber die Verteilung der Finanzzuweisungen des Lan-
des an die Kommunen nach § 1 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes auf die einzelnen Kommunen. Dem
liegen ein vom Niedersachsischen Landesamt fir Statistik (LSN) im Auftrag des Ministeriums fur
Inneres und Sport erstelltes Gutachten vom Oktober 2024 sowie eine Aktualisierung dieses Gutach-
tens durch das LSN vom Mai 2025 zugrunde. Das Gutachten und die Aktualisierung sind dem Ge-
setzentwurf als Anlagen 1 und 2 beigefiigt. Nicht Gegenstand des Gesetzentwurfs ist hingegen eine
Anderung der Hohe der Finanzzuweisungen (sogenannter vertikaler Finanzausgleich).

Die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbdnde wurde zu dem Gesetzentwurf angehort.
Die Arbeitsgemeinschaft hat dazu eine gemeinsame Stellungnahme abgegeben. Daneben haben
der Niedersachsischen Landkreistag, der Niedersachsische Stadtetag und der Niedersachsische
Stadte- und Gemeindebund aber auch noch jeweils eine eigene Stellungnahme abgegeben. Insbe-
sondere der Niedersachsische Landkreistag wandte sich dabei gegen den Gesetzentwurf und legte
zur Unterstltzung seiner Auffassung ein von ihm in Auftrag gegebenes finanzwissenschaftliches Gut-
achten vor.

Die die Landesregierung tragenden Fraktionen sprachen sich gleichwohl fir den Gesetzentwurf mit
nur wenigen Anderungen aus. Sie legten aber einen Anderungsvorschlag vor, der zur Abmilderung
besonderer Harten fiir einzelne Kommunen eine voriibergehende Erhéhung der Bedarfszuweisun-
gen vorsah. Diesem Anderungsvorschlag ist der Ausschuss mit seiner Empfehlung gefolgt. Wegen
der Begriindung dazu wird auf die Erlauterungen zu § 24 (Artikel 1 Nr. 7 des Entwurfs) - dort zu
Absatz 3 - verwiesen. Im Ubrigen entspreche der Gesetzentwurf der Rechtsprechung des Nieder-
sachsischen Staatsgerichtshofs (Nds. StGH) zum horizontalen Finanzausgleich, die jetzt auch so
umgesetzt werden solle. Strukturelle Anderungen kénnten zum jetzigen Zeitpunkt nicht mehr vorge-
nommen werden und bedirften einer griindlicheren und zeitintensiven Vorbereitung. Jetzt nur die
Finanzzuweisungen des Landes zu erhdéhen, sei nicht sachgerecht, weil auf diese Weise die Kom-
munen, die nach dem vorgesehenen System vermeintlich zu viel Geld erhielten, nur noch mehr er-
hielten; angebliche Unstimmigkeiten des Systems wirden also gegebenenfalls nur noch vertieft. Sei-
tens der Fraktion der CDU wurde auf die extrem angespannte Finanzlage der Kommunen verwiesen.
Der finanziellen Notlage der Kommunen kénne mit den in dem Gesetzentwurf vorgesehenen Rege-
lungen nicht wirksam begegnet werden. Die Finanzzuweisungen des Landes seien um mindestens
eine Milliarde Euro zu erhdéhen. Seitens der Fraktion der AfD wurde die Auffassung vertreten, das
gegenwartige System des Finanzausgleichs sei zwar reformbedurftig, sodass der Gesetzentwurf im
Grunde unzureichend sei. Zum jetzigen Zeitpunkt sei es aber sinnvoll, zunachst zumindest die An-
passungen vorzunehmen, die nach der Rechtsprechung des Nds. StGH geboten seien.
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Den Ausschussempfehlungen zu den einzelnen Vorschriften liegen folgende Uberlegungen zu-
grunde:

Zu Artikel 1:

Zur Uberschrift:

Es handelt sich nur um eine rechtsférmliche Anderung.

Zu Nummer 1 (§ 1 Abs. 1):

Zu Buchstabe a (Satz 2) Doppelbuchstabe bb (neue Nummer 5):

In Buchstabe a der neuen Nummer 5 soll der im Gesetzentwurf vorgesehenen Betrag von
119 000 000 Euro durch den Betrag von 99 000 000 Euro ersetzt werden. Diese Empfehlung beruht
auf Nummer 1 des Anderungsvorschlages der die Landesregierung tragenden Fraktionen. Zur Be-
grindung heif3t es dort:

,Die Anderung des Betrages in § 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 Buchst. a der Entwurfsfassung ist eine
Folgeanpassung an die aufgrund der bundesseitig regelgebunden erfolgenden Spitzabrech-
nung aus dem Landeshaushalt voraussichtlich zuriickzuzahlenden Bundesmittel. Der Bund un-
terstiitzt die L&dnder und Kommunen bei der Finanzierung der Kosten fiir die Unterkunft, Unter-
bringung sowie weiterer Kosten im Zusammenhang mit gefliichteten Menschen. Um die fliicht-
lingskostenbezogene Entlastung von Ldndern und Kommunen durch den Bund in Abhéngigkeit
von der Anzahl der Schutzsuchenden sicherzustellen, hatten der Bund und die Ldnder im Rah-
men einer Besprechung des Bundeskanzlers mit den Regierungschefinnen und Regierungs-
chefs der Ldnder am 6. November 2023 vereinbart, die bisher feste Pauschale in Hoéhe von
1 250 Mio. Euro ab dem Jahr 2024 zu einem ,atmenden System’ weiterzuentwickeln. Hierzu
erhalten die Lénder eine jéhrliche Abschlagszahlung in Héhe von 1 250 Mio. Euro; davon ent-
fallen auf das Land Niedersachsen rechnerisch rd. 119 Mio. Euro. Die Abschlagszahlung wird
im Folgejahr im Rahmen einer Spitzabrechnung auf der Grundlage der tatséchlichen Anzahl
von Asylerstantragstellern (7 500 Euro pro Asylerstantrag) verrechnet. Gleichzeitig sagte der
Bund zu, in jedem Fall 1 000 Mio. Euro pro Jahr als Fliichtlingspauschale an Lénder und Kom-
munen zu leisten, um die notwendige Infrastruktur zu erhalten, sollte die Zahl der Asylerstan-
trdge deutlich sinken.

Das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge veréffentlicht monatlich aktualisierten Daten der
Antrags-, Entscheidungs- und Bestandsstatistik, die unter anderem Informationen zu der fiir die
Spitzabrechnung malgeblichen Zahl der gestellten Asylerstantrége enthélt. Laut den amtlich
veréffentlichten Daten sind die Zugédnge von Schutzsuchenden nach Deutschland nennenswert
gesunken. So wurden im Zeitraum Januar bis September 2025 bundesweit 87 787 Erstantrége
auf Asyl gestellt. Im vergleichbaren Vorjahreszeitraum waren es 179 212 Erstantrdge, somit ein
Riickgang um rd. -51 %. Dies hat unmittelbare Auswirkung auf die Spitzabrechnungen des Bun-
des in kiinftigen Jahren. Es ist zu erwarten, dass der Bund den L&ndern deutlich weniger Mittel
als die Abschlagszahlung in Héhe von 1 250 Mio. Euro rechnerisch auszuzahlen hat und den
Differenzbetrag mittels Spitzabrechnung von den Léndern zuriickfordert.

Um zu verhindern, dass den Kommunen durch einen zu hohen Abzugsbetrag in § 1 Abs. 1
Satz 2 Nr. 5 Buchst. a der Entwurfsfassung unterjéhrig eine zu geringe Zuweisungsmasse zu-
geteilt wird und diese erst mit Ablauf eines Haushaltsjahres im Rahmen der Steuerverbundab-
rechnung dahingehend korrigiert wird, ist die Zuweisungsmasse an die sich gednderten Gege-
benheiten anzupassen. Entsprechend der aktuellen Asylerstantragszahlen ist anzunehmen,
dass sich die Beteiligung des Bundes kiinftig auf den zugesicherten Mindestbetrag in Héhe von
1 000 Mio. Euro beschrénken wird. Hieraus ergibt sich fiir Niedersachsen eine Minderung um
20 000 000 Euro pro Jahr. Durch eine entsprechende Reduzierung des in § 1 Abs. 1 Satz 2
Nr. 5 Buchst. a der Entwurfsfassung genannten Betrages von 119 000 000 Euro auf nunmehr
99 000 000 Euro erhéht sich die Zuweisungsmasse fiir die betroffenen Haushaltsjahre um je-
weils 3 100 000 Euro (15,5 % von 20 000 000).“
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Zu Buchstabe b (Satze 3 und 4):

Nach Artikel 106 Abs. 3 Satze 1 und 3 des Grundgesetzes steht den Landern ein ,Anteil am Auf-
kommen bzw. an der Umsatzsteuer zu. Dies wird in § 1 des Finanzausgleichsgesetzes dahin gehend
konkretisiert, dass das Aufkommen der bzw. die Umsatzsteuer zwischen Bund, Landern und Ge-
meinden ,aufgeteilt” wird, und sich aus dieser ,Aufteilung” jeweils bestimmte ,Betrage“ ergeben. Es
wird empfohlen, den Wortlaut der Regelung in dem anzufligenden Satz 3 an diesen bundesrecht-
lichen Sprachgebrauch anzupassen. Eine inhaltliche Anderung ist damit nicht verbunden.

Zu Nummer 2 (§ 3) Buchst. b (Satz 3):

Bis zur Neuordnung des Kommunalen Finanzausgleichs im Jahr 1999 erfolgte jeweils eine geson-
derte Zuweisung von Mitteln zum Ausgleich von Steuerausféllen aufgrund der Neuordnung des Fa-
milienleistungsausgleichs an die Gemeindeebene (§ 15 a. F.) sowie eine gesonderte Zuweisung aus
dem Grunderwerbsteueraufkommen an die Kreisebene (§ 17 a. F.). Mit dem Anderungsgesetz aus
dem Jahr 1999 wurden diese Mittel jeweils in die Masse fir Schliisselzuweisungen (Schliisselmasse)
einbezogen, wobei die Mittel flir den Familienleistungsausgleich zu einer Erhéhung der Teilmasse
fur Gemeindeaufgaben und die Mittel aus dem Grunderwerbsteuereinkommen zu einer Erhéhung
der Teilmasse flir Kreisaufgaben verwendet werden sollten (Nds. StGH, Urteil vom 16.05.2001
- StGH 5/99 u. a. -, bei juris Rn. 62; Gesetzentwurf in Drs. 14/440, S. 20 f., 104 ff., 128 ff.; vgl. auch
die Darstellung in Anlage 1 zum vorliegenden Gesetzentwurf, S. 20). Die Einbeziehung der jeweiligen
Mittel in die Schlisselmasse hatte der Nds. StGH ausdrucklich als verfassungsgemaf beurteilt
(a. a. O, bei juris Rn. 152). Die zunachst vorgesehene gesonderte Beriicksichtigung der Mittel fur
den Familienleistungsausgleich bei der Gemeindeebene und der Mittel aus dem Grunderwerbsteu-
ereinkommen bei der Kreisebene ist indes nur unvollstandig im Gesetzestext zum Ausdruck gekom-
men: Wahrend die Mittel aus dem Grunderwerbsteueraufkommen in § 3 Satz 3 besondere Erwah-
nung gefunden haben, wurden die Mittel fir den Familienleistungsausgleich nicht gesondert genannt,
sondern sind ,stillschweigend” in dem Anteil fir Gemeindeaufgaben nach § 3 Satz 1 Nr. 1 ,aufge-
gangen“ (vgl. Vorlage 28 zu Drs. 14/440, S. 5 f.). Tatsachlich ist die zunachst beabsichtigte geson-
derte Beriicksichtigung der jeweiligen Mittel auf der Gemeindeebene einerseits und der Kreisebene
andererseits aber wohl nur bei der Neuordnung des Finanzausgleichs im Jahr 1999 vorgenommen
worden, nicht aber bei den Anpassungen in den Jahren ab 2012 (siehe hierzu die Darstellung in
Anlage 1 zum vorliegenden Gesetzentwurf, S. 20 f.). Vielmehr ist, soweit ersichtlich, die Ermittlung
der jeweiligen Anteile an der Schlisselmasse offenbar seit 2012 jeweils allein aufgabenbezogen
nach dem jeweiligen Zuschussbedarf fiir Gemeinde- bzw. Kreisaufgaben erfolgt. Der Gesetzentwurf
sieht nunmehr vor, diese Praxis fur die Zukunft auch im Regelungstext abzubilden, indem § 3 Satz 3
gestrichen wird (wobei eine entsprechende Anpassung hinsichtlich der Mittel fir den Familienleis-
tungsausgleich nicht erforderlich ist, weil diese, wie dargelegt, bisher ohnehin keine gesonderte Er-
wahnung im Regelungstext gefunden haben). Darin liegt zwar, anders als in der Begriindung des
Gesetzentwurfs (S. 10 oben) dargestellt, keine blofRe ,Klarstellung®, sondern eine konstitutive Recht-
sanderung (im Sinne einer ,Legalisierung der Anwendungspraxis“). Rechtliche Bedenken bestehen
dagegen aus Sicht des Ausschusses jedoch nicht. Denn der Nds. StGH betont in standiger Recht-
sprechung, dass auch bei der horizontalen Aufteilung der Schlliisselmasse auf die einzelnen Kom-
munen ,das Leitbild des aufgabengerechten Finanzausgleichs den verfassungsrechtlichen Aus-
gangspunkt” bilden musse, im Rahmen dessen ,dem Gesetzgeber ein weiter... Gestaltungsspiel-
raum bei der Auswahl der Kriterien fir die Bestimmung des aufgabenbezogenen Finanzbedarfs* zu-
stehe (u. a. Urteil vom 29.04.2013 - StGH 2/12 -, bei juris Rn. 61, m. w. N.). Dass die vorgesehene
Anderung diesen weiten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers verlieRe, ist nicht erkennbar, zu-
mal die Mittel fir den Familienleistungsausgleich und aus dem Grunderwerbsteueraufkommen je-
weils keinen Aufgabenbezug haben (vgl. dazu hinsichtlich der Mittel fur den Familienleistungsaus-
gleich noch einmal Vorlage 28 zu Drs. 14/440, S. 5) und somit ihre gesonderte Bericksichtigung auf
der Gemeindeebene einerseits und der Kreisebene andererseits innerhalb eines ,aufgabengerech-
ten Finanzausgleichs® eher einen Fremdkorper darstellt. Der Ausschuss sieht daher insoweit von
einer Anderungsempfehlung ab.
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Zu Nummer 7 (§ 24):
Zu Absatz 1:

Die Regelung in Absatz 1 bezieht sich nur auf die Messbetrage flir Gemeinden, misste aber auch
die Messbetrage fir gemeindefreie Bezirke einbeziehen, also auch auf § 10 Abs. 1 verweisen, damit
Gemeinden und gemeindefreie Bezirke (bzw. Gebiete) bei der Berechnung der Umlagekraftmesszahl
nach § 8 Abs. 1 weiterhin einheitlich behandelt werden. Insoweit handelt es sich nach Auskunft des
Fachministeriums um ein Redaktionsversehen. Dieses soll wie empfohlen behoben werden.

Zu Absatz 3:

In den Jahren 2027 bis 2029 sollen jeweils 50 000 000 Euro zusatzlich fiir Bedarfszuweisungen be-
reitgestellt werden. Diese Empfehlung beruht auf Nummer 2 des Anderungsvorschlages der die Lan-
desregierung tragenden Fraktionen. Zur Begriindung heif3t es dort:

~ESs wird der neue Absatz 3 in § 24 eingefiigt. Hierdurch wird der im kommunalen Finanzaus-
gleich vorgesehene Ansatz fiir Bedarfszuweisungen nach § 2 Satz 1 Nr. 1 in den Jahren 2027
bis 2029 um jeweils 50 Millionen Euro erhéht. Der Betrag fiir Schliisselzuweisungen nach § 2
Satz 2 verringert sich demzufolge entsprechend, da die Héhe der Zuweisungsmasse nach § 1
Abs. 1 von dieser Anderung unberiihrt bleibt.“

Zu Artikel 2:
Zur Uberschrift:

Auch hier handelt es sich - wie bei der Anderung der Uberschrift des Artikels 1 - lediglich um eine
redaktionelle Anderung.

(Verteilt am 15.12.2025)



Niedersachsisches

Gesetz- und Verordnungsblatt

79. Jahrgang

Hannover, den 19. Dezember 2025 Nummer 101

Gesetz

zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes

tiber den Finanzausgleich

Vom 15. Dezember 2025

Der Niedersachsische Landtag hat das folgende Gesetz beschlossen:

Artikel 1

Das Niedersachsische Gesetz Uber den Finanzausgleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S. 466), zuletzt gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt geandert:

1. § 1 Abs. 1 wird wie folgt geéndert:

a) Satz 2 wird wie folgt gedndert:

aa) In Nummer 4 wird das Komma durch das Wort ,sowie* ersetzt.

bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden durch die folgende neue Nummer 5 ersetzt:

u5-

einen jeweils mit dem einheitlichen Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1 vervielfaltig-
ten Betrag in Hohe von

a)

b)

c)

d)

f)

jeweils 99 000 000 Euro in den Jahren 2026 und 2027 zur anteiligen Finan-
zierung der Aufnahme, Unterbringung und Versorgung von Gefliichteten,

jeweils 190 000 000 Euro in den Jahren 2025 und 2026 zur anteiligen Finan-
zierung von MalRnahmen der Weiterentwicklung der Qualitat und Verbesse-
rung der Teilhabe in der Kindertagesbetreuung,

28 936 510 Euro im Jahr 2024 und in Héhe von jeweils 57 873 020 Euro in
den Jahren 2025 bis 2029 zur anteiligen Finanzierung der Umsetzung des
Startchancen-Programms,

jeweils 10 000 000 Euro in den Jahren 2024 bis 2028 zur anteiligen Finanzie-
rung der kommunalen Warmeplanung,

70 000 000 Euro im Jahr 2026 zur anteiligen Finanzierung der Umsetzung des
am 29. September 2020 von der Bundeskanzlerin sowie den Regierungsche-
finnen und Regierungschefs der Lander unterzeichneten Pakts fur den Offent-
lichen Gesundheitsdienst sowie

15 000 000 Euro im Jahr 2026 zur anteiligen Finanzierung der stufenweisen
Einfihrung eines Anspruchs auf ganztagige Férderung fur Grundschulkinder.*

Herausgeber: Niedersidchsische Staatskanzlei
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b) Es werden die folgenden Satze 3 und 4 angefugt:

,3Ubersteigt der dem Land zustehende Betrag aus der Aufteilung der Umsatzsteuer in einem Jahr
fir die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten Aufgaben den flr das entsprechende Jahr ausgewiesenen
Betrag, so verringert sich die Zuweisungsmasse flir das nachste Haushaltsjahr entsprechend.
4Im umgekehrten Fall erhéht sich die Zuweisungsmasse fiir das nachste Haushaltsjahr entspre-
chend.”

2. § 3 wird wie folgt geandert:
a) Satz 1 wird wie folgt gedndert:
aa) In Nummer 1 wird die Angabe ,50,9" durch die Angabe ,53,8“ ersetzt.
bb)  In Nummer 2 wird die Angabe ,49,1“ durch die Angabe ,46,2“ ersetzt.
b) Satz 3 wird gestrichen.
3. § 7 wird wie folgt geandert:
a) Absatz 3 wird wie folgt geandert:

aa) In Satz 2 werden nach den Worten ,Zwoélften Buch des Sozialgesetzbuchs” das Wort ,,und*
durch ein Komma ersetzt und nach den Worten ,Zweiten Buch des Sozialgesetzbuchs* die
Worte ,und fir die Rehabilitation und Teilhabe von Menschen mit Behinderungen nach
dem Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs® eingefugt.

bb) In Satz 3 wird die Angabe ,64,9“ durch die Angabe ,,74,9* und die Angabe ,25“ durch die
Angabe ,17,1% ersetzt.

b) In Absatz 4 Satz 3 wird die Angabe ,64,9“ durch die Angabe , 74,9 und die Angabe ,10,1 durch
die Angabe ,8,0“ ersetzt.

4, § 11 Abs. 1 wird wie folgt geandert:

a) In Nummer 1 werden nach dem Wort ,Hebesatze® die Worte ,des vorvergangenen Haushaltsjah-
res” eingefiigt und nach dem Wort ,Einwohnern® die Worte ,im vorvergangenen Haushaltsjahr*
gestrichen.

b) In Nummer 2 werden nach dem Wort ,Hebesatze® die Worte ,des vorvergangenen Haushaltsjah-
res” eingefugt und nach dem Wort ,Einwohnern® die Worte ,im vorvergangenen Haushaltsjahr*
gestrichen.

5. Im Zweiten Teil werden der Dritte und Vierte Abschnitt gestrichen.
6. In § 20 Abs. 1 Satz 4 wird die Angabe ,250“ durch die Angabe ,7 500 ersetzt.
7. § 24 erhalt folgende Fassung:
.8 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 und § 10 Abs. 1 werden als Messbetrage der Grundsteuern A und B
in den Jahren 2026 und 2027 die fiir den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 errechneten Messbe-
trage herangezogen.

(2) Abweichend von § 11 Abs. 1 Nr. 1 und Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den Grundsteu-
ern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die fiir den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 bertick-
sichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteuern A und B berUcksichtigt.

(3) Abweichend von § 2 Satz 1 Nr. 1 werden in den Jahren 2027 bis 2029 jeweils 50 000 000 Euro
zuséatzlich fur Bedarfszuweisungen bereitgestellt.*
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Artikel 2

Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2026 in Kraft.
Hannover, den 15. Dezember 2025

Die Prasidentin des Niedersdchsischen Landtages
HannaNaber
Das vorstehende Gesetz wird hiermit verkiindet.
Der Niedersachsische Ministerprasident

OlafLies



Niederschrift

iliber die 84. - 6ffentliche - Sitzung
des Ausschusses fiir Inneres und Sport
am 14. Oktober 2025

Hannover, Landtagsgebdude

Tagesordnung: Seite:

1. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Fi-
nanzausgleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503
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2. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Landeswahlgesetzes

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion Biindnis 90/Die Grinen -

Drs. 19/8645
BeGiNN AEI BEIALUNG .......cc.uvveeeeeieeeeeceeeeeeetteeeeeteeeettae e e sttt e e e s ttasaeasseaesassseasaassesasassesasasseean 3
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3. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Polizei- und Ordnungsbehor-
dengesetzes (Gesetz zur Einfilhrung einer elektronischen Aufenthaltsiiberwachung bei
hauslicher Gewalt)

Gesetzentwurf der Fraktion der CDU - Drs. 19/6274

FOrtSEtZUNG AEI BEIALUNG ......ccc.evveeeeeeieeeciieeeeeeeeeteteaeetteeaeetttaeeeatseaasaasaesesaasasasasssssasasseeas 7


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08645.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_07500/06001-06500/19-06274.pdf
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Anwesend:

Ausschussmitglieder:

el e

L oo Nowr

10.
11.

12.
13.

Abg. Doris Schroder-Kopf (SPD), Vorsitzende

Abg. Riidiger Kauroff (i. V. d. Abg. Deniz Kurku) (SPD)

Abg. Alexander Saade (per Videokonferenztechnik zugeschaltet) (SPD)

Abg. Tim Julian Wook (i. V. d. Abg. Julius Schneider) (per Videokonferenztechnik zugeschal-
tet) (SPD)

Abg. Ulrich Watermann (SPD)

Abg. Sebastian Zinke (per Videokonferenztechnik zugeschaltet) (SPD)

Abg. André Bock (per Videokonferenztechnik zugeschaltet) (CDU)

Abg. Saskia Buschmann (CDU)

Abg. Birgit Butter (per Videokonferenztechnik zugeschaltet) (CDU)

Abg. Lara Evers (per Videokonferenztechnik zugeschaltet) (CDU)

Abg. Pippa Schneider (i. V. d. Abg. Michael Lihmann) (per Videokonferenztechnik zuge-
schaltet) (GRUNE)

Abg. Nadja Weippert (per Videokonferenztechnik zugeschaltet) (GRUNE)

Abg. Stefan Marzischewski-Drewes (i. V. d. Abg. Stephan Bothe) (per Videokonferenztechnik
zugeschaltet) (AfD)

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Parlamentsratin Briiggeshemke (Mitglied),
Parlamentsrat Oppenborn-Reccius (Mitglied).

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsrat Biela.

Niederschrift:

Regierungsdirektor Heuer, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10:00 Uhr bis 10:24 Uhr.



Niedersachsischer Landtag - 19. WP 84. AfluS am 14.10.2025 | 6ffentlich | Seite 3

Tagesordnungspunkt 1:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2025
federfiihrend: AfluS

mitberatend: AfRuV

mitberatend gem. § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuUF

Verfahrensfragen

Abg. Ulrich Watermann (SPD) beantragt, eine miindliche Anhérung der kommunalen Spitzen-
verbande zu dem Gesetzentwurf durchzufiihren.

Abg. Birgit Butter (CDU) schlieRt sich dem Antrag an.

Der Ausschuss beschliet einstimmig, eine mindliche Anhérung der kommunalen Spitzen-
verbande durchzufiihren.

k%%


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf

Niederschrift

iliber die 88. - 6ffentliche - Sitzung
des Ausschusses fiir Inneres und Sport
am 13.11.2025

Hannover, Landtagsgebdude

Tagesordnung:

Unterrichtung durch die Ministerin fiir Inneres, Sport und Digitalisierung und den
Prasidenten der Landesaufnahmebehérde Niedersachsen in Ergdnzung zur
schriftlichen Antwort auf die Kleine Anfrage in der Drs. 19/8487

VeIrfORIENSIIAGEN........oeeeeeeeeieeee ettt e e e e e e e st e e e e bae e e e nbaee e eareas
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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersidchsischen Gesetzes iiber
den Finanzausgleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Anhérung der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbéinde.....................
VeIrfORIENSFIAGEN.....cooeceiieeeeeee ettt ettt e ettt s st e e st e e s ettt e e s sstaaessssanaesaas

Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes 2026

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen -
Drs. 19/8220
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Seite:


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08001-08500/19-08487.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08001-08500/19-08220.pdf
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Anwesend:

Ausschussmitglieder:

L
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L ooNOU R WDNRE

Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
. Abg.
. Abg.
. Abg.
. Abg.

Doris Schroder-Kopf (SPD), Vorsitzende

Deniz Kurku (zeitw. vertr. durch den Abg. Riidiger Kauroff) (SPD)
Alexander Saade (SPD)

Julius Schneider (SPD)

Ulrich Watermann (SPD)

Philipp Meyn (i. V. des Abg. Sebastian Zinke) (SPD)

André Bock (CDU)

Saskia Buschmann (CDU)

Lena-Sophie Laue (i. V. der Abg. Birgit Butter) (CDU)

Lara Evers (CDU)

Carina Hermann (i. V. des Abg. Alexander Wille) (CDU)

Michael Lihmann (GRUNE)

Nadja Weippert (zu TOP 1 vertr. durch die Abg. Djenabou Diallo Hartmann) (GRUNE)
Stephan Bothe (AfD)

Von der Landesregierung:

Ministerin Behrens (Ml).

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Parlamentsrat Dr. Oppenborn-Reccius (Mitglied).

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsrat Biela.

Niederschrift:

Parlamentsredakteur Dr. Zach&us, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10:15 Uhr bis 13:43 Uhr.
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Tagesordnungspunkt 2:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2025
federfiihrend: AfluS
mitberatend: AfRuV; mitberatend gem. § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuUF

zuletzt beraten: 84. Sitzung am 14.10.2025 (Verfahrensfragen)

Anhorung der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande

Schriftliche Vorlagen:

Vorlage 1 Resolution des Landkreises Cuxhaven vom 30.06.2025

Vorlage 2 Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbdnde
Niedersachsens vom 12.11.2025

Vorlage 3 Ergénzende Stellungnahme des Niedersdchsischen Stddte- und Gemeindebundes
vom 11.11.2025

Vorlage 4 Stellungnahme des Niederséichsischen Stédtetages vom 11.11.2025

Vorlage 5 Ergéinzende Stellungnahme des Niederscchsischen Landkreistages
vom 12.11.2025

Anwesend:

- Dr. Jan Arning, Hauptgeschdiftsfiihrer (NST)

- Marco Mensen, Beigeordneter (NSGB)

- Dr. Joachim Schwind, Geschdftsfiihrendes Prdsidialmitglied/Geschdiftsfiihrer (NLT)

- Marco Prietz, Prdsident des NLT und Landrat des Landkreises Rotenburg (Wiimme) (NLT)

- Dr. Heiko Blume, Vors. des NLT-Finanzausschusses und Landrat des Landkreises Uelzen (NLT)
- Herbert Freese, Beigeordneter (NLT)

Dr. Jan Arning (NST): Der NST hat zurzeit die organisatorische Federfiihrung in der Arbeitsge-
meinschaft inne. Deswegen werde ich zundchst einen allgemeinen Teil vortragen, um anschlie-
Rend die Sicht des Niedersachsischen Stadtetages vorzutragen. Danach tragen die anderen Ver-
bande ihre eigenen Stellungnahmen vor. Ich wiirde darum bitten, im Anschluss noch eine Replik
auBern zu darfen; denn wir sind uns nicht allzu einig. Es kdnnte ein herausfordernder Tagesord-
nungspunkt werden, da wir noch einen erheblichen Gesprachsbedarf haben.

Ich méchte mit der allgemeinen Erklarung der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzen-
verbande, die wir gemeinsam abgestimmt haben, beginnen, die sich aber nicht auf den horizon-
talen Finanzausgleich bezieht, auf den der Gesetzentwurf und auch die Gutachten abzielen, son-
dern auf den vertikalen Finanzausgleich. Mit Blick auf die Zeit mochte ich mich kurz fassen.

Ihnen allen ist bekannt, dass die niedersachsischen Kommunen im vergangenen Jahr 2024 ein
negatives Finanzierungssaldo in Hohe von fast 4 Milliarden Euro hatten. Das ist im
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Landervergleich pro Kopf betrachtet der zweitschlechteste Wert. Die kommunale Verschuldung
steigt deutlich an, auch wieder aufgrund von Liquiditdtskrediten. Die Ministerin hat gestern bei
einem Termin vorgetragen, dass der Wert im dritten Quartal 2025 bereits bei 2,7 Milliarden Euro
liegt. Diese Zahl hat sich in den vergangenen Jahren verdreifacht. Das Allzeithoch liegt bei knapp
5 Milliarden Euro. Damals - 2009, 2010 - haben wir Entschuldungsvertrage eingefiihrt. Davon
sind wir nicht mehr weit entfernt. Die Verschuldung steigt mit rasender Geschwindigkeit, und
das Schlimmste an dieser Situation: Es gibt keine Erholungsperspektive, keinen Lichtblick.

Der niedersachsische Finanzausgleich ist, auch das wissen Sie, im Pro-Kopf-Vergleich der Fla-
chenlander Deutschlands der niedrigste. Wir liegen 300 Euro unter dem Durchschnitt und wei-
sen gleichzeitig bei den Kommunen das hochste Pro-Kopf-Defizit auf. Beides hangt natlrlich mit-
einander zusammen. Deswegen hatten wir zu Beginn der Beratung in der Expertenkommission
auch adressiert, Gber den vertikalen Finanzausgleich reden zu wollen. Das ist von der Landesre-
gierung stets mit Verweis darauf, dieses Thema solle im Anschluss an die Uberpriifung auf poli-
tischer Ebene besprochen bzw. geldst werden, zurlickgewiesen worden. Deswegen wollen wir
dieses Thema in der heutigen Sitzung hier im Landtag ganz ausdriicklich anbringen; denn letzt-
lich entscheidet der Landtag Giber den Haushalt und die Gesetze.

Es gibt anerkennenswerte Bemiihungen von Bund und Landern, um dieser Misere zu begegnen;
das wollen wir gar nicht verhehlen, sondern positiv bewerten und loben. Zum einen sind da die
Investitionsprogramme von Land und Bund in Héhe von 600 Millionen Euro bzw. 4,7 Milliarden
Euro zu nennen. Mithilfe dieser soll aber in erster Linie nicht die Lage hinsichtlich der strukturel-
len Defizite verbessert werden, sondern Investitionsriickstande sollen behoben werden, die auf
der Bundesebene bekanntlich bei tGiber 200 Milliarden Euro liegen. Das hilft uns also nicht in der
Struktur der Haushalte. Darliber hinaus ist eine erste gute Bewegung des Landes hinsichtlich der
Personalkosten fiir die Kindertagesstatten zu verzeichnen. Mindestens 250 Millionen Euro wur-
den fir eine Erhohung der Personalkostenerstattung plus Dynamisierung etatisiert und in der
Mipla durchgeschrieben. Das ist sicherlich ein guter Beitrag des Landes zur Gesundung der kom-
munalen Finanzen. Allenthalben reicht das aber nicht aus, um das strukturelle Problem der Fi-
nanzausstattung zu l6sen.

Unser Petitum, unser Wunsch, unsere Bitte ist daher nach wie vor, den vertikalen Finanzaus-
gleich in H6he von rund 1 Milliarde Euro zu starken. Diese Forderung ist Ihnen bekannt. Die Zu-
weisungsmasse muss steigen! Die Finanzierungssalden von Land und Kommunen im Jahr 2024
liegen 5,5 Milliarden Euro auseinander - das Volumen eines kommunalen Finanzausgleichs
(KFA). Wenn das Land das nicht aus der Riicklage bezahlen will, also aus - in Anfihrungszei-
chen - laufenden Einnahmen, dann weisen wir auf die Moglichkeit des Landes hin, Verschul-
dungsspielrdaume zu nutzen. Diese Moglichkeit nutzt das Land im Jahr 2025 nach Aufweichung
der Schuldenbremse auch.

So viel aus der Perspektive der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande. Ich
mochte nun wie eingangs beschrieben fortfahren und die Stellungnahme des Niedersachsi-
schen Stadtetages vortragen.

Wir als Niedersachsischer Stadtetag begriiBen, dass Sie heute darauf verzichtet haben, den Gut-
achter des Walter Eucken Instituts anzuhdren. Dies wiirde eine inhaltliche und methodische
Auseinandersetzung mit diesem Gutachten voraussetzen. Dafiir braucht es aus unserer Sicht
aber eine wissenschaftliche Uberpriifung und Bewertung dieses Gutachtens sowie eine Replik
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des Landesamtes fiir Statistik Niedersachsen (LSN) hierzu. Das ist zeitlich nicht mehr zu leisten
und kann auch nicht Bestandteil dieses Verfahrens sein, sondern sollte aus unserer Sicht dann
im Rahmen der niachsten Uberpriifung des kommunalen Finanzausgleichs erfolgen, die zudem
zeitndher stattfinden misste als diese hier.

Vor diesem Hintergrund beschrdanke ich mich in meiner ersten Stellungnahme auf den Gesetz-
entwurf sowie das Gutachten des LSN aus Oktober 2024 und Mai 2025, um dann in meiner spa-
teren Replik auf die Stellungnahmen der Kollegen einzugehen. Zunachst handelt es sich um ein
rein technisches, in der Vergangenheit auch allgemein anerkanntes und gelibtes sowie mehrfach
angewendetes Verfahren, letztmalig 2015, 2016 und 2017. Es wurden einzelne Priifgegenstinde
festgelegt und ein Gutachterauftrag formuliert, und zwar nicht vom Land allein, sondern im Rah-
men einer sogenannten Expertenkommission einvernehmlich mit allen drei kommunalen Spit-
zenverbanden. Es bestand auch Einvernehmen dariber, dass die Grundprinzipien des bestehen-
den Finanzausgleichssystems nicht gedndert werden sollen. Das heit, vor zwei Jahren waren
sich alle, die heute vor Ihnen sitzen, noch einig, dass wir in Niedersachsen einen sehr guten, sehr
bewahrten, sehr gerichtsfesten, sehr blrokratiearmen und auch in die Zukunft fortzuschreiben-
den Finanzausgleich haben. Ich mdchte Ihnen nicht alles vorlesen und verweise daher in diesem
Zuge auf die Seite 6 des Gutachtens des LSN; dort ist dargestellt, wie wir uns damals statuiert
haben.

Die Ergebnisse sind lhnen bekannt. Es gibt bei der Aufteilung der Schliisselzuweisung eine Ver-
anderung zwischen gemeindlicher Ebene und Kreisebene zugunsten der gemeindlichen Ebene,
sodass sich das Verhaltnis von bisher 50,9 zu 49,1 % auf nunmehr 53,8 zu 46,2 % andert. Zudem
gibt es eine Veranderung der Gewichtung der Faktoren zur Ermittlung der Kreisschllisselzuwei-
sungen mit einem starkeren Gewicht auf der Anzahl der Einwohnerinnen und Einwohner gegen-
Uber dem Soziallastenansatz und dem Flachenfaktor, wodurch es bei vielen Landkreisen, aber
auch in vielen Stadten zu einer Verschiebung hin zu den einwohnerstarkeren Einheiten kommt.

Vor diesem Hintergrund gibt es - wie bei jeder technischen Uberpriifung des KFA - ,Gewinner”
und ,Verlierer”. Ich mochte diese Begriffe ausdriicklich in Anfliihrungszeichen gesetzt wissen.
Denn nattrlich sind die im Gesetz stehenden Zahlen statistisch nicht richtig, da sie aus 2017 und
damit veraltet sind; die Verhaltnisse haben sich gedndert. Der KFA in Niedersachsen ist aktuell
rechtswidrig; die ,,Verlierer” verlieren, weil die Aufteilungsverhaltnisse aus dem Jahr 2017 zulas-
ten der ,,Gewinner” beibehalten wurden, weswegen die , Verlierer” in den vergangenen Jahren
zu hohe Schliisselzuweisungen erhalten haben. Uberschldgt man diese Zahlen und bedenkt
auch, dass der Zeitraum sehr lang ist, dirfte sich in diesem Zusammenhang in den vergangenen
drei, vier Jahren ein Betrag von rund 400 Millionen Euro aufsummiert haben.

Auch unter den Mitgliedern des NST gibt es ,,Gewinner” und ,Verlierer”, mit den Stadten Salz-
gitter und Wilhelmshaven sogar zwei ganz maRgebliche , Verlierer”. Gleichwohl haben wir im
Prasidium des Stadtetages am 22. September 2025 einen einstimmigen Beschluss gefasst.
Hierzu drei Punkte:

1. Die Gutachtenergebnisse zur Evaluation des KFA sollten ziigig umgesetzt werden.

2. Die nachste Evaluierung sollte binnen eines Zeitraums von flnf Jahren, bzw. einmal pro Le-
gislaturperiode, durchgefiihrt werden. Sollten dabei Anpassungsnotwendigkeiten zutage
treten, sollten sie in diesem Rahmen abgearbeitet werden.
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3. Die Erh6hung der Verbundmasse im kommunalen Finanzausgleich um 1 Milliarde Euro, wie
ich es bereits eingangs dargestellt habe.

Dieser Beschluss ist aus unserer Sicht sachgerecht. Alles andere wiirde den rechtswidrigen Zu-
stand perpetuieren und das hohe Volumen damit noch vergréRern.

Betrachten wir die zwei jiingsten Uberpriifungen und Anpassungen des KFA. Diese fanden 2012
und 2017 statt und liegen damit fiinf Jahre auseinander. Der jetzige Zeitraum umfasst fast neun
Jahre. Deswegen ist die Schere auch so sehr auseinandergegangen. Das sollten wir nicht wieder
machen. Ich will gar nicht iber die Griinde sprechen. Ich will auch gar nicht darauf eingehen,
dass sowohl der Kollege Trips als auch ich darauf gedrangt haben, das schneller bzw. friiher
durchzufiihren, damit letztlich aber nicht durchgedrungen sind. Aber als Stadtetag wollen wir
allgemein ausdricklich darauf hinweisen.

Des Weiteren haben wir die Anderung des KFA aufgrund der aktuellsten Daten, die nach Még-
lichkeit zur Verfligung stehen, vorzunehmen. Das sind die Haushaltsjahre 2021 bis 2023; es gibt
keine aktuelleren Daten. Diese Daten sind vom LSN im Mai 2025 noch nachgesteuert worden.
Seit Mai 2025 ist auch evident, dass die Zahlen im Gesetz nicht mehr stimmen. Es gibt neue
Zahlen, die auch statistisch belegbar sind. Aus unserer Sicht ist der Gesetzgeber daher auch in
der Pflicht, diesen KFA zum nachstmaoglichen Zeitpunkt zu andern. Das heif3t, die Ergebnisse des
Gutachtens miissen - gegebenenfalls riickwirkend im kommenden Jahr, besser noch in diesem
Jahr - zum 1. Januar 2026 umgesetzt werden. Das ist vor dem Hintergrund dieser verzogerten
Begutachtung auch angemessen. In diesem Zusammenhang will ich deutlich sagen: Unter unse-
ren Mitgliedern gibt es einige Stadte und Gemeinden, die ganz klar sagen, sie werden eine Fest-
setzung im KFA 2026 auf der alten Rechtsgrundlage nicht akzeptieren.

Zur Auswirkung auf die Kreisebene ein paar Worte. Wir reden immer von 142 Millionen Euro.
Rechnet man das etwas runter, zieht die Kreisschlisselzuweisung der kreisfreien Stadte - 16 Mil-
lionen Euro - ab und konstatiert, dass auf die héheren Gemeindeschliisselzuweisungen Kreisum-
lage anfallt und dort bekanntlich zu 90 % mit dem gewichteten Satz fiir alle Kommunen beriick-
sichtigt wird, wodurch sich der Betrag um weitere 48 Millionen Euro reduziert, bleiben am Ende
78 Millionen Euro Ubrig. Das heifdt, von den 140 Millionen Euro bleibt im KFA nur die Halfte tb-
rig. Ins Verhaltnis zu den Schliisselzuweisungen fir Kreisaufgaben - das werden im Jahr 2025
2,4 Milliarden Euro sein - gesetzt sind das 3 %. Betrachtet man dann die gesamte Einnahmeseite
der Kreise, die sich vorwiegend aus der Kreisumlage und nur zu einem geringen Teil aus den
Kreisschlisselzuweisungen speist, bewegen wir uns im Promillebereich. Mit Blick auf die ge-
samte - das ist mir wichtig - Kreisebene will ich ganz klar sagen: Das ist ein Grundrauschen in den
Haushalten der Kreise. Es gibt auch Ausnahmen, das will ich anerkennen. Es gibt einige Kreise,
die heute hier auch vertreten sind, fiir die ist diese erforderliche Revision eine besondere finan-
zielle Herausforderung. Doch fiir diese besonderen Fille enthélt das Gesetz bekanntlich das In-
strument der Bedarfszuweisung - dariiber werden wir spater noch einmal sprechen; das ist auch
in der schriftlichen Stellungnahme des NLT angeklungen. Uber diesen Punkt kann und muss man
aus meiner Sicht reden.

Zur Methodik des Gutachtens. Ich will das hier nur anreien, hinterher in der Replik dazu mehr.
Das LSN hat das geprift und dazu ein Ergebnis erzielt. Erneut mochte ich das nicht vorlesen,
aber dazu finden Sie auf der Seite 18 des Gutachtens etwas; das Thema Einnahme ist geprift
worden.
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Zum Argument, wir wiirden vor Ort fiir Streit und dafiir sorgen, dass die Kreisumlagen jetzt an-
gepasst werden missten, was schlecht sei. Wir haben zurzeit vor Ort in den Kreisen und Kreis-
gebieten ohnehin Streit - und zwar in allen. Da geht es gar nicht um diese Sache, sondern um
viele andere Sachen, insbesondere um die Kita-Finanzierung, Kita-Vertrdge, Finanzierungsver-
trage. Es ist jedes Jahr dasselbe, und es muss auch jedes Jahr so sein. Wir halten das fiir sachge-
recht. Denn bei der Kreisumlagefestsetzung macht man sich vor Ort Gedanken Gber Finanzbe-
darfe und Aufgaben und trifft eine politische Entscheidung, wie diese Bedarfe zu gewichten sind.
Deswegen ist es aus unserer Sicht richtig, dass das Aufteilungsverhéltnis so, wie es im Gesetz zu
finden ist, bestehen bleibt, dass es kontrolliert und neu festgesetzt wird und dass kein festes,
statisches Aufteilungsverhaltnis eingefiihrt wird, weil man sagt, das kdnne man vor Ort regeln.
Auch dazu finden Sie im Gutachten auf der Seite 18 Erlauterungen. Wir sehen nach wie vor eine
sehr diverse Landschaft in den Kreisgebieten. Ich sage ganz offen: Auch zum Beispiel im Land-
kreis Aurich hatten wir eine entsprechende Diskussion. Dort werden jetzt aufgrund der Offshore-
Windenergie hohe Einnahmen erzielt. Da wurde ganz bewusst gesagt: Nein, wir lassen das Auf-
teilungsverhaltnis so, wie es ist, denn wir haben ja die Offshore-Windenergie, und das betrach-
ten wir mal nicht. - Und das halten wir fiir richtig. Wir denken, das ist ein Akt kommunaler Selbst-
verwaltung vor Ort.

Mit Blick auf die fehlende Masse im KFA - da sind wir uns wieder einig - werden wir das nicht
leisten konnen. Es fehlt 1 Milliarde Euro, und deswegen werden wir nicht umhinkommen, dieses
Feld hier auch auszutragen.

Ich mochte den weiteren Stellungnahmen nicht inhaltlich vorgreifen. Aber ich méchte zum Ver-
fahren noch ein paar Dinge sagen. Ich hatte es schon erwadhnt: Wir sind sehr spat dran - neun
Jahre sind vergangen - und hatten eigentlich viel friiher mit der Evaluierung beginnen missen.
Das ist ein Problem. Wir haben seinerzeit - und das hat mich gestern beim Lesen der Stellung-
nahme des Kollegen Mensen etwas irritiert - keine grundsatzlichen Anderungswiinsche gese-
hen. Das sage ich auch ganz offen mit Blick auf die Zusammensetzung dieser rein technischen
Kommission, die das LSN vor dem Hintergrund beauftragt hat, dass sich alle einig waren, dass
zwar die Zahlen zu priifen waren, aber nichts anderes zu tun war. Wenn man etwas anderes
hatte tun wollen, dann hatte man mit Wissenschaftlern an der Spitze - nicht mit wissenschaftli-
cher Begleitung - diese Fragen stellen missen. Ich sage aber auch ganz offen: Das ware im Jahr
2023 auch nicht mehr gegangen. Mochte man so etwas machen, dann muss man ein wenig fri-
her anfangen und sich auch mal ein Jahr oder zwei, drei Jahre Zeit lassen, um an die Wurzeln
gehen zu kénnen. Das ist aber nichts, was aus meiner Sicht noch in dieses Verfahren gehort,
sondern dann miisste man neu ansetzen. Hierfiir bte sich wahrscheinlich die nichste Uberprii-
fung an.

Marco Prietz (NLT): Vielen Dank, dass wir die Gelegenheit bekommen, heute hier Stellung zu
nehmen, sowohl als Arbeitsgemeinschaft als auch einzeln. Dr. Arning hat, als er fiir die Arbeits-
gemeinschaft gesprochen hat, die Punkte, in denen wir uns einig sind, genannt. Nun folgen die
Punkte, in denen wir uns nicht ganz einig sind. Das ist aber auch nicht weiter schlimm, wie ich
finde, weil man uns die unmogliche Aufgabenstellung gegeben hat, das Wenige gerecht unter-
einander zu verteilen. Dabei kann letztlich auch nicht viel anderes als der ein oder andere Dis-
sens herauskommen.

Weil das Thema fiir uns als Landkreistag sehr wichtig ist, sind wir heute auch personell so breit
aufgestellt erschienen. Ich moéchte als Prasident zundchst die drei wesentlichen Punkte zu
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diesem Entwurf zur Sprache bringen. Dr. Blume, Landrat aus Uelzen, war Teil der Expertenkom-
mission und ist Vorsitzender des NLT-Finanzausschusses und wiirde sowohl aus jener Kommis-
sion als auch zu ein, zwei ausgewahlten Fragestellungen gesondert Stellung beziehen.

Zunachst ist es mir wichtig, herauszustellen - auch, weil es in der Gesetzesbegriindung anders
niederlegt ist -, dass es keinen Konsens Uber die Methodik der Fortschreibung gegeben hat. Der
NLT weist seit vielen Jahren auf die Problematik der Einnahmeverschiebung zwischen Kreis- und
Gemeindeebene hin. Das wurde auch so in genannter Expertenkommission vertreten und zu
Protokoll gegeben; das kann man alles nachlesen, und dazu wird Dr. Blume gleich im Einzelnen
ausfiihren.

Aus diesem Grund haben wir als NLT im Frihjahr Herrn Prof. Dr. Feld aus Freiburg mit einer
Uberpriifung des Gutachtens und des Vorschlags der Landesregierung beauftragt. Er hat einen
Punkt besonders ausgearbeitet, den wir gleich vertiefen wollen: den sogenannten Zirkelschluss,
der im gegenwartigen System des Finanzausgleichs angelegt ist und den wir aus unserer Sicht
dringend beheben missen. Ausdriicklich danken méchte ich dem Landesamt fiir Statistik Nie-
dersachsen (LSN), das Herrn Prof. Dr. Feld sehr bereitwillig und engagiert alle Daten zur Verfi-
gung gestellt hat. Das Gutachten von Herrn Prof. Dr. Feld basiert somit auf den gleichen Daten
wie das Gutachten des LSN. Aus diesem Grund hatte man nach unserem Dafiirhalten diese bei-
den Gutachten nebeneinanderlegen und fachlich diskutieren miissen. Dies haben wir Ende Au-
gust, als wir dieses Gutachten zusammen mit Prof. Dr. Feld in der Landespressekonferenz vor-
gestellt haben, dem Innenministerium auch ausdriicklich vorgeschlagen und auch mitgeteilt,
dass Herr Prof. Dr. Feld fur einen vertieften Austausch zur Verfligung steht. Einigermalien tGber-
rascht haben wir zur Kenntnis genommen, dass sich die Landesregierung mit diesem Gutachten
gar nicht auseinandersetzen will. Das ist insofern schwierig, als dass der Staatsgerichtshof in sei-
nem Urteil vom 16. Mai 2001 formuliert hat, dass die Landesregierung bei Veranderungen des
kommunalen Finanzausgleichs , ggf. neuen finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung zu
tragen” habe. Wenn es keine neue Erkenntnis ist, wenn wissenschaftlich ausgearbeitet wurde,
dass es einen Zirkelschluss in unserem System gibt, der zu Fehlentwicklungen fihrt, dann weil}
ich auch nicht. Wir hatten uns gewiinscht, dass man dieses Gutachten dem Landtag vor der Be-
ratung einer solch weitreichenden Anderung mit enormen finanziellen Auswirkungen vorlegt
und zuganglich macht. Deshalb regen wir ausdriicklich an, Herrn Prof. Dr. Feld hier im Ausschuss
im Rahmen des weiteren Verfahrens noch anzuhéren, damit er die Diskrepanzen in den metho-
dischen Herausforderungen fiir einen gerechten horizontalen Finanzausgleich aufzeigen kann.

Zweitens. Aus Sicht des NLT werden mit dieser Anderung die Vorgaben des Verfassungsgerichts
nicht erfallt. Das Land ist nach der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs verpflichtet, sich kon-
tinuierlich der Richtigkeit der von ihm fir die Gestaltung des kommunalen Finanzausgleichs vo-
rausgesetzten Pramissen zu vergewissern. Das ist aus unserer Sicht allein deshalb nicht ausrei-
chend geschehen, weil die vertikale Betrachtung des Finanzausgleichs im Vorwege durch eine
ganz bewusste einseitige Entscheidung der Landesregierung, sich damit nicht auseinanderzuset-
zen, ganzlich unterblieben ist. Die wesentliche Frage, ob man nach Artikel 58 der Niedersachsi-
schen Verfassung die Kommunen hinreichend finanziell ausstattet, ist damit gar nicht erst ge-
prift worden, sondern man hat von vornherein gesagt: Das ist der Input, den wir ins System
geben, und jetzt reden wir noch dariiber, wie wir das untereinander verteilen. - Aber man hat
sich gar nicht mit der Frage beschaftigt, ob diesbeziiglich eine Verteilungssymmetrie vorhanden
ist, die eigentlich zwischen Land und Kommunen vorgesehen ist. Im Zuge dessen mdchte ich
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unterstreichen, was Dr. Arning gesagt hat: Wenn das Land im vergangenen Jahr einen Uber-
schuss von 1,5 Milliarden Euro erwirtschaftet hat und die Kommunen im selben Zeitraum ein
Defizit von 4 Milliarden Euro aufweisen, dann kann aus unserer Sicht nicht von einer Verteilungs-
symmetrie gesprochen werden. Stattdessen miisste man sich doch die Frage stellen, ob die Mit-
tel zwischen Land und Kommunen nicht insgesamt unfair verteilt sind. Zumindest aber sind wir
der Auffassung, dass man in einer solchen Situation keine Reform anstoRen kann, die besonders
zulasten bereits strukturschwacher Landkreise geht; denn das ist hier eindeutig der Fall.

Hauptsachlich liegt das an dem erwdhnten Zirkelschluss, der gutachterlich von Herrn Prof.
Dr. Feld dargelegt wurde und den ich lhnen in wenigen Worten beschreiben méchte.

Einnahmen

Weniger

Zuweisungen Ausgaben

Geringere

Bedarf

Wie man auf dem Schaubild, welches Sie auch in unserer schriftlichen Stellungnahme (Vor-
lage 5) finden, sieht, verhalt es sich nach der aktuellen Systematik seit vielen Jahren folgender-
malen: Wer mehr Einnahmen hat, gibt mehr aus - das geht jedem von uns so. Bei héheren Aus-
gaben wird im Rahmen des Finanzausgleichs ein hoherer Bedarf festgestellt, der wiederum dazu
fihrt, dass man mehr Zuweisungen erhalt. Anders herum wird bei geringeren Ausgaben, zum
Beispiel aufgrund von grofl3en finanziellen Problemen, ein geringerer Bedarf festgestellt, was zu
weniger Zuweisungen fihrt. Man kann diese Systematik unseres Finanzausgleichs in Niedersach-
sen Uberprifen, wenn man die Einnahmeseite neben den Ausgaben betrachtet. Genau das ist
aber leider in der Methodik des Gutachtens des LSN unterblieben. Hierzu mochte ich das Gut-
achten des LSN zitieren, das an einer Stelle einen methodischen Bruch hat. Auf Seite 18 des
Gutachtens heif3t es:

,Der Gesamtzuschussbedarf der Gemeinden ist starker gestiegen als der der Landkreise,
aus den Salden lassen sich keine Verwerfungen oder Fehlentwicklungen ableiten. Der star-
ker gestiegene Gesamtzuschussbedarf konnte durch starker gestiegene Einnahmen finan-
ziert werden. Der Grund hierfir ist die niedrigere Kreisumlage, den Gemeinden verbleibt
ein groBerer Anteil ihrer Steuereinnahmen sowie der Zuweisungen vom Land.”

Auf was ich damit hinweisen mdchte: Die Gemeinden haben in dem betrachteten Zeitraum zwar
mehr Geld ausgegeben, aber sie hatten auch eine verbesserte Einnahmesituation. Da man dies
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bei der Berechnung des Ergebnisses aber nicht in die Betrachtung einbezogen hat, kam man
folgerichtig dann auf das vorliegende Ergebnis. Hatte man neben der Ausgabenseite die Einnah-
meseite angemessen mit betrachtet, so wie es im Gutachten von Prof. Dr. Feld vorgenommen
wurde, und man somit den Zirkelschluss gewissermafen aus dem System herausgerechnet
hatte, dann ware man auf Werte gestoRen, die sehr genau dem heutigen Aufteilungsverhaltnis
zwischen der gemeindlichen und der Kreisebene entsprechen. Und dann hatte sich auch mit
dieser Gesetzesanderung gar nicht so viel geandert.

Im Ergebnis lehnen wir als NLT diese Aufteilung ab. Herr Dr. Blume wird gleich dazu ausfiihren,
was hierzu in der Kommission beraten wurde.

Ich mochte abschlieBend nochmals doppelt unterstreichen, was Herr Dr. Arning gesagt hat:
Letztlich ist eine Erh6hung der Finanzmasse im kommunalen Finanzausgleich wahrlich nicht al-
les. Aber ohne eine solche Erhéhung der Finanzmasse im kommunalen Finanzausgleich werden
wir die aktuelle dramatische und historische Finanzmisere der Kommunen nicht nachhaltig be-
heben kdénnen. Von diesem ganz entscheidenden Punkt sind wir alle (iberzeugt.

Als Landkreistag sind wir zudem davon Uberzeugt, dass der vorliegende Gesetzentwurf zum ei-
nen materiell betrachtet nicht beschlossen werden sollte, weil der vertikale Finanzausgleich
nicht betrachtet wurde. Zum anderen ist es prozedural betrachtet problematisch, dass das Gut-
achten von Prof. Dr. Feld schlichtweg nicht behandelt wird, obwohl es zahlreiche Argumente
bietet, die man beleuchten sollte.

Nun wird Herr Dr. Blume etwas zu den Folgen auch fir strukturschwache Raume und zur Exper-
tenkommission sagen.

Dr. Heiko Blume (NLT): In meiner Eigenschaft als Vorsitzender des NLT-Finanzausschusses und
als damaliges Mitglied der bereits erwdahnten Expertenkommission sowie als Landrat von Uel-
zen, einem Landkreis, der neben anderen besonders betroffen ware, sollte der Gesetzentwurf
in der vorliegenden Form beschlossen werden, moéchte ich das, was der Kollege Prietz soeben
ausgefihrt hat, erganzen.

Zunachst zur Arbeit der Expertenkommission. Es ware, glaube ich, zu kurz gegriffen, sie als ,,rein
technische Kommission” zu bezeichnen, wie das vorhin geschehen ist. Fiir eine rein technische
Kommission hatte ich meine Zeit nicht zur Verfligung gestellt; das hatte das LSN, glaube ich, auch
allein bewerkstelligen kénnen. In der Tat hatten wir gleich zu Beginn darauf hingewiesen, dass
man auch Uber den vertikalen Finanzausgleich sprechen sollte, ohne dass wir das seiner Zeit
hatten erzwingen kénnen.

Zum Thema Konsens in der Expertenkommission. Es wird suggeriert, dass in der Kommission alle
drei kommunalen Spitzenverbande dieses Prozedere im Konsens mitgegangen waren. Das ist so
nicht richtig. Der NLT hat bereits Anfang 2023 eine grundsitzliche Uberpriifung der Systematik
unter Berlicksichtigung von § 3 Abs. 3 NFAG und der Auswirkung unterschiedlicher Entlastungs-
malnahmen fir die Kommunen bei den Aufgaben bzw. den Einnahmen eingefordert. Solch eine
grundsatzliche Uberpriifung hat nicht stattgefunden. Auch der externe Sachverstindige Prof.
Dr. Schiller nannte das Ergebnis in einer der Sitzungen der Expertenkommission damals , kont-
raintuitiv”, heillt, auch er hatte nicht erwartet, dass die Neuberechnung des Finanzausgleichs
dazu fiihrt, dass die finanzschwachen Raume geschwacht und die starkeren gestarkt werden.
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Insbesondere langfristig betrachtet kann man sich vorstellen, welche Konsequenzen es nach sich
zieht, wenn Landkreis A aufgrund geringer Einnahmen regelmaRig weniger ausgibt, daher einen
geringeren Bedarf zugeschrieben bekommt und damit weniger Zuweisungen erhalt und bei
Stadt B aufgrund hoherer Einnahmen das genaue Gegenteil geschieht.

Angesichts dieser extremen Folgen, die sich im Laufe der Zeit herausgestellt haben, habe ich
eine Protokollerklarung abgegeben, die auch vom NLT mitgetragen wird. Sie ist als Anlage zur
Vorlage 5 angefligt und umfasst insbesondere vier Punkte:

- die Feststellung, dass die strukturschwachen Raume besonders negativ betroffen waren,
- den Aspekt des Zirkelschlusses,

- die Forderung nach einer wesentlichen Erhéhung der Masse des kommunalen Finanzaus-
gleichs und

- die Notwendigkeit von Ubergangsregelungen, sollte es zu einer Anderung kommen.

Mit Blick auf den Zirkelschluss bin ich der festen Uberzeugung, dass diese Grundsystematik nicht
in flinf Jahren bei ndchster Gelegenheit Gberprift werden sollte, sondern sofort. Die Anwendung
darf jetzt nicht erfolgen, und man muss sich ohnehin und meines Erachtens auch ganz dringend
als Nachstes mit dieser Frage grundlegend auseinandersetzen.

Zu den Folgen fir strukturschwache Landkreise. In der Regel sind die landlich strukturierten,
diinner besiedelten Landkreise betroffen, wie zum Beispiel Lichow-Dannenberg, der Heidekreis
oder Uelzen; ich kénnte aber auch noch weitere nennen. Hier gehen jeweils Millionenbetrage
verloren. Im Gutachten des LSN findet sich hierzu ein Hinweis: Man kdénne in solchen Féllen Gber
die Kreisumlage gegensteuern. - Das ist in vielen Fallen nicht praktisch und wird auch nicht pas-
sieren kénnen, zum einen, weil die Kreisumlagesatze in diesen strukturschwachen Regionen be-
reits die hochsten im Land Niedersachsen sind - bei uns in Uelzen sind es 55 Punkte. Zum ande-
ren wiegt das, was die Gemeindeebene mehr bekommt, das, was der Landkreis weniger be-
kommt, Gberhaupt nicht auf. Das kommt in fast allen Fallen - auch bei uns im Landkreis Uel-
zen - erschwerend hinzu. Wir werden als Landkreis ungefahr 5 Millionen Euro verlieren und die
Gemeinden bei uns ungefahr 1,3 Millionen Euro gewinnen. In dieser finanziellen Situation der
Gemeindeebene und des Landkreises brauche ich ein Jahr vor der Kommunalwahl nicht mit Biir-
germeisterinnen und Blrgermeistern dartiber in die Diskussion treten, dass wir den Kreisumla-
gesatz jetzt zum Beispiel auf 58 Punkte anheben sollen. Diese Diskussion fiihre ich nicht. Was
das in den politischen Gremien hervorrufen wiirde und mit den Blrgerinnen und Birgern auf
der StraRe tate, brauche ich nicht zu betonen. Dieser Hinweis ist schlichtweg nicht praktisch.

Zu den Hinweisen der Uberortlichen Kommunalprifung hinsichtlich der Investitionsriickstande
in Niedersachsen. Von der Uberdrtlichen Kommunalprifung wurde herausgearbeitet, dass die
Investitionsriickstande in den strukturschwachen Landkreisen besonders grof3 sind. Meines Er-
achtens kommt das Land seinem Verfassungsauftrag zur Schaffung gleichwertiger Lebensver-
héaltnisse mit dem jetzigen oder auch dem angedachten Finanzausgleich nicht nach. Das ist kein
Finanzausgleich; das Gegenteil wiirde hier passieren.

Ich méchte noch kurz aufgreifen, was Kollege Prietz zur Notwendigkeit von flankierenden Mal3-
nahmen gesagt hat. Zum einen muss mehr Geld in das System. Die Forderung in Hohe von 1 Mil-
liarde Euro ist bereits genannt worden. Doch wenn es hinsichtlich der Bedarfszuweisungen um
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die Frage der groRRen Verlierer geht, dann muss das auch , frisches Geld”, und es darf nicht , linke
Tasche, rechte Tasche” sein. Die Decke muss groRer werden und darf nicht gleich grol8 bleiben,
sodass man dann wieder nur zieht und Not gegen Elend ausgespielt wird! Und wenn dariber
nachgedacht wird - aber bislang findet sich dazu bekanntlich nichts im Gesetzentwurf -, die Off-
shore-Gewerbesteuerverteilung zu verandern, dann ware das allein schon deshalb nicht geeig-
net, weil uns das im Jahr 2026 nicht helfen wiirde. Ein anderer Gedanke, der auch damals schon
in genannter Protokollerklarung niedergelegt ist, betrifft die Moglichkeit einer zeitlichen Stre-
ckung, damit man sich vor Ort darauf einstellen kann, wenn das denn tberhaupt moglich ist.

Mein Fazit. Zum einen besteht unter den drei kommunalen Spitzenverbanden die Einigkeit - das
will ich noch mal betonen -, den kommunalen Finanzausgleich insgesamt zu erhéhen. Auf die
Problematik des Zirkelschlusses - das war auch mir wichtig - und gerade auf die negativen Folgen
fir die strukturschwachen Raume in Niedersachsen haben wir sehr deutlich aufmerksam ge-
macht. Auch ich fordere daher, dass der Gesetzentwurf nicht ohne Losung dieser grundsatzli-
chen Probleme beschlossen werden sollte, da das Gesetz ansonsten seinen Namen nicht zurecht
tragen wirde. Denn dann wiirde es sich nicht um einen Finanzausgleich handeln.

Marco Mensen (NSGB): Ich mdchte mich fiir den Niedersachsischen Stadte- und Gemeindebund
fir die Moglichkeit zur Stellungnahme bedanken.

Vorweg: Der vorliegende Gesetzentwurf setzt die Ergebnisse mathematischer Berechnungen auf
der Grundlage statistischer Daten korrekt um. Es handelt sich insofern also nicht um die Uber-
arbeitung eines kommunalen Finanzausgleichs, sondern lediglich um die Fortschreibung des vor-
handenen Systems auf der Grundlage aktueller Zahlen und Daten. Was diese mathematische
Herangehensweise betrifft und auch was die inhaltliche Ausgestaltung der Expertenkommission
betrifft, hat Kollege Dr. Arning vom NST voéllig richtig ausgefiihrt. Der Gesetzentwurf wird daher
vom Niedersachsischen Stadte- und Gemeindebund nicht grundsatzlich kritisiert. In dem beste-
henden System sind die Ergebnisse folgerichtig und miissen, weil die letzte Uberpriifung so lange
her ist, auch umgesetzt werden.

Ich mochte trotzdem mit Blick auf die Zukunft auf zwei Probleme des bestehenden Systems auf-
merksam machen. Der NLT hat in seinem Gutachten die Relevanz des Zirkelschlusses beleuchtet.
Nun sollte man nicht so tun, als sei das eine vollig neue und vollkommen an den Haaren herbei-
gezogene Fragestellung. Das ist nicht der Fall. Vielmehr wird in den entsprechenden Fachkrei-
sen - auch im Land - immer wieder kritisch Gber die dem Zirkelschluss zugrunde liegende Kern-
frage diskutiert: Kann es richtig sein, Kommunen, die mehr Geld ausgeben, mehr Geld zu geben,
damit sie noch mehr Geld ausgeben kénnen, um noch mehr Geld zu bekommen?

Zweitens. Der kommunale Finanzausgleich ist ein unglaublich komplexes System ineinandergrei-
fender Mechanismen und Wirkungsweisen. Diverse dabei entstehende Wechselwirkungen sor-
gen daflir, dass selbst Fachleute ohne Detailberechnungen nicht mehr abschatzen kénnen, wel-
che Auswirkungen Anderungen im System zur Folge haben werden. Klar ist aber, dass jede An-
derung im Kern auf ein System trifft, das sehr ballungsraumfreundlich ist. Im Ergebnis fihrt dies
bei der vorliegenden Anderung dazu, dass das, was wie eine Stirkung der Gemeindeebene aus-
sieht, mittelfristig vor allem groReren und groBen Kommunen, in diesem Fall insbesondere den
kreisfreien Stadten, zugutekommt.
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Diese beiden Probleme flihren in Summe zu einem Akzeptanzverlust eines von kleinen und mitt-
leren Kommunen ohnehin kritisch verstandenen Systems. Wenn eine nominelle Starkung der
gemeindlichen Ebene dazu fiihrt, dass vielen Gemeinden aufgrund von nicht tGberschaubaren
Wechselwirkungen weniger Geld verbleibt, dann steigt diese Unzufriedenheit mit dem System.

Die Kernfrage des kommunalen Finanzausgleichs ist doch: Gelingt eine Verteilung der Mittel des
Finanzausgleichs an die niedersachsischen Kommunen so, dass strukturelle Schwachen unter
den Kommunen hinreichend - nicht vollstandig - angeglichen werden? Das Land kdnnte diesem
Ziel natirlich zum einen mit der Bereitstellung ausreichender Mittel nachkommen, aber zum
anderen missen auch Mechanismen entwickelt werden, mit denen die Verteilung der Mittel auf
dieses Ziel einzahlt.

Richtig ist: Das bestehende System hat seine rechtliche Grundlage in der Ermittlung und im Ver-
gleich von Gesamtzuschussbedarfen, im Kern also: Ausgaben der kommunalen Einheiten. Auch
mir fehlt die Vorstellungskraft fiir ein anderes System oder wie das bestehende System mit
neuen Elementen fortentwickelt werden kann. Aber wir missen uns doch klar machen: Wenn
das System nicht mehr in der Lage ist, diese strukturellen Schwachen auszugleichen - und dafir
sprechen die neuen Ergebnisse -, dann bedarf es neuer Ideen und Herangehensweisen, die tGber
eine einfache Fortschreibung mittels mathematischer Verfahren hinausgehen.

AbschlieBend gesagt sind die untereinander bestehenden Wechselwirkungen im kommunalen
Finanzausgleich flr das Land sehr bequem, um sich hinter undurchsichtigen Mechanismen zu
verstecken. Ein Streit unter den Kommunen {iber die Verteilung der Mittel verbirgt die Tatsache,
dass vom Land insgesamt einfach zu wenig Geld bereitgestellt wird.

Dr. Jan Arning (NST): Ich hatte angekiindigt, eine Replik zu den vorgetragenen Inhalten anbrin-
gen zu wollen.

Erstens - und ich bin dem Kollegen Mensen fiir seine Anmerkungen hierzu dankbar -: Der vorlie-
gende Gesetzentwurf ist basierend auf dem geltenden Recht methodisch richtig und halt sich
sowohl an das Recht wie auch an die Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs.

Zweitens kann man Uber alles, was lhnen heute hier vorgetragen wurde, natirlich reden, aber
nicht mehr jetzt. Dariiber konnte man schon im Jahr 2023 nicht mehr reden. Denn 2023 waren
die fiinf Jahre seit der letzten Uberpriifung des KFA um. Im August 2025 dann ein Gutachten
vorzustellen oder wie Marco Prietz gestern zu sagen, der KFA habe sein Ende gefunden - diese
Punkte kann man erortern, aber nicht hier, nicht in diesem Gesetzgebungsverfahren, und vor
allen Dingen braucht es dazu einen zeitlichen Vorlauf. Auch mit Blick auf das Gutachten méchte
ich sagen: Ich bin kein Statistiker, aber das miissten sich unabhdngige Stellen anschauen. Da
reicht auch ein Dr. Soyka nicht, sondern da braucht es eine ganz andere Basis, um diese Themen
abzuarbeiten, wenn man - - Kollege Mensen hat es auch gesagt - etwas ganz Neues denken will.

Zum Gutachten des NLT. Ich durchschaue die Methoden nicht. Man setzt auf das auf, was das
LSN gesagt hat, und nimmt eine retrospektive Berechnung der Zuschussbedarfe vor, im Rahmen
derer man erste Anzeichen sieht, kommt dann zu einer empirischen Analyse mit 10 000 Begut-
achtungen fir Landkreise und Gemeinden, um am Ende festzustellen: Es gibt einen Zirkel-
schluss. - Ich will diesen Zirkelschluss durchaus bestreiten und will das hier auch mal aus einer
anderen Perspektive beleuchten: Bekanntlich verhandeln wir mit lhnen, dem Land, immer



Niedersachsischer Landtag - 19. WP 88. AfluS am 13.11.2025 | 6ffentlich | Seite 46

wieder Uber Konnexitatsausgleiche. Im Zuge dessen bekommen wir vom Land regelmaRig zu
horen, es kénne nicht sein, dass Landkreis X fir eine bestimmte Aufgabe 100 Euro, die kreisfreie
Stadt 200 Euro und der Landkreis Y 300 Euro brauche. Hier verweisen wir stets auf die kommu-
nale Selbstverwaltung. Es gehort auch zur kommunalen Selbstverwaltung, dass eine Stadt, eine
Gemeinde, ein Landkreis selbst entscheiden kann, wie er Aufgaben ausstattet und wie er das
Geld ausgibt. Als Verband mdchten wir nicht gesagt bekommen, wie wir mit unseren Einnahmen
umzugehen haben. Im Wesentlichen geht es hier um Steuereinnahmen, und diese Steuerein-
nahmen stehen zur Disposition der jeweiligen Gebietskdrperschaft. Sicherlich sind gleichwertige
Lebensverhaltnisse wichtig und richtig, aber eben auch die kommunale Selbstverwaltung.

In gebotener Kiirze mochte ich auch auf die Punkte von Herrn Dr. Blume eingehen.

Zum Thema ,,§ 3 Satz 3 NFAG - Stichwort ,,Grunderwerbsteuer” - streichen”. Es ist richtig, dass
diese Regelung nie gelebt worden ist. Es ist aber auch richtig - das fasst das Gutachten des LSN
auf der Seite 22 zusammen -, dass das hier statistisch keine Relevanz hat.

Zum Thema Investitionsriickstande. Es ist darauf hingewiesen worden, dass die Kreisebene
groBe Investitionsriickstande habe. Ja, das ist richtig: 1 100 Euro pro Einwohner. Die Stadte ha-
ben 3 000 Euro, die selbststdandigen Gemeinden haben 4 300 Euro, die mit unter 10 000 Einwoh-
nern haben 4 200 Euro und die ganz kleinen haben 8 500 Euro Riickstande. Wenn man uber In-
vestitionsriickstdnde redet, dann bitte auch in der gesamten Breite.

Zu den Themen Demografie und Demografiefaktor. Wir haben auf der Kreisebenen einen De-
mografiefaktor tiber acht Jahre. Das ist mit der jiingsten Uberpriifung eingefiihrt worden - § 7
Abs. 2 Satz 1 NFAG. Das ist langer als auf der Gemeindeebene. Man hat also das demografische
Problem erkannt.

Zum Thema Soziallasten - das ist, glaube ich, das Hauptproblem. Wir haben auf der kreislichen
und auf der gemeindlichen Ebene hohe Soziallasten. Diese Verschiebung beruht darauf, dass die
kreisliche Ebene -insbesondere durch Zuweisungen des Bundes - besser abgefedert worden ist
als die gemeindliche Ebene. Denken Sie mal an die Kosten im Bereich Kita! Sie haben jetzt die
Zuweisung des Landes erhoht. Das wird sich auch in den Zuschussbedarfen auf der Gemeinde-
ebene widerspiegeln.

Zum Thema der zeitlichen Streckung. Natirlich haben wir darliber gesprochen, ob man nicht
einen Ubergangszeitraum (iber drei Jahre schaffen kann, sodass diese rund 140 Millionen Euro
auf drei Scheiben verteilt werden und man jedes Jahr dort weiter reinwachst. Das haben wir bei
der jiingsten Uberpriifung des KFA im Jahr 2017 gemacht. Da ging es um 60 Millionen Euro, die
Uber drei Jahre verteilt wurden. Ich sage aber auch ganz ehrlich: Da waren wir nach flinf Jahren
durch. Man kann aber auch nicht - auch das sage ich ganz ehrlich ohne Schuldzuweisung und
ohne Griinde zu suchen - acht Jahre bendtigen, bis man die Anpassung durchfiihrt, um dann zu
sagen: Wir brauchen noch drei Jahre Ubergangsphase. Dann brauchen wir insgesamt zwdlf
Jahre, um die statistisch richtigen Ergebnisse voll abzubilden. Das kann aus meiner Sicht nicht
funktionieren.

Zum Thema Bedarfszuweisung. Ich mache das jetzt seit elf Jahren. Ein paar Jahre war ich auch
Finanzer. Deswegen kenne ich die Kollegen ganz gut. Seit diesen elf Jahren fordere ich ganz klar:
Der Bedarfszuweisungsansatz von 1,6 % sollte erhoht werden. Das ist eine Form von Solidaritat.
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Ich wiirde das auch hier mittragen, aber nicht so wie angedeutet - Stichwort ,,Sonderbedarfszu-
weisungen” -, sondern dann sollten alle nach demselben Schema, nach denselben Parametern
behandelt werden. Das ist bekanntlich zurzeit auch der Fall. Es gibt Kreise, die Bedarfszuweisun-
gen erhalten, und es gibt Gemeinden, die Bedarfszuweisungen erhalten. Und fiir alle gibt es die-
selben Parameter. Wenn ein Kreis - es mag der Landkreis Uelzen werden oder sein - wie zurzeit
der Landkreis Helmstedt oder Holzminden diese Parameter reilt, dann bekommt er Bedarfszu-
weisungen und ansonsten ist er eben finanziell - das sage ich ganz offen - zu gut gestellt.

In diesem Zusammenhang ware mir noch ein weiterer Aspekt wichtig: Es gibt zusatzlich noch die
Bedarfszuweisungen wegen einer auRergewohnlichen Lage oder besonderer Aufgaben. Man
kénnte dariiber nachdenken, ob man das noch braucht oder sich noch leisten kann. Wenn wir
kein Geld in die Strukturen stecken, dann miissen wir uns in den kommenden Jahren liberlegen,
ob wir die Mittel auch im Bereich der Bedarfszuweisungen wie bisher einsetzen wollen oder ob
wir sie nicht einsetzen missen, um in den Kernhaushalten finanzielle Lagen besonders zu be-
ricksichtigen.

Zu den Anmerkungen des NSGB. Das Thema Einwohnerveredelung ist immer dasselbe, und es
geht immer um die GrolRen gegen die Kleinen. Dazu will ich auch hier sagen: Beziiglich der Ein-
wohnerveredelung wird jedes Mal gepriift, ob a) die Einwohnerveredelung noch ihre Berechti-
gung hat, also ein signifikanter Indikator ist, und b) ob sie richtig ist. Im Gutachten des LSN steht
auf Seite 38, dass auch die Einwohnerveredlung nach wie vor richtig ist. Wir haben einen kom-
munalen Finanzausgleich, also einen Finanzausgleich zwischen Kommunen. Wir haben keinen
Ausgleich zwischen Raumen. Einen Ausgleich zwischen dem stddtischen Raum, dem Ballungs-
raum und dem landlichen Raum gibt es nicht. Ich bin heute Morgen aus Vechta gekommen. Ich
sage lhnen ganz ehrlich: Eine Region Vechta, eine Stadt Vechta ist ganz anders gestellt als zum
Beispiel andere Regionen. Diese Diversitat konnen wir (iber ein solches System nicht ausglei-
chen. Ich glaube, das ist auch nicht das Ziel dieses Systems. Wir haben immer gesagt, wir wollen
einfach sein, wir wollen das Geld verteilen, und dann muss man lber Sonderlasten reden.

Zum Schluss meine Bitte bzw. Empfehlung: Setzen Sie dieses Gesetz vor dem Hintergrund des
Gutachtens des LSN um. Uber alles andere kann man in einem zweiten Schritt reden. Dem wer-
den wir uns auch nie verwehren. Wir schatzen das Gesprach und den Austausch. Aber man muss
dafiir dann ein anderes Format finden und einen ldngeren Zeitraum ansetzen.

Dr. Joachim Schwind (NLT): Der Kollege Dr. Arning ist sehr ausfihrlich auf die Dinge eingegan-
gen. Ich will es aus meiner Sicht zuspitzen: Zwei der drei kommunalen Spitzenverbande in Nie-
dersachsen sagen lhnen heute sehr deutlich: Der kommunale Finanzausgleich funktioniert so
nicht. Ich bin auch sehr dankbar, dass der Stadte- und Gemeindebund dieselben Probleme sieht.
Die Zeitlaufe und die gesamtkommunale Lage sind derart, dass aus unserer Sicht ein ,Augen-zu-
und-durch” ohne KompensationsmaBnahmen mit dieser Methodik Giberhaupt nicht machbar ist.
Wir kénnen daher nur sehr dringend an Sie appellieren. Die Mangel der methodischen Fort-
schreibung haben wir, glaube ich, dargelegt.

Zur Frage ,Ausgleich zwischen den Raumen®. Letztlich ist flir uns eher die Frage entscheidend,
wie es den Landesteilen geht, die es ohnehin in der Gesamtbetrachtung der Landkreis- und Ge-
meindeebene schwer haben. Das wurde, glaube ich, auch dargelegt. Um diese Kommunen, die
sich in dieser Lage befinden, sollte sich der Landtag nach unserer Auffassung besonders kiim-
mern. Hierflr gibt es einmal die Moglichkeit, mehr Geld in das System zu geben. Wir waren fiir
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ihre Unterstlitzung in dieser Sache sehr dankbar; das ist eine einhellige Forderung. Zudem be-
steht die Moglichkeit der zeitlichen Streckung. Wir kénnen tGberhaupt nicht erkennen, dass eine
zeitliche Streckung dieser Auswirkungen, die wir auch vorheriges Mal hatten und die allen helfen
wirde, in irgendeiner Weise verfassungswidrig ware. Nicht die kommunalen Spitzenverbande
betreiben die wiederholte Uberpriifung des KFA, sondern das Land. Die Gemeinden vor Ort und
die Landkreise kdnnen tiberhaupt nichts flr die Auswirkungen. Insofern ware unsere dringende
Bitte, genau zu Uberlegen, ob das der Zeitpunkt ist, um diejenigen, die besonders belastet sind,
nach Schema F einfach weiter zu belasten.

Abg. Ulrich Watermann (SPD): Ich sage lhnen ganz deutlich: Ja, es ist kompliziert in Niedersach-
sen. Aber keiner von lhnen ist auf den Grund dafiir eingegangen, was ich gut nachvollziehen
kann. Der Grund liegt namlich darin, dass die Struktur Niedersachsens im kommunalen Bereich
duBerst divers ist und Niedersachsen das Bundesland mit den gravierendsten Abweichungen
hinsichtlich der GroRenordnungen der Gemeinde-, Stadt- und vor allem auch Landkreisstruktu-
ren ist. Das fuhrt dazu, dass wir solange ich jetzt schon im Landtag dabei bin, jedes Mal genau
diese Diskussion fuhren. Es wird auch dazu fiihren, dass irgendwann wieder der Staatsgerichts-
hof angerufen werden wird, und dann werden wir uns wieder genau nach ihm richten. Ich kann
Ihnen aber nur sagen: An die Gebietsstrukturen wird sich keiner mehr heranwagen. Damit hat
man sich einmal die Finger verbrannt und seitdem wird das umgangen. Irgendwann wird man
aber merken, dass man es vor Ort nicht mehr organisiert bekommt.

Der einzige Punkt, Giber den Sie sich einig sind, ist, dass wir mehr Geld in das System geben sollen.
Das wird, glaube ich, eher schwierig werden. Und sich Uber die Frage nach den Bedarfszuwei-
sungen und wie wir sie gestalten Gedanken zu machen, ist so, als ob man den zweiten vor dem
ersten Schritt macht. Deshalb kiindige ich Ihnen auch an, dass wir wie geplant verfahren werden.

Ich glaube aber, dass wir an anderer Stelle tiber die Finanzauswirkungen ins Gesprach kommen
missen. Welche Belastungen in den Jugendamtern und vielen anderen Einrichtungen kommen
eigentlich auf uns zu? Dariiber muss man miteinander reden. In Deutschland gibt es namlich das
Problem, dass die Bundeslander diese Aufgaben teilweise sehr unterschiedlich in ihren kommu-
nalen Strukturen bearbeiten. Das merkt man zum Beispiel am Bundesteilhabegesetz. Das ist da-
mals nur zustande gekommen, indem man ganz viel miteinander geredet hat. Denn die Bearbei-
tungsstrukturen sind unterschiedlich, weswegen es ganz schwierig ist, an dieser Stelle einzugrei-
fen.

Ich rate auch dringend zu Folgendem - das sage ich auch immer den Menschen im Bundestag -:
Es ist Unfug, wenn man versucht, Sachen anderen Rechtskreisen zuzuweisen, die dort inhaltlich
nicht hingehoren. Das bereitet hinterher richtige Probleme. Das war und ist zum Beispiel auch
bei der Frage der Kitas und der Zuweisung zur Jugendhilfe so. Niedersachsen hat hier einfach so
weitergemacht - das gehort zur Wahrheit dazu -, bis die Kosten zu Auseinandersetzungen ge-
flhrt haben, die jetzt jeder Landkreis unterschiedlich intensiv in sich austragt. Und jetzt lauft es
dhnlich bei der Ganztagsbetreuung. Ich halte es fur den schlechtesten Weg und einen groben
Fehler, Aufgaben (iber ein Gesetz zuzuteilen, ohne vorher zu schauen, wer sie wirklich erledigt.
Leider Gottes ist das aber mehrfach passiert, und es wird uns zunehmend vor Herausforderun-
gen stellen, diese Aufgaben zu erledigen. Deswegen bin ich auch froh tber die Einigung bei der
Kita-Finanzierung. Perspektivisch betrachtet muss man hier, glaube ich, auch den Bund in die
Pflicht nehmen, gerade bei den Themen Gesetzgebung und Jugendhilfekosten darliber nachzu-
denken, wie man sich daran beteiligen kann. Das wird nicht ganz einfach, ist aber, glaube ich,
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schon ein Punkt. Auch wir im Land werden dariiber reden miissen, wie wir bestimmte Aufgaben
angehen. Wir haben zum Beispiel erhebliche Problemlagen bei den sogenannten Systemspren-
gern - ich verwende das Wort eigentlich sehr ungern -, weswegen in den Landkreisen im Jugend-
amtsbereich horrende Kosten entstehen, die natiirlich zu dieser Not beitragen.

Eine Sache noch. Ich bin seit 1986 in kommunalen Parlamenten vertreten. Alle in dieser Verant-
wortung - auch ich - haben einen erheblichen Beitrag zu den investiven Schulden geleistet. In
meiner Stadt haben wir zuerst die GemeindestraBen aus der Finanzierung genommen, dann ha-
ben wir uns von den Schulen verabschiedet, dann haben wir beim Thema Feuerwehr gestreckt
und Feuerwehrhduser schon gar nicht angefasst. Das racht sich jetzt, weil uns alles zur gleichen
Zeit auf die FuRe fallt. Das Land Niedersachsen hat das mit seinen Immobilien genauso gemacht.
Wir missen, wenn wir iber die Frage von Schulden, der Schuldenbremse und dieser ganzen
Mechanismen reden, investive Schulden genauso wie andere Schulden bewerten; denn sie sind
genauso wie andere Schulden, die auf der Bank gemacht werden, eine Last fiir die, die nach uns
kommen. Das merken wir jetzt gerade. Ich glaube, dariiber muss man miteinander reden, damit
man genau diese Themen dann auch gemeinsam aufgreift.

Ich freue mich, heute alles nochmals gehort zu haben, was ich bereits ein paar Mal gehort habe
und daher kenne. Ich habe aber trotzdem alles griindlich gelesen und nehme das auch gern zur
Kenntnis. Der Schluss, den ich politisch daraus ziehe, ist aber relativ einfach: Lass die Finger von
dem Mechanismus, wenn du weillt, dass der Staatsgerichtshof dir hinterher auf die Finger
klopft. - Das hilft keinem, und das ist das grofe Problem. Zu den beschriebenen Strukturen
kommt hinzu, dass in jedem Landkreis die Aufgaben zwischen Landkreis, Gemeinden usw. eben-
falls unterschiedlich organisiert sind. Das ist die Starke und Grof3e Niedersachsens, ist bei sol-
chen Mechanismen aber eine Schwaéche. Ich bin ein Freund davon, dass wir auch bei anderen
Zuweisungen nicht schauen, was wirklich ausgegeben wird, sondern die Mittel unbiirokratisch
den Landkreisen zuweisen. Deshalb hoffe ich, dass das, was wir anschieben, auch dazu fuhrt,
dass bestimmte Dinge leichter werden und nicht mehr so kompliziert sind. Denn das kénnen wir
uns nicht mehr erlauben. SchlieRlich wird es uns nicht gelingen, mit weniger Personal noch kom-
pliziertere Sachverhalte abzuarbeiten. Ich bin also dankbar, aber es ist nun mal so, wie es ist.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE): Vorweg méchte ich sagen, dass uns allen, glaube ich, bewusst
ist, was es im landlichen Raum bedeutet, wenn auf einmal weniger Geld ankommt. Uns ist be-
wusst, wie viele StraBenkilometer usw. erhalten werden missen, gerade in Flichenlandkreisen.

Der Unterschied zwischen den Gutachten ist deutlich geworden. Man kann sich den Zirkelschluss
natirlich wie beschrieben erklaren, man kann ihn sich aber auch anders erkléren: Dort, wo mehr
Menschen leben, wird es unterm Strich auch teurer. Als Beispiel mdchte ich unseren Landkreis
Harburg und meine Samtgemeinde Tostedt nennen, die genau an den Landkreis Rotenburg
(Wimme) von Herrn Prietz angrenzt. Dazwischen befindet sich eine imagindre Grenze. In dem
Moment, in dem man diese Grenze Uberschreitet, kann man glinstiger einkaufen und meistens
sind auch die Gewerke giinstiger, was man im Rahmen unserer Ausschreibungen sieht. Die Kos-
ten sind bei uns héher. Der Landkreis Harburg hat zwar offiziell nominell in Niedersachsen im
Durchschnitt das hochste Einkommen pro Einwohner*in, genauso aber auch die héchsten Le-
benshaltungskosten. Das sind Dinge, die aus meiner Sicht in diesem Zirkelschluss nicht richtig
dargelegt sind. Das Schaubild, welches Sie heute gezeigt haben, greift aus meiner Sicht zu kurz.
Denn neben den hoheren Lebenshaltungskosten muss man auch beachten: Je mehr Menschen
irgendwo leben, desto mehr Infrastruktur muss geschaffen werden. Wir miissen zum Beispiel
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viel mehr Kita-Platze und Ahnliches schaffen und fiir andere Dinge sorgen. Deswegen nenne ich
es auch nicht Einwohnerveredelung. Fiir mich ist es keine Veredelung, sondern ich denke, dass
das der Ausgleich ist, den es wirklich geben muss, wenn Menschen irgendwo leben.

Nichtsdestoweniger ist es natiirlich traurig, dass dadurch die landlichen Rdume immer mehr aus-
diinnen - so wirkt es ja. Es gibt Ballungsraume, und wir kdnnen uns nicht aussuchen, wo die
Menschen leben. Ich bin in Buchholz in der Nordheide geboren und wohne mein ganzes Leben
lang in Tostedt. Aber auch da haben wir schon liber das Gefille gesprochen. Die Gemeinde
Tostedt hat 15 000 Einwohnende, die Samtgemeinde Tostedt ist mit knapp 28 000 Einwohnen-
den hinter Bersenbriick die zweitgroRte in Niedersachsen. Und deswegen kann ich auch nur sa-
gen, dass ich mich momentan - aber das ist nicht das erste Mal so - als Mitglied des NSGB besser
durch die Stellungnahme des Stadtetages vertreten fihle als durch den NSGB. Ich sehe als Ver-
treterin einer Gemeinde diese Problematiken und schatze die Aufteilung genauso ein, wie es im
Gutachten des LSN dargelegt ist. Aus diesem Grund finde ich auch, dass wir den Gesetzentwurf
so, wie er eingebracht wurde, auf den Weg bringen sollten.

Gleichzeitig miissen wir aber schauen - das wurde schon angesprochen -, wie wir die Harten, die
in den Landkreisen wie Uelzen, Lichow-Dannenberg oder anderen entstehen, auch rechtlich
abfedern. Dieses Thema ist in Gesprachen mit kommunalen Vertreterinnen und Vertreten aus
allen diesen betroffenen Landkreisen an uns herangetragen worden.

Zur Wahrheit gehort aber auch, dass sich zwar zwei von drei Spitzenverbanden gegen den Ge-
setzentwurf aussprechen, ich aber auch weil3, dass es in den drei Spitzenverbanden immer auch
andere Meinungen und einzelne Mitglieder gibt, die dann bewusst schweigen. Man muss bitte
auch zur Kenntnis nehmen, dass sich die Menschen, die davon Vorteile haben, natirlich nicht
dagegen aussprechen wiirden und sich bewusst zuriickhalten.

Letztlich missen wir so entscheiden, wie wir es fir richtig halten. Und ich halte es, wie gesagt,
fir richtig, diesem Gesetzentwurf unter der Pramisse zu folgen, dass wir Harten (ber die Be-
darfszuweisung abfedern, so wie es hier jetzt auch steht.

Zur vertraglichen Ubertragung von Aufgaben hat sich bereits Herr Watermann geduRert. Land-
kreise haben tatsachlich an die Samtgemeinden die Kita-Betreuung libergeben. Genau deswe-
gen wird das dadurch auch nicht abgebildet.

Ich kann verstehen, wenn man sagt: Im kommenden Jahr finden Kommunalwahlen statt. Ich
mochte in meinem Landkreis jetzt nicht iber die Erhhung der Kreisumlage diskutieren. - Aber
auch wir im Landkreis Harburg missen das. Wir haben unseren Kommunen gesagt, dass wir 6 %
mehr brauchen; wir missen dartiber reden, um 6 % zu erhéhen, obwohl dieser Landkreis theo-
retisch davon profitiert, was in diesem Gesetzentwurf steht. Ich bitte, das einfach mal zur Kennt-
nis zu nehmen. Es ist, glaube ich, nicht leicht, hier die richtigen Entscheidungen zu treffen. Ich
glaube auch, dass sich niemand, der hier am Tisch sitzt, das leicht macht. Aber insgesamt be-
trachtet missen wir diese Entscheidung treffen. Ich sehe die Gefahr, dass gegebenenfalls andere
Klagen eingereicht werden kdnnten, wenn wir das nicht ziigig zum 1. Januar 2026 verabschie-
den. Deshalb werden wir das tun.

Abg. Lara Evers (CDU): Herzlichen Dank an die kommunalen Spitzenverbande und jeden Einzel-
nen, der hier heute vorgetragen hat. Fir mich ist es wichtig, dass wir den kommunalen
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Finanzausgleich auf solide FiiRe stellen, sodass auch in der Zukunft Planungssicherheit fiir alle
Ebenen gewahrleistet ist und wir damit auch iber mehrere Jahre weiterkommen.

Es ist angeklungen, dass es zu diesem Gesetzentwurf vielleicht auch Kritik gibt und es Themen
gibt, die bearbeitet werden missen. Aus meiner Sicht kann es nicht sein, dass wir durch den
Ausgleich sozusagen ohnehin schon schwache Strukturen noch weiter schwachen. Das ent-
spricht aus meiner Betrachtung nicht dem Prinzip des Ausgleichs. Wenn man etwas ausgleicht,
dann muss man dem Schwacheren mehr zur Verfiigung stellen und der Starkere muss dann,
glaube ich, etwas dazu beitragen. Ich denke, dieses Grundprinzip sollten wir verfolgen.

Vor Kurzem war ich auf einer Veranstaltung, auf der mir der Blirgermeister deutlich gesagt hat:
Gebt den Kommunen ein wenig mehr Vertrauen! Gebt ihnen die Gestaltungsmoglichkeiten, da-
mit sie vor Ort das Geld einsetzen kdnnen, damit die erforderlichen Dinge auch umgesetzt wer-
den kénnen! - Ich spreche das deswegen an, weil dort sehr viel Unverstandnis dariiber besteht,
dass man durch Férderprogramme immer wieder sehr viel Administration hat, wodurch auf der
Ebene sehr viel Frustration herrscht. Ich pladiere dafir, dass fiir die kommunale Ebene - wir ha-
ben es gehort: Das Defizit betragt 4 Milliarden Euro - tatsachlich etwas getan wird, um diese
Strukturen vor Ort zu sichern.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE): Das Vertrauen schenken wir den Kommunen, glaube ich, schon.
Wir werden im kommenden Plenarabschnitt das Niedersdchsische Kommunalfordergesetz ab-
schlieBend beraten, dessen Annahme wir dem Landtag hier im Ausschuss auch einstimmig emp-
fohlen haben. Dieses Gesetz soll wirkliche Vereinfachungen, auch fiir die investiven Mahahmen
und vor allem mit Blick auf die Birokratie, bringen, damit die Kommunen selbst entscheiden
kénnen, was sie brauchen und wo die nachste Investition notwendig ist. Ich denke, es ist richtig,
genau diesen Weg zu gehen.

Und natdirlich werden wir von verschiedenen Menschen angesprochen. Trotzdem missen wir
immer wieder schauen und dann selbst abwagen, was wir als richtig ansehen.

Abg. André Bock (CDU): Vielen Dank an die Vortragenden. Herr Watermann sagte, das wiirden
wir alles schon kennen und hatten es die vergangenen Jahre und Jahrzehnte hier bereits gehort.
Er hat dann aber zum Gliick in seinen weiteren Ausfiihrungen vorgetragen, wie es denn kiinftig
gehen koénnte und sollte - Stichwort ,, Aufgaben vom Bund und was bisher alles heruntergebro-
chen wird und mit der Landesebene zu tun hat“. Wenn das Gesetz so kommen wird, dann taten
wir, glaube ich, gut daran, nicht nur auf das kommende Jahr zu schauen, sondern man muss
wirklich dartiber sprechen, wie wir mehr Geld in das System bekommen. Das ist schwierig, das
stimmt, aber gleichwohl ist diesbezliglich vielleicht doch etwas machbar, wenn wir uns den Lan-
deshaushalt anschauen. Parallel werden wir unserer Ansicht nach tber die Strukturen sprechen
missen, und wir missen auch mit dem Bund dariber sprechen, dass das alles so nicht mehr
funktioniert. Dr. Arning hat deutlich gemacht: Das kann man nicht mal eben so mit einem Hand-
streich bzw. im Rahmen dieser Gesetzesberatung erledigen. Das ist eine Herkulesaufgabe, die
Zeit, Fachleute und auch eine Art Kommission oder Ahnliches braucht, die aus verschiedenen
Menschen zusammengesetzt ist, die zum einen in der Thematik sind, zum anderen aber auch
die verschiedenen Ebenen tiefer betrachten kénnen, als wir das hier tun kdnnten. Und diese
Aufgabe muss dann eine - wie auch immer geartete, gegebenenfalls auch neue; in zwei Jahren
ist ja schon Landtagswahl - Landesregierung wirklich - vielleicht auch zusammen mit der Oppo-
sition zusammen - angreifen. Denn wir alle - ob Land, ob Kommunen - tun uns mit unseren
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unterschiedlichen Strukturen - Herr Watermann hat es beschrieben - keinen Gefallen, wenn wir
so weitermachen wie bisher.

Ich habe am Freitag mit einem Kdmmerer einer grolReren Samtgemeinde eines Nachbarlandkrei-
ses und auch einem Biirgermeister gesprochen. Und mir haben beide gesagt: Wenn das so wei-
tergeht wie bisher, dann sind die niedersachsischen Kommunen in weiten Teilen in drei bis fiinf
Jahren, vielleicht auch etwas eher, - in Anfiihrungszeichen - Pleite - Stichwort ,Shutdown” und
Ahnliches. Wir sind zwar nicht mit den USA vergleichbar, aber viele Kommunen kénnen schon
jetzt nicht mehr ihre laufenden Rechnungen bezahlen. Und das wird alles immer schwieriger.

Wir sehen auch, was mit Blick auf hybride Bedrohungen und Kriegsbedrohungen von auRen auf
uns zukommt und fir die Kommunen in den vielleicht kommenden zwei Jahren an Aufgaben
bedeuten wird. Auch da werden wir wieder liber Geld sprechen miissen.

Es wird so vieles weiter im Fluss sein und passieren, dass wir als Land wirklich in die Strukturen
eingreifen missen. Das ist, glaube ich, die grolle Aufgabe, die wir jetzt schon mal im Blick haben
und darlber sprechen missen - hierzu bieten wir uns als konstruktive Opposition auch gern an.
Aber eine neue Landesregierung muss dieses Thema wirklich strukturell angreifen und langfristig
auf verniinftige FURe stellen bzw., so wie es auch beschrieben wurde, die Kommunen vom Kopf
auf die FURe stellen.

Abg. Michael Lithmann (GRUNE): Sehr geehrte Herren, ich kann noch einen draufsetzen, wenn
ich nach Gottingen schaue. Dort haben wir ndamlich folgendes Phanomen: Es gibt die KIP-3-Mit-
tel. Da beschwert sich der eine, dass wir etwas abgeben miissen. Dann gibt es den KFA. Da be-
schwert sich der andere, dass wir etwas abgeben missen, weil es flir Gottingen noch mal kom-
pliziertere Paragrafen und Extraregelungen im NKomVG gibt. Gerade diskutieren wir dartber,
ob dann in dem Unterpunkt 3 eine Verhandlungsmasse besteht oder nicht und ob man dariber
sprechen misste. Ich glaube, das ist vollkommen klar; das ist ein Grundproblem, das wir alle
miteinander teilen und worliber wir reden missen.

Eine Anmerkung zu Beginn: Lars Feld ist immerhin der Architekt der Schuldenbremse und hat
daher mitgeholfen, dass die Lage so ist, wie sie ist. - Insgesamt ist der Kuchen zu klein - da will
ich gar keine Ebene ausnehmen -, und wir streiten hier gut miteinander tGber das Verteilen der
Kramel. Ich finde, wir kdnnten auch mal iber die Torte reden, lGber deren GréRe maligeblich auf
der Bundesebene entschieden wird. Denn dort kann hinsichtlich des Einkommens, des Besitzes
und des Vermogens in Deutschland eine ganze Menge geregelt werden. Man sehe sich nur die
Vermogenszuwachse wahrend der Corona-Pandemie an. Dort haben sich Milliarden Euro bei
wenigen Familien konzentriert. Schauen wir uns diese Ungleichheit an, dann sehen wir: Es gibt
dort Moglichkeiten, von oben nach unten durchgestellt die Summen deutlich zu erhéhen. Und
dann missten wir uns nicht mehr Gber die Kriimel streiten.

Vor allem missten der Ministerprasident und der Finanzminister bei der nachsten Steuersen-
kungsrunde des Bundes, die mit Blick auf die Wirtschaft Griinde haben mag oder nicht, nicht
dafur kampfen, dass man irgendwie die Kommunen von diesen Aufgaben, die dann kommen
werden, entlastet. Dann fehlt namlich nochmals Steuergeld, was wir dann auffangen und wo-
riber wir kompliziert mit dem Bund verhandeln missen, um es letztlich als Land dann doch wie-
der zu Gbernehmen, damit es nicht auf die Kommunen durchschldgt. Und dann fehlt uns schon
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wieder Geld, was wir durchreichen kénnen. Ich glaube, diese Geschichten sind uns allen be-
wusst.

Wir missen uns ehrlich bewusst machen, dass die gesamte zur Verfligung stehende Masse viel-
leicht ein wenig zu klein ist. Unter Helmut Kohl gab es noch Spitzensteuersatze von weit liber
50 %. Doch in den vergangenen mehr als 30 Jahren herrschte eine neoliberale Agenda vor, an
dessen Erstarken Lars Feld und das Institut, dem er angehort, mit Sicherheit eine ganz grofe
Rolle gespielt hat. Das miissten wir mal zuriickdrehen. Dann kénnten wir auch wieder hier und
da ein Stlick Torte spendieren. Ich glaube, die Mittel sind vorhanden.

Abg. Stephan Bothe (AfD): Sehr geehrte Vertreter der kommunalen Spitzenverbande, vielen
Dank fir Ihre Stellungnahmen. Wir werden diese auf jeden Fall aufnehmen und weiter dariiber
diskutieren.

Das Dilemma, in dem sich die Kommunen, glaube ich, befinden hangt damit zusammen, dass sie
zu viele staatliche Aufgaben Gibernehmen missen. Zudem werden die staatlichen Aufgaben im-
mer umfassender - zum Beispiel im Rahmen der Kinderbetreuung, die in den vergangenen Jahr-
zehnten vielleicht einen weniger hohen Stellenwert hatte.

Auf der anderen Seite betragen die Ausgaben der Kommunen insgesamt 25 %, wahrend die Ein-
nahmen 15 % betragen. Das sind offizielle Werte, die gestern auch unser Landrat Jens Bother
herausgestellt hat. Das fiihrt zu einem Ungleichgewicht.

Kann das jetzt dauerhaft gelost werden? Kurzfristig wahrscheinlich nicht - ich glaube, das hat
der Kollege Watermann auch ganz richtig ausgefiihrt -; denn Strukturreformen sind in Deutsch-
land eine Sache fiir sich. Ich kann mich an die Diskussion um die Einheitsgemeinden, beispiels-
weise in Nordniedersachsen, erinnern. Das ist sehr emotional diskutiert worden, und es blieb
dann doch bei den Gemeinden und Samtgemeinden.

Dr. Joachim Schwind (NSGB): Als Replik auf Frau Weippert mochte ich ganz kurz festhalten, dass
uns zu diesem Gesetz kein Regelungsvorschlag fir Kompensationsleistungen irgendeiner Art
vorliegt. Man hat mit uns Gber das Thema Abfederung nicht gesprochen.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE): Tatsichlich sind wir aber mit der Landesregierung dariiber im
Gesprach, wie wir das umsetzen kdénnen.

Ich mochte des Weiteren noch auf, das, was gesagt wurde, eingehen, weil Herr Dr. Arning quasi
drei Forderungen benannt hat. Die eine betrifft die Evaluierung im Zeitraum von fiinf Jahren. Ja,
das méchten wir machen; das ist ganz wichtig. Eigentlich sollte eine Uberpriifung immer im Fiinf-
jahreszeitraum stattfinden. Aber dies ist aufgrund der Corona-Pandemie nicht geschehen. Zu-
dem haben wir wahrend der Corona-Pandemie und erst recht nach dem Beginn des Angriffs-
kriegs von Russland auf die Ukraine Gberall, zum Beispiel auch bei den Baukosten oder bei der
Finanzierung, massive Kostensteigerungen erlebt. Das brauche ich niemandem erzahlen. Natiir-
lich hat sich etwas getan, und deshalb gibt es auch Veranderungen. Deswegen werden wir auch
diese Evaluierung durchfiihren. Dabei missen die Bedenken natiirlich weiter einflieRen. Ich
glaube daran, dass wir nie aufgeben sollten, zu versuchen, diesbeziiglich wirklich besser zu wer-
den und alle unterschiedlichen Strukturen in unserem Land zu starken.



Niedersachsischer Landtag - 19. WP 88. AfluS am 13.11.2025 | 6ffentlich | Seite 54

Auch die Ergebnisse des Gutachtens wollen wir jetzt zligig umsetzen. Die 1 Milliarde Euro wer-
den wir wohl noch nicht zur Verfligung stellen kénnen. Aber die Botschaft haben wir zur Kennt-
nis genommen.

Verfahrensfragen

ParlR Dr. Oppenborn-Reccius (GBD) erklart fir den Gesetzgebungs- und Beratungsdienst, dieser
habe zwar keine grundsatzliche verfassungsrechtliche Priifung vorgenommen, aber den Gesetz-
entwurf sowohl rechtstechnisch als auch rechtsférmig gepriift, woraus sich ein paar kleinere
Anmerkungen ergeben hatten, die kurzfristig im Rahmen einer Vorlage bereitgestellt wirden,
damit die Beratung des Gesetzentwurfs zeitnah fortgesetzt werden kénne.

Der Ausschuss sieht vor, die Beratung in der Nachmittagssitzung des 27. November 2025
fortzusetzen.

k% %k
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Gesetzentwurf der Fraktion der CDU - Drs. 19/8951

VeI ANIENSIIAGEN.........ovveeeeeeeeteeee ettt e e e e e e e e e ea e e e e e s e st rteeeeeeseesaseraaeeaaesennnnes 4

2. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Katastrophenschutz-
gesetzes (Helferregistergesetz)

Gesetzentwurf der Fraktion der CDU - Drs. 19/8952

g (e LT AT Ky e 1o 11 P USRS 5

3. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Landeswahlgesetzes

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion Blindnis 90/Die Griinen -
Drs. 19/8645

FOrtSetzung der BErQltUNG............cueeeccveeeeeiieeeeiieeeeeittee e eeee e e e ctae e s estae e e e sabaeeeenaaaeeesneeeeennes 6


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08951.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08952.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08645.pdf
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4. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den
Finanzausgleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

FOrtSetzung der BErQtUNG ............cuueeeecuueeeeiiieeeecieeeeecteeeeeitaeeesstaeesssrteeesssaeeessntaeeesassanaesnns 13

5. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung disziplinarrechtlicher und beamtenrechtli-
cher Vorschriften

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8941

=T e L= K e o T=2 IR SRR 14

6. Drohnen liber Niedersachsen: Aufkldren, Abwehren, Schiitzen
Antrag der Fraktion der SPD und der Fraktion Blindnis 90/Die Griinen - Drs. 19/8964

=T e L= K e e =2 IR U SR 15

7. Aktenvorlagebegehren gemaR Artikel 24 Abs. 2 der Niedersachsischen Verfassung
zum auslanderrechtlichen, polizeilichen und sonstigen Handeln niedersachsischer
Behorden anlasslich der mutmalllichen Toétung eines 16-jahrigen Madchens
durch den vollziehbar ausreisepflichtigen Iraker Muhammad A. am 11.08.2025 in
Friedland

Beschlussfassung liber die Einsichtnahme von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der
FPOKEIONEN ......vveeeeiiiei ettt ettt sttt e e sttt e e s sttt e e s eabte e e senbeeeesntaeessnsteeesanseeessanseneesnes 16

8. Fortsetzung der Unterrichtung zu TOP 1 der 88. Sitzung des AfluS durch die
Innenministerin in Erganzung zur schriftlichen Antwort auf die Kleine Anfrage in der
DIS. LO/8A8T ...t e et e e e e e et et aaeeea et e aaaes 17


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08941.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08964.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08001-08500/19-08487.pdf
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Anwesend:

Ausschussmitglieder:

L
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Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
. Abg.
. Abg.
. Abg.
. Abg.

Doris Schroder-Kopf (SPD), Vorsitzende

Radiger Kauroff (i. V. des Abg. Deniz Kurku) (SPD)

Jan Schroder (i. V. des Abg. Alexander Saade) (SPD)

Julius Schneider (SPD) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
Ulrich Watermann (SPD)

Sebastian Zinke (SPD) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet
André Bock (CDU)

Saskia Buschmann (CDU) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
Birgit Butter (CDU)

Lara Evers (CDU)

Alexander Wille (CDU)

Michael Lihmann (GRUNE) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
Nadja Weippert (GRUNE) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
Stephan Bothe (AfD)

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Parlamentsratin Briggeshemke (Mitglied),
Parlamentsrat Dr. Oppenborn-Reccius (Mitglied),
Ministerialrat Dr. Miller,

Ministerialratin Dr. Schroder.

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsrat Biela.

Niederschrift:

Regierungsratin Harmening, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 14:00 Uhr bis 15:25 Uhr.
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Tagesordnungspunkt 4:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2024
federfiihrend: AfluS

mitberatend: AfRuV

mitberatend gemdf8 § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuUF

zuletzt beraten: 88. Sitzung am 13.11.2025 (Anhérung)

Fortsetzung der Beratung

Beratungsgrundlage:
Vorlage 6 Formulierungsvorschldge und Anmerkungen des GBD vom 13.11.2025

ParIR Dr. Oppenborn-Reccius (GBD) tragt die Anmerkungen und Formulierungsvorschlage des
GBD im Sinne der Vorlage 6 vor.

Abg. Ulrich Watermann (SPD) dankt dem GBD fiir seine Ausfihrungen und erklart fur die regie-
rungstragenden Fraktionen, den vorgeschlagenen Anderungen folgen zu kénnen.

Ferner kiindigt der Abgeordnete an, dass die Koalitionsfraktionen eventuell noch einen Ande-
rungsvorschlag vorlegen wollten. Deshalb bitte er darum, den Abschluss der Beratung auf die
nachste Sitzung zu verschieben.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE) schlieRt sich den Ausfiihrungen ihres Vorredners an.

Der Ausschuss zeigt sich damit einverstanden, den Abschluss der Beratung zu vertagen.

* % %


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf

Niederschrift

iiber die 126. - 6ffentliche - Sitzung
des Ausschusses fur Haushalt und Finanzen
am 3. Dezember 2025

Hannover, Landtagsgebdude

Tagesordnung:

1.

a) Entwurf eines Gesetzes liber die Feststellung des Haushaltsplans fiir das Haus-
haltsjahr 2026 (Haushaltsgesetz 2026 - HG 2026)

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/7910 neu

dazu: Eingabe 01247/03/19 Einstellen von Haushaltsmitteln fur die Wiederherstel-
lung der Bahnstrecke Bremerhaven — Bad Bederkesa

Eingabe 01145/03/19 Forderungen des VNSB zum Haushalt 2026
b) Mittelfristige Planung des Landes Niedersachsen 2025 bis 2029
Unterrichtung - Drs. 19/8151

Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes 2026

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen -
Drs. 19/8220

Anhérung der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbéinde Niedersach-

Fortsetzung der Beratung des Haushaltsgesetzentwurfs 2026

Anderungsvorschlag der Fraktion der SPD und der Fraktion der Griinen........................

Anderungsvorschlag der Fraktion der CDU ...............cccceeeeeeveeeeeeeeeeieeeeeeeieeeesenns

Anderungsvorschlag der Fraktion der SPD, der Fraktion der CDU und der Fraktion der

Y4 =1 o BTSRRIt

Beratung des Gesetzestextes einschlieflich der Anlagen 1 (Gesamtplan) und 2...........

Fortsetzung der Beratung des Haushaltsbegleitgesetzentwurfs 2026

Seite:


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/07501-08000/19-07910.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08001-08500/19-08151.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08001-08500/19-08220.pdf
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Anderungsvorschlag der Fraktion der SPD und der Fraktion der Griinen............................ 31
Fortsetzung der Beratung des GESEtZEStEXLES. .........ccuueeeevereeeiiireeeiiieeeesieraeeciieseeesieeaeesens 32
BESCRIUISSE ...........eeeieeiieee ettt st e e st e e st e e s et e e e st e e e s b te e e s ebeeeesanreeeennee 33

3. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Fi-
nanzausgleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503
(o] o1e T2 =1 74 OO RO U SRR ST UPR 36

Zusatzlicher Tagesordnungspunkt:

Vorlage 284 (MK) Antrag auf Vorwegfreigabe von Mitteln des Sondervermdgens
Infrastruktur und Klimaneutralitat (SVIK)/Lander- und Kommu-
nal-Infrastrukturfinanzierungsgesetz (LuKIFG) in Hohe von
250 Mio. Euro

BEIQTUNG ..ottt ettt st e s e s s e s e s s s s s e s s 37
T2 Yol ] [T R TR 44

4. Vorlagen

Vorlage 278 (MWK) GrofRe Neu-, Um- und Erweiterungsbauten; Stiftung Georg-Au-
gust-Universitat Gottingen, Forschungsbau Art. 91 b Abs. 1 GG:
AgriFutur (HP 2026, Kapitel 0604, TGr. 70-72, Kennziffer 0610

Vorlage 279 (MF)  Wiederbesetzung von Stellen gemafl Nr. 4 der Allgemeinen
Bestimmungen zu den Personalausgaben (07 01, 0705)................... 45

5. Hauswirtschaft und Alltagskompetenzen in Niedersachsen weiter starken
Antrag der Fraktion der SPD und der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen - Drs. 19/8550
1Y i 2= o [ 7 o USRS 46
BESCRIUSS ...ttt et s be e ae e sare e s re e nnees 46


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08550.pdf
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Anwesend:
Mitglieder des Ausschusses fur Haushalt und Finanzen:

Abg. Dr. h. c. Bjérn Thiimler (CDU), Vorsitzender

Abg. Jan-Philipp Beck (SPD)

Abg. J6rn Domeier (zeitw. vertr. durch die Abg. Julia Retzlaff) (SPD)
Abg. René Kopka (SPD)

Abg. Dr. Dérte Liebetruth (SPD)

Abg. Bjorn Meyer (SPD)

Abg. Doris Schroder-Kopf (i. V. des Abg. Markus Brinkmann) (SPD)
Abg. Reinhold Hilbers (i. V. der Abg. Melanie Reinecke) (CDU)
Abg. J6rn Schepelmann (CDU)

Abg. Claus Seebeck (CDU)

. Abg. Ulf Thiele (CDU)

. Abg. Dr. Andreas Hoffmann (GRUNE)

. Abg. Pippa Schneider (GRUNE)

. Abg. Peer Lilienthal (AfD)

L ooNOU R WDNRE
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Mitglied des Kultusausschusses:

Abg. Karola Margraf (SPD).

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Parlamentsrat Dr. Oppenborn-Reccius (Mitglied),
Ministerialratin Dr. Schroder.

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsratin Armbrecht.

Niederschrift:

Regierungsrat Dr. Schmidt-Briicken, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10:17 Uhr bis 13:05 Uhr.
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Tagesordnungspunkt 3:
Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzausgleich
Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2025
federfiihrend: AfluS

mitberatend: AfRuV

mitberatend gem. § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuF

Der Ausschuss setzt diesen Punkt von der Tagesordnung ab und beschliel3t, die Mitberatung in
seiner nachsten, flr den 10. Dezember 2025 vorgesehenen Sitzung durchzufihren.

k%%


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf

F¥ LANDTAG

NIEDERSACHSEN
Niederschrift
liber die 91. - 6ffentliche - Sitzung
des Ausschusses fiir Inneres und Sport
am 4. Dezember 2025
Hannover, Landtagsgebdude
Tagesordnung: Seite:
Unterrichtung durch die Landesregierung zur aktuellen Situation bei der Aufnahme
und Unterbringung von Fliichtlingen aus der Ukraine und Asylbewerbern
(8 C=T 4 ol o117 Lo USSR 4
AUSSPIOCRE ..ottt e e e ettt e e sttt e s sttt e e s satteaesaatteeesasteaasssteassanstnaesassenasnns 4
Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Fi-
nanzausgleich
Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503
FOrtSEtZUNG AEI BEIALUNG . .....ccc.vvveeeeeieeeeeciieeeeteeeeeata e e tteae e e staeaeataesasaassesesssasasasssssasasseas 7
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https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
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3. a) Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Polizei- und Ord-
nungsbehordengesetzes und des Niedersachsischen Verwaltungsvollstreckungs-
gesetzes

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8942
b) Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Polizei- und Ord-

nungsbehordengesetzes (Gesetz zur Einfiihrung kiinstlicher Intelligenz bei der
Videoiiberwachung und Fahndung)

Gesetzentwurf der Fraktion der CDU - Drs. 19/5312
c) Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Polizei- und Ord-

nungsbehordengesetzes (Gesetz zur Einfiihrung einer elektronischen Aufenthalts-
tiberwachung bei hauslicher Gewalt)

Gesetzentwurf der Fraktion der CDU - Drs. 19/6274
d) Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Polizei- und Ord-

nungsbehordengesetzes (Gesetz zum polizeilichen Einsatz und zur Abwehr von
Drohnen)

Gesetzentwurf der Fraktion der CDU - Drs. 19/7488

Beginn der Beratung zu a) sowie Fortsetzung der Beratung zu b) bis d),
VEIfANIENSIIAGEN.........oveeeeeeeeeeee ettt e e e e e et ee e e e e e e s tataeeeeaeessassraeeeaaesennsens 15

4. Polizeiarbeit in das Zeitalter der Digitalisierung liberfiihren - verfahrensiibergrei-
fende Datenanalysen in Echtzeit erméglichen

Antrag der Fraktion der CDU - Drs. 19/8214

=T e L= K e e =2 IR SR SR 21

5. Antrag auf Unterrichtung durch die Landesregierung zur GroRrazzia gegen Clankrimi-
nalitat in Aurich und Wittmund

2 T=] 4 1 {1 o PR 22
BESCRIUSS . ..oooecooeeeeie ettt ettt e e et e e et e e e s e e e e e e et abra e e e e e e nabraraaaas 22

6. Terminangelegenhe@iten.............ccccoiiiiiiiiiiiiiii et eare e e naes 23


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08942.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_07500/05001-05500/19-05312.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_07500/06001-06500/19-06274.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_07500/07001-07500/19-07488.pdf
https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08001-08500/19-08214.pdf

Niedersachsischer Landtag - 19. WP 91. AfluS am 04.12.2025 | 6ffentlich | Seite 3

Anwesend:
Ausschussmitglieder:

Abg. Doris Schroder-Kopf (SPD), Vorsitzende

Abg. Deniz Kurku (SPD)

Abg. Alexander Saade (SPD)

Abg. Julius Schneider (SPD)

Abg. Ulrich Watermann (SPD)

Abg. Sebastian Zinke (SPD)

Abg. Veronika Bode (i. V. des Abg. André Bock) (CDU)
Abg. Saskia Buschmann (CDU)

Abg. Birgit Butter (CDU)

Abg. Lena-Sophie Laue (i. V. der Abg. Lara Evers) (CDU)
. Abg. Alexander Wille (CDU)

. Abg. Michael Liithmann (GRUNE)

. Abg. Nadja Weippert (GRUNE)

. Abg. Stephan Bothe (AfD)

L ooNOU R WDNRE
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Als Zuhorerin oder Zuhorer (§ 94 GO LT):
Abg. Djenabou Diallo Hartmann (GRUNE).

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Ministerialdirigent Dr. Wefelmeier (Mitglied),
Parlamentsrat Dr. Oppenborn-Reccius (Mitglied),
Ministerialrat Dr. Miller.

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsrat Biela.

Niederschrift:

Parlamentsredakteur Dr. Zachdus, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10:00 Uhr bis 11:20 Uhr.
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Tagesordnungspunkt 2:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2025
federfiihrend: AfluS

mitberatend: AfRuV

mitberatend gem. § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuUF

zuletzt beraten: 90. Sitzung am 27.11.2025 (Vorstellung und Beratung der Formulierungsvor-
schldge und Anmerkungen des GBD vom 13.11.2025, Vorlage 6)

Fortsetzung der Beratung

Beratungsgrundlage:
Vorlage 7 Anderungsvorschlag der Fraktion der SPD und der Fraktion Biindnis 90/Die Grii-
nenvom 02.12.2025

Abg. Nadja Weippert (GRUNE) stellt Eckpunkte des Anderungsvorschlags der Fraktion der SPD
und der Fraktion Blindnis 90/Die Griinen (Vorlage 7) vor und geht hierbei insbesondere auf die
Nr. 2 des Anderungsvorschlags ein. Die dort geplante Erhéhung der Bedarfszuweisungen in den
Jahren 2027 bis 2029 um jeweils 50 Millionen Euro solle erfolgen, weil einige Landkreise durch
die Anderung des kommunalen Finanzausgleichs benachteiligt wiirden. Mit dem vorliegenden
Anderungsvorschlag werde auf die Ausfiihrungen von Teilen der Arbeitsgemeinschaft der kom-
munalen Spitzenverbande in der 88. Sitzung des Ausschusses am 13. November 2025 reagiert
und wiirden die beschriebenen Hirten abgefedert. Die sonstigen vorgesehenen Anderungen am
kommunalen Finanzausgleich seien unabhangig von dieser Anpassung richtig.

Sie beantrage, in der heutigen Sitzung lGber eine Beschlussempfehlung zu dem Gesetzentwurf in
der vorliegenden Fassung abzustimmen.

ParIlR Dr. Oppenborn-Reccius (GBD) erklart, der Gesetzgebungs- und Beratungsdienst habe
keine Anmerkungen zu dem Anderungsvorschlag bzw. diesbeziiglich auch keine Bedenken. Die
Anderung in der Nr. 1 sei lediglich dem technischen Nachvollziehen einer Spitzabrechnung ge-
schuldet. Zur Erhéhung der Bedarfszuweisung in der Nr. 2 habe der GBD keine rechtlichen An-
merkungen.

Abg. Birgit Butter (CDU) sagt, die Nachjustierung sei fiir die Fraktion der CDU nicht ausreichend
und l6se nicht das strukturelle Problem der Kommunen, weswegen sie den Gesetzentwurf auch
in der vorliegenden Fassung ablehnen werde. Sie frage sich, wann das Land verstehe, wie
schlecht es Kommunen gehe. Die Fraktion der CDU wolle die dramatische Finanzlage der Kom-
munen nicht akzeptieren, weshalb sie sich weiterhin dafiir ausspreche, die Kommunen dauer-
haft und strukturell durch eine Erhohung der Schllsselzuweisungen, eine Erhdhung der


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
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Verbundquote um jahrlich mindestens 1 Milliarde Euro und eine konsequente Durchsetzung des
Konnexitatsprinzips zu entlasten.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE) merkt an, die Finanzierung einer solchen Summe sei nicht ohne
Weiteres moglich; auch Abg. Butter habe keinen Finanzierungsvorschlag hierzu vorgelegt. Die
Bedarfszuweisungen seien die einzige Losung, um die Lage der Kommunen zu verbessern. Aus
verfassungsrechtlichen Griinden misse gehandelt werden. Der Niedersachsische Stadtetag
habe zudem verdeutlicht, er werde vor dem Hintergrund, dass die jiingste Anderung der Rege-
lungen zum Finanzausgleich schon lange zurlickliege, eine weitere Verzégerung nicht akzeptie-
ren.

Uber die Grundlagen des Gutachtens, auf dessen Ergebnissen nun die Anderungen am Nieder-
sachsischen Gesetz liber den Finanzausgleich basierten, seien sich zuvor alle Seiten einig gewe-
sen. Das Gutachten habe ein Ungleichgewicht in der Verteilung zulasten der Gemeinden und
Kommunen im Vergleich zu den Landkreisen festgestellt, das behoben werden miisse. Aus die-
sem Grund werde nun eine Verschiebung der Schllsselzuweisungen zugunsten der gemeindli-
chen Ebene von zuvor 50,9 % auf 53,8 % vorgenommen, was zu einer Reduzierung der Schiissel-
zuweisungen der Kreisebene von zuvor 49,1 % auf 46,2 % fiihre.

Ferner sei auch, unter anderem wahrend der Anhérung, deutlich gemacht worden, dass bereits
das nachste Gutachten anstehe, mithilfe dessen die Entscheidungen zu Uberpriifen seien.
Nichtsdestoweniger gebe es einen verfassungsrechtlichen Auftrag, den die regierungstragenden
Fraktionen mit der vorliegenden Anderung des Gesetzes zum 1. Januar 2026 auch umsetzen
wirden.

Abg. Ulrich Watermann (SPD) sagt, der Finanzausgleich sei ein kaum nachvollziehbares ,Rechen-
kunststiick®, und es sei klug und gut, wenn man sich an die Vorgaben des Staatsgerichtshofs
hierzu hielte, da dieser andernfalls seit jeher korrigierend eingreife.

In der Vergangenheit habe es Aufgabenverschiebungen zwischen den Landkreisen und Stadten
und Gemeinden gegeben. Abg. Butter beklage in diesem Zuge die allgemeine Ausstattung von
kommunalen Aufgaben. Die hohen Kosten seien teilweise durch die Sozialgesetzgebung des
Bundes, gerade in der Jugendhilfe, verursacht worden. Hinsichtlich der Eingliederung beteilige
sich der Bund hingegen schon in gewisser Art und Weise. Es bleibe zu beobachten, wie sich der
Bundesgesetzgeber vor allem in Bezug auf die weiteren Kosten der Jugendhilfe verhalte, weil er
auch weitere Aufgaben, wie zum Beispiel die Ganztagsbetreuung an Schulen, Gber die Jugend-
hilfe adressiere. Ahnliches gelte fiir die Kindergarten. Das bereite im kommunalen Bereich er-
hebliche Schwierigkeiten.

Die Finanzierung des Staates sei eine groRe Herausforderung und in diesem Kontext ebenso zu
diskutieren. Es werde aber zum Beispiel bisher nicht dartber diskutiert, dass sich alle an den
Staatskosten zu beteiligen hatten. Nach seinem Dafiirhalten misse deshalb die Frage gestellt
werden, wer den Staat noch trage und wer sich dem entzoge. Es gebe viele problematische
Strukturen; dies betreffe beispielsweise die Erbschaftssteuer und die Vermogenssteuer.

Das Konnexitatsprinzip werde im Landtag eingehalten, obwohl es immer wieder eine Bremse fiir
Entscheidungen gewesen sei, die man eigentlich habe treffen wollen - beispielsweise die Unter-
stltzung der Kinder- und Jugendfeuerwehren. Der Bund habe keine entsprechende Regelung.
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Aus diesem Grund wiirde er es beflirworten, wenn der Bund (iberprifen wiirde, wie die gesamte
Verteilung der Finanzen zwischen den einzelnen Ebenen gestaltet sei und wo er sich zu beteili-
gen habe. Das kdnne aber nicht (iber den kommunalen Finanzausgleich in Niedersachsen, son-
dern misse Ubergreifend geregelt werden. Denn die Last, die hier beschrieben werde, betreffe
bekanntlich nicht nur die niedersachsischen Kommunen, sondern bundesweit alle. Aus diesem
Grund mussten die Lander und der Bund miteinander um eine verniinftige Verteilung ringen.

Der Gesetzentwurf in der vorliegenden Fassung biete die Mdéglichkeit, dem Urteil des Staatsge-
richtshofs zu entsprechen. Handele man nicht, werde ein weiteres Urteil des Staatsgerichtshofs
folgen.

Im weiteren Verlauf misse man diskutieren, wie man den schwierigen Herausforderungen der
kommunalen Seite entgegentreten kdnne; sie seien mithilfe von Landesfinanzen allein nicht zu
beheben.

Abg. Sebastian Zinke (SPD) erginzt, sein Wahlkreis, der Heidekreis, sei einer jener Landkreise,
die von der Neuberechnung in der Weise betroffen seien, dass sie kiinftig weniger Geld erhiel-
ten. Die Formel habe man aber, wie Abg. Watermann zu Recht gesagt habe, liberarbeiten mis-
sen.

Die Erhohung des kommunalen Finanzausgleichs, so lasse sich auch der Kollege von Danwitz in
der Zeitung zitieren, werde nun als die Losung dargestellt. Bei einer Erh6hung des kommunalen
Finanzausgleichs erhielten nach der neuen Formel aber diejenigen Landkreise mehr Geld, die
bereits jetzt schon mehr Geld erhielten, zum Beispiel der Landkreis Harburg. So kdme das Geld
nicht dort an, wo es gebraucht werde.

Aus diesem Grund sei die hier vorgeschlagene Losung - Geld herauszunehmen, um die Harten
Uber einen begrenzten Zeitraum mithilfe der Bedarfszuweisungen auszugleichen - richtig und
gut, da das Geld somit gezielt dort hingeleitet werden kdnne, wo es gebraucht werde, sodass
alle profitierten.

Abg. Stephan Bothe (AfD) kiindigt an, die AfD werde sich bei der Abstimmung enthalten. Die
Landesregierung miisse zwar grundsitzlich handeln, aber die vorgeschlagenen Anderungen
seien lediglich ein ,Pflaster”. Gleichzeitig stimme er Abg. Watermann zu, dass hier versucht
werde, ein hochkomplexes System zu heilen. Lese man die Berechnungen des Niedersachsischen
Landkreistags in der vorliegenden Stellungnahme, so werde zudem deutlich, dass es im kom-
menden und dem darauffolgenden Jahr hierliber neue Diskussionen werde geben miissen.

Das grundlegende Problem sei, dass die kommunalen Finanzen in allen Kommunen daniederla-
gen und in den nachsten finf bis zehn Jahren mit einem , Crash” zu rechnen sei. Mittlerweile
herrsche auch in vielen Gemeinderaten Resignation, da keine Handlungsspielrdaume mehr be-
stiinden. Ahnliches gelte fiir die meisten Kreis- und Stadtrite.

Des Weiteren seien viele Fragen weiterhin offen. So seien auch die Asylbewerberleistungspra-
mien in Hohe von 7 500 Euro pro Antragsteller bei Weitem nicht bedarfsgerecht. Hierliber kame
immer wieder eine Diskussion auf, und es brauche hierfiir eine dauerhafte Lésung.

Schlussendlich miisse die unterste Ebene zu viele staatliche Aufgaben Gbernehmen - auch dies-
beziiglich habe Abg. Watermann recht. Hier helfe aber die andauernde Diskussion um
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»Reichen”- bzw. Vermdgens- und Erbschaftssteuern nicht weiter. Diese wirden die Probleme
auf jener Ebene nicht I6sen. Helfen wiirde stattdessen, um echte Losungen zu ringen, anstatt,
wie in den vergangenen Wochen geschehen, immer wieder ideologische Diskussionen zu fiih-
ren.

Abg. Birgit Butter (CDU) erwidert auf den Redebeitrag des Abg. Watermann, der horizontale
Finanzausgleich misse selbstverstandlich nach den Vorgaben des Staatsgerichtshofs angepasst
werden, dies sei alternativlos, aber nicht wie nun geschehen. Den Verweis auf den Bund emp-
finde sie als zu kurz gegriffen; denn auch das Land kénne den Kommunen helfen. Sie wolle zu-
dem daran erinnern, dass im Bund eine schwarz-rote Koalition regiere.

Die Haushaltslage der Kommunen lasse vermuten, dass das gesamte System implodieren werde.
Dann kénnten gar keine Sozialausgaben mehr getatigt werden, die derzeit in den Kreistagen von
Rot-Griin wie ,, auf dem Bazar” verteilt wiirden und sich dementsprechend , hochschaukelten®”.
Dies alles konne man sich nicht mehr leisten.

Zu den Ausfiihrungen des Abg. Watermann zum Thema Konnexitdt erganzt die Vertreterin der
CDU, dass man dieses Prinzip auf Landesebene zwar immer einhalte. Betrachte man aber das
von ihm angebrachte Beispiel der Kinder- und Jugendfeuerwehren, so wolle sie darauf verwei-
sen, dass man auf der einen Seite im vergangenen Jahr anlasslich der Novelle des Niedersachsi-
schen Brandschutzgesetzes zwar eine Freistellung fiir Betreuerinnen und Betreuer von Kinder-
und Jugendfeuerwehren beschlossen habe, dass auf der anderen Seite aber die Landkreise diese
Freistellung bezahlen missten, sobald der dafiir bereitstehende Topf leer sei. Gleiches gelte flr
die geplante Bereitstellung von Tablets ab der Klasse 7: Auch hier wiirden die Folgekosten auf
die Kommunen abgeschoben.

Die CDU-Fraktion vertrete die Auffassung, die Zeit, in der das Land Sicherheitsreserven anhaufen
kénne - ob nun durch die Aufnahme von Sondervermogen oder auf anderen Wegen - seien vor-
bei. Stattdessen misse dieses Geld den Kommunen zur Verfligung gestellt werden. Sie habe
bereits ausgefiihrt, wie dies zu geschehen habe.

Abg. Michael Liihmann (GRUNE) sagt, zu einer guten, seriésen und verlasslichen Haushaltsfiih-
rung gehore es, Reserven zu besitzen, damit man so nicht wie in anderen Bundeslandern in
schwierigen Situationen Sparhaushalte auflegen und kiirzen musse.

Der Vertreter der Griinen berichtet des Weiteren, die Gemeinde Bovenden, in der er wohne und
wo er Gemeinde- und Ortsratsmitglied sei, habe eine sehr hohe investive Verschuldung, was
zeige, dass man dort die Gebaude in Ordnung halte. Diesbezlglich hatten die Griinen im Bund
mitgeholfen, um das Sondervermogen fir Infrastruktur und Klimaneutralitdt in Hohe von
500 Milliarden Euro zur Verfiigung stellen zu kénnen. Doch der Bund verschiebe nun diverse
Posten hin und her, sodass das Geld am Ende in die Pendlerpauschale oder die Mutterrente
flieRe und damit fur Investitionen auf den unteren Ebenen fehle. Das Land reiche bereits erheb-
liche Summen an die unteren Ebenen weiter und nutze auch die eigenen Verschuldungsmog-
lichkeiten, um dieses Geld nach unten weiterzureichen. Doch diese Moglichkeiten seien endlich;
auch das Land konne nicht unendlich Schulden aufnehmen. Das diirfe es aufgrund von gesetzli-
chen Beschrankungen gar nicht, die auch die CDU-Fraktion mitzuverantworten habe. Aus diesem
Grund komme es letztlich zu strukturellen Defiziten - ein Riesenproblem.
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Auf die Ausfiihrungen des Abg. Bothe entgegnet Abg. Liihmann, fir ihn sei es unverstandlich,
wie man als ,Partei der kleinen Leute” immer wieder gegen eine Vermogenssteuer ,wettern”
kénne. Deutschland belege weltweit Platz drei hinsichtlich der Anzahl an Superreichen im Land.
Die reichsten 500 Menschen in Deutschland hatten Vermdgen von weit Gber 100 Millionen Euro,
teilweise seien es Milliardare, und zwischen 2024 und 2025 einen Vermdgenszuwachs von 16 %
erfahren. Dies seien zusammengenommen Billionen von Euro. Wenn man hiervon einen Teil
nehmen wiirde, um damit die Kommunen zu finanzieren, ware dies fiir ihn ein gerechter Beitrag.
Eine Solidargemeinschaft, die die Bundesrepublik Deutschland sein sollte, misste auch diese
Gruppe entsprechend besteuern; es gebe sogar Superreiche, die entsprechende Steuern forder-
ten. Der Staat miisse das dann auch umsetzen.

Zum Thema kommunaler Finanzausgleich sei bereits angesprochen worden, dass dessen Erho-
hung lediglich die Ungleichverteilung weiterfilhren wiirde. Der Ausgleich sei hingegen der rich-
tige Weg, weswegen die regierungstragenden Fraktionen diesen wahlten. Als Beispiel verweist
der Abgeordnete auf den Landkreis Liichow-Dannenberg. Dieser sei relativ diinn besiedelt, wes-
halb es dort lange Wegstrecken gebe, Stralen missten saniert werden, Busse missten weite
Strecken zuriicklegen. Solch besonderen Herausforderungen bzw. Harten kdnne im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs am besten mit entsprechenden Sonderposten begegnet werden.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE) sagt mit Blick auf die Ausfiihrungen der Abg. Butter zu den Kin-
der- und Jugendfeuerwehren, ihrer Erinnerung nach habe ein Vertreter der kommunalen Spit-
zenverbande in der Anhorung zu dem Gesetzentwurf den Wunsch gedulSert, dass die im Gesetz-
entwurf stehende begrenzende Regelung beziiglich der Zahl der freizustellenden Betreuerinnen
bzw. Betreuer gestrichen werde, damit die Kommunen flexibler handeln kénnten, weitere Men-
schen die Moglichkeit erhielten, sich ehrenamtlich zu engagieren und die Kommunen das gege-
benenfalls auch selbst machen kdnnten. Zudem sei gesagt worden, dass eine Evaluation durch-
geflihrt werde. Auch auf Nachfrage liege diese noch nicht vor. Auf diese warte man nun. Das
Gesetz sei im November 2024 verabschiedet worden. Bereits damals habe man zugesagt, mehr
Mittel zur Verflgung zu stellen, sollte das Geld nicht ausreichen. Aber hierfiir missten die Kom-
munen auch ihre Riickmeldungen vorlegen. lhres Wissens habe der Jugendfeuerwehrverband
des Landes diesbeziiglich auch keinen Leitfaden an die Jugendfeuerwehren gegeben, sodass die
Kommunen fir sich Einzelldsungen gesucht hatten, was aber dazu gefiihrt habe, dass es auch
innerhalb eines Landkreises unterschiedliche Abrechnungslésungen gebe. Auch deswegen sei
die angesprochene Evaluation so wichtig, damit das Land nachsteuern kdnne. Dies plane die rot-
griine Landesregierung auch.

Zum Thema Bund erklart die Abgeordnete, dass dieser in sehr vielen Bereichen in der Verant-
wortung stehe. Als zum Beispiel das Gesetz zur Einflihrung des Rechtsanspruchs auf Ganztags-
betreuung in der Schule verabschiedet worden sei, sei allen bewusst gewesen, dass dies eine
Aufgabe sei, die das Land Gbernehmen misse, und dass das Land diese Aufgabe an die Kommu-
nen weitergeben misse. Vor diesem Hintergrund kénne man den Bund an dieser Stelle nicht
einfach entlasten. Die Menschen wiirden nicht verstehen, dass die Politik immer wieder sage,
die nachsthohere Ebene sei schuld; denn es safRen alle in einem Boot und der Bund sei Teil des-
sen. Sie glaube aber, dass alle Ausschussmitglieder, bereits alles taten, was in ihrer Macht
stande, um das Leben fiir die Menschen zu verbessern.

Auch die rot-griine Landesregierung versuche auf verschiedenen Ebenen, dies zu erreichen. Jetzt
werde der kommunale Finanzausgleich angepasst. Mit dem vorliegenden Anderungsvorschlag
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wolle man die Harten fiir Betroffene gezielt abfedern. Im Zuge dessen wolle sie aber auch daran
erinnern, dass beispielsweise Herr Dr. Blume, der Landrat des Landkreises Uelzen, in der Anho-
rung zu dem vorliegenden Gesetzentwurf in der 88. Sitzung des Ausschusses am 13. November
2025 gesagt habe, er wolle in einem Kommunalwahljahr seine Gemeinden nicht mit der Erho-
hung der Kreisumlage belasten, obwohl die Kreise diesen Hebel hatten.

Es sei darliber hinaus angesprochen worden, dass der Landkreis Harburg mehr Geld erhalte. Dies
liege an der Einwohnerzahl; denn mehr Menschen benétigten auch mehr Infrastruktur, zum Bei-
spiel Kita-Platze. Ein Ergebnis des von ihr bereits erwahnten Gutachtens sei deshalb, dass kiinftig
dorthin, wo mehr Menschen lebten, auch mehr Geld flieBen werde. Und obwohl der Landkreis
Harburg mehr Geld erhalten werde, werde er trotzdem in einer Kreistagssitzung in der kommen-
den Woche lber eine Erhéhung der Kreisumlage von 6 % diskutieren. Das zeige die strukturelle
Unterfinanzierung der Kommunen.

Sie empfinde es auRerdem als unredlich, wenn behauptet werde, Rot-Griin wirde nichts unter-
nehmen und sich nicht um die kommunale Finanzausstattung kiimmern. Vor Kurzem sei das
NKomFoG verabschiedet worden; der erste Teil der KIP-Mittel - 400 Millionen Euro - werde riick-
wirkend zum 1. Januar 2025 ausgezahlt und sei bei den Kommunen schon angekommen: Ges-
tern sei der erste Abschlagsbetragin Hohe von 600 000 Euro auf dem Konto ihrer Samtgemeinde
eingegangen. Im kommenden Jahr wiirden weitere 200 Millionen Euro an alle ausgezahlt. Dieses
Geld sei zur Erneuerung der unterfinanzierten Bereiche der Infrastruktur gedacht; denn so viel
sei in den vergangenen Jahren aufgrund der Schuldenbremse liegen gelassen worden. Rot-Griin
mache nun, was moglich sei. Aber alle sdlen in einem Boot. Den Menschen sei egal, wer sich
darum kiimmere, aber letztlich miisse das Land funktionieren. Rot-Griin trage seinen Teil dazu
bei.

Abg. Sebastian Zinke (SPD) erkennt an, Oppositionspolitik umfasse stets auch, dass man die Ar-
beit der Regierungsseite kritisch bewerte. Trotzdem frage er sich, wie sich einige Kolleginnen
und Kollegen taglich motivierten, fiir das Land Niedersachsen Politik zu machen, wenn sie hier
davon sprachen, es werde demnéchst einen ,,Crash” geben oder Ahnliches. Er wolle wissen, wie
man ehrenamtliche Kommunalpolitikerinnen und -politiker motivieren wolle, im kommenden
Jahr bei der Wahl anzutreten, wenn man gleichzeitig einen solch negativen Eindruck von den
Zustanden im Land vermittele.

Es stimme, die Wirtschaft schrumpfe im sechsten Jahr bzw. es seien diesbeziiglich negative Ent-
wicklungen zu beobachten; Niedersachsen gehe es dabei ein wenig besser als anderen Bundes-
landern. Trotzdem brauche es Zuversicht, damit die Menschen auch investierten, dadurch zu-
satzliche Steuereinnahmen generiert wiirden und man wieder etwas entspannter auf die Finanz-
lage blicken kénne. Er frage sich, wer zuversichtlich sein solle, wenn nicht die Landespolitikerin-
nen und Landespolitiker. Sicherlich misse die Politik kritisch sein, diirfe aber nicht alles schlecht-
reden

Als er vor 20 Jahren mit der Kommunalpolitik begonnen habe, seien negative Haushalte noch
normal gewesen. In den vergangenen Jahren scheine man es aber verlernt zu haben, mit schwie-
rigeren Zeiten umzugehen. Aus diesem Grund werbe er dafir, nicht alles negativ zu sehen, nicht
von einer Krise oder einem Crash zu reden, sondern es als Phase zu betrachten, die man bewal-
tigen kdnne, wenn alle zusammenstanden.
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Abg. Deniz Kurku (SPD) sagt, er wolle, obwohl vieles bereits gesagt worden sei, als Kommunal-
politiker im Innenausschuss, der auch fiir die Kommunen zustédndig sei, die Aussage nicht un-
kommentiert stehen lassen, dass Rot-Griin die Ausgaben im sozialen Bereich ,,wie auf dem Bazar
hochschaukeln” wiirde. Bei den freiwilligen Leistungen der Kommunen im sozialen Bereich han-
dele es sich um Angebote wie die Schwangerschaftsabbruchsberatung, die Betreuung von Ob-
dachlosen, die soziale Arbeit in benachteiligten Quartieren, die Schuldnerberatung usw. Manch-
mal sei es auch der kleinere vierstellige Betrag fir die Aids-Hilfe. Bei niichterner Betrachtung des
sozialen Bereichs kdnne man erkennen, welche Folgekosten die Gesellschaft einspare und was
sie davon habe, wenn man hier klug und gut investiere. In Sonntagsreden werde immer wieder
Uber den Kitt, der die Gesellschaft zusammenhalte, und die Ehrenamtlichen, die damit zusam-
menhingen, gesprochen. Hierzu passe fir ihn die Bezeichnung dessen als ein ,Hochschaukeln im
sozialen Bereich” nicht.

Abg. Birgit Butter (CDU) erwidert auf den Wortbeitrag des Abg. Zinke, sie libe alle ihre kommu-
nalen Amter und Mandate sowie ihr Landtagsmandat gerne aus. Sie sehe die Landespolitikerin-
nen und Landespolitiker als Scharnier zwischen Kommunen und Land. Die Ausschussmitglieder
der CDU seien ausnahmslos kommunalpolitisch engagiert und wiissten daher, was sie taten und
wie diese Dinge runtergebrochen wiirden. Sie sei zwar ein optimistischer Mensch, aber die vor-
handenen Warnzeichen mit Zuversicht - also ,,weilRer Salbe” - behandeln zu wollen, sei nicht das
Mittel, das den Kommunen helfen werde.

Angesichts dessen, dass beispielsweise der Landkreis Harburg 74 % seines Haushalts fiir Sozial-
ausgaben ausgebe, stelle sie abschlielend die Frage in den Raum, wie so noch andere Handlun-
gen moglich seien.

Abg. Nadja Weippert (GRUNE) entgegnet, dieses Geld kdme vom Bund und wiirde durchge-
reicht.

Beschluss

Der Ausschuss empfiehlt dem Landtag, den Gesetzentwurf in der Fassung der Vorlage 6 des GBD
und der Vorlage 7 anzunehmen.

Zustimmung: SPD, GRUNE
Ablehnung: CDU
Enthaltung: AfD

Der Beschluss ergeht vorbehaltlich des Votums der mitberatenden Ausschisse fiir Rechts- und
Verfassungsfragen sowie Haushalt und Finanzen.

Berichterstattung (schriftlicher Bericht): Abg. Stefan Marzischewski-Drewes (AfD).
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Abg. Dr. h. c. Bjérn Thiimler (CDU), Vorsitzender
Abg. Jan-Philipp Beck (SPD)

Abg. Markus Brinkmann (SPD)

Abg. J6rn Domeier (SPD)

Abg. René Kopka (SPD)

Abg. Dr. Dérte Liebetruth (SPD)

Abg. Bjorn Meyer (SPD)

Abg. Melanie Reinecke (CDU)

Abg. J6rn Schepelmann (CDU)

Abg. Claus Seebeck (CDU)

. Abg. Ulf Thiele (CDU)

. Abg. Dr. Andreas Hoffmann (GRUNE)

. Abg. Pippa Schneider (GRUNE)

. Abg. Juirgen Pastewsky (i. V. des Abg. Peer Lilienthal) (AfD)
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Von der Landesregierung:

Minister Heere (MF),
Staatssekretar Prof. Dr. Schachtner (MWK).

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Parlamentsrat Dr. Oppenborn-Reccius (Mitglied).

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsratin Armbrecht.

Niederschrift:

Regierungsrat Dr. Schmidt-Briicken,
Parlamentsredakteurin Dr. Willing, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10:15 Uhr bis 10:16 Uhr, 10:55 Uhr bis 12:46 Uhr.
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Tagesordnungspunkt 6:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2025
federfiihrend: AfluS

mitberatend: AfRuV

mitberatend gem. § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuUF

Mitberatung

Beratungsgrundlage: Empfehlungen des Ausschusses fiir Inneres und Sport (Vorlage 8 des
GBD)
Beschlussempfehlung des federfiihrenden Ausschusses (Annahme mit
Anderungen)

ParIR Dr. Oppenborn-Reccius (GBD) teilt mit, der federfiihrende Innenausschuss habe dem Ge-
setzentwurf in der Fassung der Vorlage 8 des GBD - in der auch ein Anderungsvorschlag der Ko-
alitionsfraktionen in der Vorlage 7 abgebildet sei - mit den Stimmen der Fraktionen der SPD und
der Griinen gegen die Stimmen der Fraktion der CDU und bei Stimmenthaltung der Fraktion der
AfD zugestimmt.

Gegenstand der wenigen in diesem Gesetzgebungsverfahren vorgenommenen Anderungen sei
der horizontale Finanzausgleich, also die Verteilung der Zuweisungsmasse aus dem kommuna-
len Finanzausgleich zwischen den Kommunen. Hierzu liege ein ausfiihrliches Gutachten des Lan-
desamtes fiir Statistik vor, auf dessen Grundlage die diesbeziigliche Rechtsprechung des Staats-
gerichtshofs umgesetzt werde. Die insoweit erforderlichen Anderungen seien marginal. Der ver-
tikale Finanzausgleich, also die Frage, wie viel Geld das Land den Kommunen insgesamt zur Ver-
figung stelle, sei nicht Gegenstand des Gesetzgebungsverfahrens.

Die kommunalen Spitzenverbdnde seien zu dem Gesetzentwurf angehort worden. Von ihnen
lagen eine gemeinsame sowie drei divergierende Stellungnahmen dazu vor. Der Niederséachsi-
sche Landkreistag habe sich vehement gegen den Gesetzentwurf ausgesprochen, der Nieder-
sachsische Stadtetag ausdriicklich dafiir und der Niedersachsische Stadte- und Gemeindebund
teils dafir, teils dagegen.

Hieran schliet sich folgende Aussprache an:

Abg. Claus Seebeck (CDU): Das Problem dieses Gesetzentwurfs ist, dass das vorhandene Geld
einfach weiter umverteilt wird und nicht mehr Geld ins System kommt. Wir als CDU-Fraktion
haben in den diesjahrigen Haushaltsberatungen und insbesondere noch einmal in der letzten
Sitzung am 3. Dezember deutlich gemacht, dass es fiir uns nicht tragbar ist, dass die Landesre-
gierung die Kommunen in der gesamten Flache so im Regen stehen lasst. Dass die vorgesehene


https://www.landtag-niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen_19_10000/08501-09000/19-08503.pdf
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Umverteilung verschiedene Sichtweisen auf diese Anderung des Finanzausgleichsgesetzes
(NFAG) hervorruft, ist selbstverstandlich.

Es ist aus unserer Sicht ein riesengroRes Problem, dass die strukturschwachen Raume im Fla-
chenland Niedersachsen hiermit noch weiter benachteiligt werden. Wir als Land geben den
Landkreisen weniger Geld, und wir leisten insbesondere gegeniiber den Kommunen in flachen-
groRen Landkreisen nicht den Ausgleich, den sie brauchten, damit die Finanzkraft in den be-
troffenen Regionen bleibt. Deswegen ist dieser Gesetzentwurf fiir uns in dieser Form nicht trag-
bar.

Wir miissen mehr Geld ins System bekommen, weil in der Kommunalpolitik - ich bezeichne sie
gerne als ,, Konigsdisziplin der Politik”, weil dort all das abgearbeitet wird, was oben beschlossen
wird - mit wenigen Mitteln viel erreicht werden muss. Das sind die Menschen, die vor Ort an-
sprechbar sind und ausbaden miissen, was von oben kommt. Wir in der Stadt Geestland berufen
uns in dem fiir uns sehr wichtigen Bereich der Nachhaltigkeit auf ein afrikanisches Sprichwort:
Viele kleine Menschen machen an vielen kleinen Orten mit vielen kleinen Dingen ganz viel aus.
Das gilt nicht nur fiir den Bereich der Nachhaltigkeit, sondern auch fir eine nachhaltige Finanz-
politik - flir unsere Kommunen, die umsetzen miissen, was wir hier beschlielen.

Angesichts der Neuregelung mit Blick auf die Offshore-Gewerbesteuereinnahmen - das hat auch
der Landkreistag deutlich dargelegt -, die erst ab 2027 wirksam ist, ist klar, dass das ganze Kon-
strukt erst ab 2027 funktionieren kann. Wenn es dann wieder Anderungen geben sollte, ist es
doch gar nicht sinnvoll, jetzt so vorzugehen. Hinzu kommt die Entscheidung, diese Finanzmittel
insgesamt der Stadt Wilhelmshaven zukommen zu lassen. Offenbar gab es vorgestern Abend ein
Gesprach zwischen dem Ministerium und den Kommunen, die sich darliber beschwert haben,
dass nur Wilhelmshaven davon profitieren soll - Aurich, Cuxhaven, Emden und all die Kommu-
nen, denen auch Aufgaben im Offshore-Bereich Ubertragen wurden und die natiirlich sagen: Es
ist schon und gut, dass Wilhelmshaven entlastet wird und wir mehr Geld im Bereich der Bedarfs-
zuweisungen bekommen. Aber fair ware eigentlich eine Aufteilung dieser Gelder und eine
grundsatzliche Finanzierung auf Dauer, um nicht sagen zu missen: Vielleicht kriege ich in diesem
Jahr mal ein paar Millionen, und im nachsten Jahr kriege ich vielleicht nichts. - So gibt es wieder
keine Verlasslichkeit.

Es gibt hierbei so viele Unwagbarkeiten und Dinge, die nicht verniinftig geregelt sind, dass wir
diesem Gesetzentwurf, wie gesagt, so nicht zustimmen kénnen. Wir wiirden uns freuen, wenn
insbesondere die regierungstragenden Fraktionen noch einmal darliber nachdenken wiirden, ob
jetzt der richtige Zeitpunkt ist, das Ganze auf diese Art und Weise anzugehen.

Abg. Dr. Andreas Hoffmann (GRUNE): Ich méchte zunichst einmal feststellen, dass die Vertei-
lung der Mittel aus der Offshore-Gewerbesteuer nicht Teil dieser Anderung des Finanzaus-
gleichsgesetzes ist.

Auf die verschiedenen Reaktionen der einzelnen kommunalen Spitzenverbande wurde ebenso
hingewiesen wie darauf, dass es einen gewissen rechtlichen Druck gab, das Gesetz jetzt entspre-
chend zu dndern. Das haben wir getan, und dem werden wir auch zustimmen.

Im Ubrigen teile ich Ihre Ansicht, dass die Kommunen mehr Geld brauchen, véllig und bedauere
es, dass die entsprechende Verhandlungsrunde mit der Bundesregierung in der letzten Woche
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gescheitert ist. In den Table.Briefings gab es zuletzt einen ausfiihrlichen Bericht dartber, dass
die Bundesverbande sich hierbei vor allen Dingen an den Bund wenden, weil auf dieser Ebene
die Konnexitat nicht stimmt. Ich bitte Sie also, Herr Seebeck, alle Kanale zu nutzen, um moglichst
Einfluss auf Ihre Bundesregierung zu nehmen und unsere Kommunen zu retten.

Heute tun wir, was wir tun miissen und wollen, und beschlieRen die Anderung des Finanzaus-
gleichsgesetzes.

Abg. Jan-Philipp Beck (SPD): Herr Kollege Dr. Hoffmann hat schon vieles zutreffend ausgefiihrt.
Ich finde, wir sollten beim Thema des Gesetzentwurfs bleiben. Das Thema Gewerbesteuerauf-
kommen im Bereich Weser-Ems wird an anderer Stelle geregelt und ist nicht Teil dieses Gesetz-
entwurfs, den wir heute - das moéchte ich betonen - mitberaten; der federfiihrende Ausschuss
hat ein Votum dazu abgegeben. Ich kann aber durchaus die Betroffenheit insofern verstehen,
als es hierbei auch um Finanzen geht. Wir haben dariber schon in der letzten Woche ausfihrlich
mit den kommunalen Spitzenverbanden diskutiert.

Ich mochte an dieser Stelle anmerken, dass wir hiermit auf Hinweise des Staatsgerichtshofs re-
agieren, den horizontalen Finanzausgleich regelmaRig zu tGberprifen. Das hat das Ministerium,
wie ich finde, sorgfaltig getan, indem es die drei dafiir maRgeblichen Faktoren gewichtet hat:
den Sozialkostenfaktor, den Flachenfaktor und die Einwohnerzahlen. Das Ergebnis mag nicht
Uberall gleichermalen freudig aufgenommen werden; dass der Landkreistag eine andere Ein-
schatzung als der Stadtetag und der Stadte- und Gemeindebund hat, ist vollig klar.

Natdrlich kann man sich immer wiinschen, dass mehr Geld ins System gegeben wird; auch ich
bin grundsatzlich dafiir. Ich finde aber, mit dem Haushaltsplanentwurf 2026, den die Landesre-
gierung vorgelegt hat, wurde dieser Punkt sorgfaltig erwogen. Man kann es sich natirlich auch
so einfach machen wie die Opposition, die Riicklage schneller als vorgesehen pliindern und da-
mit vollig ausklammern, dass diese Mittel schon an die kommunale Ebene weitergegeben wer-
den, zum Beispiel mit der Kita-Finanzhilfe oder dem Kommunalinvestitionsprogramm. Zumin-
dest ich habe den Ausfiihrungen der Opposition nicht entnommen, dass man den Kommunen
dieses Geld wieder wegnehmen will. Wenn das Teil lhres Vorschlags sein sollte, erschiene die
von |hnen gefiihrte Diskussion in einem ganz neuen Licht.

Abg. Claus Seebeck (CDU): Was die Riicklage angeht, wiirden wir die Mittel den Kommunen na-
tirlich gerne schnell zur Verfiigung stellen, anstatt noch ein Jahr zu warten, um weitere Wahl-
geschenke verteilen zu kénnen. Das ist nicht der richtige Weg. Wir sehen, dass die Kommunen
mit dem Ricken zur Wand stehen. Wir sehen, dass die Kommunen nur schwer Personen finden,
die HVB-Amter iibernehmen wollen, weil die finanzielle Lage der Kommunen so desastros ist.
Diese Entwicklung hat sich in den letzten Jahren in wirklich dramatischem Ausmal beschleunigt.
Angesichts dessen missen wir doch jetzt sagen: Wir starken euch den Riicken und ermdoglichen
euch etwas!

Herr Thiele hat in der letzten Sitzung von kommunalen Mandatstragern als ,Insolvenzverwal-
tern” gesprochen, von dem Gefiihl, das die Kommunalpolitiker vor Ort haben, und von HVBs, die
sagen: Wir gucken mal, dass es nicht zu schlimm wird. - Das ist absolut nicht richtig. Anderungen
am NFAG und Umverteilungen gab es infolge von Rechtsprechung immer wieder, keine Frage.
Aber vorherige Landesregierungen haben sich in solchen Fallen wenigstens die Miihe gemacht,
zu versuchen, mehr Geld ins System zu geben, um die strukturschwachen Kommunen zu
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unterstitzen. Das ist der Unterschied zu diesem Gesetzgebungsverfahren. Auf dieses Problem
geben Sie keine Antworten.

Abg. UIf Thiele (CDU): Ich mo6chte nicht, dass sich eine Falschbehauptung festsetzt, die jetzt zum
zweiten Mal in den Raum gestellt wurde. Die von uns vorgeschlagene Entnahme aus der Riick-
lage dient der Reduzierung der Kreditaufnahmemadoglichkeiten. Die zusatzlichen Mittel in Hohe
von 2 % der Zuweisungsmasse im kommunalen Finanzausgleich werden aus dem allgemeinen
Haushalt erwirtschaftet. Das ist wichtig, weil dieser Teil dauerhaft erbracht werden muss, wah-
rend die Kreditaufnahme zunachst immer einmalig ist. Die entsprechenden Mittel fiir 2025 wer-
den quasi durch einen Haushaltstrick ins Folgejahr umgebucht, indem Dinge - und zwar auch auf
der kommunalen Ebene -, die eigentlich aus dem Jahresabschluss, also aus der Riicklage, finan-
ziert werden sollen, nun aus einer Kreditaufnahmemaoglichkeit finanziert werden. Das ist nichts
anderes, als eine Umbuchung von Ausgaben, die eigentlich ins Haushaltsjahr 2026 gehéren - da
waren sie auch vorgesehen -, Giber den Umweg der Riicklage in 2025 kreditzufinanzieren. Das
sammeln wir mit unserem Haushaltsantrag wieder ein und finanzieren es im Rahmen des allge-
meinen Haushalts; das werden wir im Plenum in der nachsten Woche noch einmal erlautern.

Im Ubrigen miissen Sie sich zwei Vorwiirfe gefallen lassen:

Dass man technische Anderungen am Gesetz vornimmt, die nach der Rechtsprechung des
Staatsgerichtshofs notwendig sind, ist das eine. Das andere ist, dass Sie den Flachenfaktor redu-
zieren, was nicht notwendig ist. Das ist Politik gegen die landlichen Raume.

Dass Sie die negativen Effekte Ihres Gesetzentwurfs nicht finanziell ausgleichen, ist tendenziell
eher uniblich und verursacht angesichts der Situation, dass es keine einzige Kommune in Nie-
dersachsen gibt, die nicht ein groRes haushalterisches Problem hatte, in den von negativen Ef-
fekten betroffenen Kommunen erhebliche zusatzliche Schwierigkeiten, die kaum noch auszu-
gleichen sind. Sie buchen also in einer immer noch vergleichsweise komfortablen finanziellen
Situation des Landes die Probleme vollstandig auf die kommunale Ebene durch.

Der Hinweis auf die Bundesebene, Herr Dr. Hoffmann, ist einfach nur billig. Denn das Land Nie-
dersachsen ist - und zwar auch nach Verfassungslage - sozusagen der Schutzpatron unserer
Kommunen. Wir haben die Aufgabe, bei Mehrbelastungen durch den Bund in den Verhandlun-
gen im Vorfeld einer Zustimmung durch den Bundesrat darauf hinzuwirken, dass diese Mehrbe-
lastungen durch Bundesgesetzgebung durch gesetzgeberische MaBRnahmen, Umsatzsteuerbe-
teiligung etc. eins zu eins ausgeglichen werden. Das ist in der Vergangenheit zum Teil nicht er-
folgt.

Was mit diesem Gesetzentwurf konkret passiert, ist unter anderem eine Reduzierung des Fla-
chenfaktors, und zwar gegen die Kommunen in der Flache Niedersachsens. Was Sie damit in
haushalterischer Hinsicht tun, ist, zu vermeiden, die zum Teil massiven Schwierigkeiten, die in
ca. zehn Landkreisen entstehen, auszugleichen. Das ist nicht in Ordnung.
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Beschluss

Der mitberatende Ausschuss schliel3t sich der Beschlussempfehlung des federfiihrenden Aus-
schusses fiir Inneres und Sport an, den Gesetzentwurf mit Anderungen anzunehmen.

Zustimmung: SPD, GRUNE
Ablehnung: CDU
Enthaltung: AfD

* k%
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Tagesordnung: Seite:

a) Entwurf eines Gesetzes liber die Feststellung des Haushaltsplans fiir das
Haushaltsjahr 2026 (Haushaltsgesetz 2026 - HG 2026 -)

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/7910 neu

b) Mittelfristige Planung des Landes Niedersachsen 2025 bis 2029
Unterrichtung - Drs. 19/8151
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Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes 2026

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen -
Drs. 19/8220
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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber
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Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503
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4. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung nachrichtendienstlicher Bestimmungen

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/5930
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5. Entwurf eines Gesetzes zur Einrichtung eines Parlamentarischen Kontrollgremiums
in Angelegenheiten des Verfassungsschutzes

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD, der Fraktion der CDU und der Fraktion Biind-
nis 90/Die Griinen - Drs. 19/7238
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6. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber Laden-
6ffnungs- und Verkaufszeiten

Gesetzentwurf der Fraktion der AfD - Drs. 19/7484
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7. Qualitdt und Attraktivitat der Rechtspfleger-Ausbildung in Niedersachsen, Ham-
burg, Bremen und Schleswig-Holstein erhalten - Umstrukturierungspldne zur Um-
wandlung der Norddeutschen Hochschule fiir Rechtspflege (HR Nord Hildesheim)
in eine Justizakademie sofort beenden!

Antrag der Fraktion der CDU - Drs. 19/7194
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Anwesend:

Ausschussmitglieder:
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Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
Abg.
. Abg.
. Abg.
. Abg.
. Abg.

Christoph Plett (CDU), Vorsitzender

Constantin Grosch (SPD)

Wiebke Osigus (SPD) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
UIf Prange (SPD)

Jan Henner Putzier (i. V. der Abg. Antonia Hillberg) (SPD)

Jan Schroder (SPD) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
Tim Julian Wook (i. V. des Abg. Julius Schneider) (SPD)
Christian Calderone (CDU)

Carina Hermann (CDU)

Martina Machulla (CDU)

Jens Nacke (CDU) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
Volker Bajus (GRUNE)

Evrim Camuz (GRUNE)

Thorsten Paul MorilRe (AfD) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Ministerialdirigent Dr. Wefelmeier,
Parlamentsrat Dr. Oppenborn-Reccius (Mitglied),
Ministerialrat Dr. Miller,

Ministerialrat Dr. Miller-RUster,

Ministerialratin Dr. Schroder.

Von der Landtagsverwaltung:

Ministerialratin Obst,
Frau Geerts.

Niederschrift:

Regierungsdirektor Weemeyer, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10:18 Uhr bis 11:13 Uhr.
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Tagesordnungspunkt 3:

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

erste Beratung: 73. Plenarsitzung am 08.10.2025
federfiihrend: AfluS;
mitberatend: AfRuV; mitberatend gem. § 27 Abs. 4 Satz 1 GO LT: AfHuUF

Mitberatung

Beratungsgrundlage: Beschlussempfehlung des federfiihrenden Ausschusses (Annahme in der
Fassung der Vorlage 8)

ParIR Dr. Oppenborn-Reccius (GBD) berichtet, der federfliihrende Ausschuss fiir Inneres und
Sport habe die kommunalen Spitzenverbande angehért, die sich unterschiedlich zu dem Gesetz-
entwurf geduRert hiatten. Der Ausschuss habe nur verhiltnismaRig geringfiigige Anderungen am
horizontalen Finanzausgleich vorgeschlagen. Der vertikale Finanzausgleich - also die Frage, wie
viel Geld in das System hineingegeben werde - sei nicht Gegenstand des Gesetzentwurfes und
der Beratungen gewesen. Der federflihrende Ausschuss habe mit den Stimmend er Fraktionen
der SPD und der Griinen, gegen die Stimmen der Fraktion der CDU und bei Stimmenthaltung des
Mitgliedes der AfD-Fraktion beschlossen, dem Landtag die Annahme des Gesetzentwurfes in der
Fassung der Vorlage 8 zu empfehlen.

Wortmeldungen aus den Reihen des Ausschusses ergeben sich dazu nicht.

Beschluss

Der Ausschuss schlieRt sich der Beschlussempfehlung des federfiihrenden Ausschusses an, den
Gesetzentwurf in der Fassung der Vorlage 8 anzunehmen.

Zustimmung: SPD, GRUNE
Ablehnung: CDU
Enthaltung: AfD

* k%
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Arbeitsgemeinschaft der -5
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kommunalen Spitzenverbande R i !
. N LT Niedersdchsischer
N I ed e r S aC h S e n S - /J Landkreistag Nledqerfachsmcher
N Stidtetag
Vorlage 2
Niedersichsischer Stidtetag * Warmbiichenkamp 4 * 30159 Hannover zu Drs. 19/8503
Niedersachsischer Landtag Hannover, 12. November 2025
-Landtagsverwaltung- Ansprechpartner: Frau Dr. Hendricks
Referat 7
30159 Hannover E-Mail: hendricks@nst.de

- . . Aktenzeichen: 20.30.00:080 -
per E-Mail: joerg.biela@lt.niedersachsen.de zel

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes iiber den
Finanzausgleich -  Stellungnahme  Arbeitsgemeinschaft der Kommunalen
Spitzenverbénde

Sehr geehrter Herr Biela,
sehr geehrte Damen und Herren,

haben Sie vielen Dank fiir die Gelegenheit zur Stellungnahme zur Anderung des Gesetzes
Uber den Niedersachsischen Finanzausgleich (NFAG). Ergadnzend zu dieser gemeinsamen
Stellungnahme behalten wir uns insbesondere mit Blick auf die aufRerst unterschiedliche
Betroffenheit einzelner Kommunen in der Verteilungswirkung noch eine erganzende
gesonderte Stellungnahme des jeweiligen Verbandes vor.

Die Situation der kommunalen Finanzen hat bekanntermalRen einen weiteren Tiefstand im
Vergleich der letzten Jahrzehnte erreicht. 2024 erwirtschafteten die niedersachsischen
Kommunen ein negatives Finanzierungssaldo i.H.v. fast 4 Mrd. Euro und steigerten ihre nicht
refinanzierten Verluste damit noch einmal um etwa 2,7 Mrd. Euro. Pro Kopf ist das im
Landervergleich der zweitschlechteste Wert. Auch die kommunale Verschuldung steigt weiter
deutlich an. Die kommunalen Kassenkredite erhohten sich 2024 binnen eines Jahres um utber
eine Milliarde und haben sich damit fast verdoppelt.

Die Finanzsituation der niedersachsischen Kommunen verschlechtert sich dabei mit rapider
Geschwindigkeit. Das Schlimmste an der Situation fir die Kommunen ist dabei, dass es
derzeit unter den gegebenen Rahmenbedingungen keine Erholungsperspektive gibt. Denn
verantwortlich sind Kostensteigerungen, die die Kommunen nicht beeinflussen kdnnen, insb.
im Bereich Soziales und Jugendhilfe.

Dass der niedersédchsische Kommunale Finanzausgleich im Pro-Kopf-Vergleich der
Flachenlander der niedrigste ist und fast 300 Euro unter dem Durchschnitt liegt und
gleichzeitig die niedersachsischen Kommunen im Landervergleich pro Kopf auch mit das
hochste Defizit ausweisen, hangt entsprechend zusammen. Die Begutachtung des
horizontalen Finanzausgleichs, die der Anderung des NFAG zugrunde liegt, adressiert dieses
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Problem nicht. Von Landesseite wurde zu Beginn der eingesetzten Expertenkommission stets
betont, es handle sich um eine im Anschluss zu klarende politische Entscheidung. Damit
gehort sie unseres Erachtens auch und gerade in den Landtag.

Es ist dringend notwendig, die kommunalen Haushalte wieder vom Kopf auf die FllRe zu
stellen — sie also von den roten in die schwarzen Zahlen zu bringen.

Die durchaus anerkennenswerten Hilfen im investiven Bereich durch Land und Bund kdnnen
dieses Problem nicht I6sen, weder von der Art der vorgegebenen Mittelverwendung — rein
investiv — noch von ihrem Umfang. Sie dienen auch gar nicht zur Lésung dieses Problems,
sondern eines anderen, namlich dass sich die immensen Investitionsrickstande mittlerweile
auf die Leistungsfahigkeit unserer Infrastruktur derart auswirken, dass die Menschen es
Uberall direkt spiren. Der erste strukturell auf die Ergebnishaushalte der Kommunen
wirksame Schritt des Schlusses der Liicke zwischen der vom Land tatsachlich gezahlten
Finanzhilfe Uber die Jahreswochenstundenpauschale und den tatsdchlich im KiTaG
verankerten, prozentualen Werten, ist richtig und wichtig, mit Blick auf den Umfang von
mindestens 250 Mio. Euro plus Dynamisierung aber eben nur ein kleinerer Beitrag zur Losung
der Kommunalen Finanzmisere.

Helfen kann gegen ein strukturelles Finanzproblem nur eine strukturelle Verbesserung der
Finanzausstattung. Am Ende ist es so, dass die Verbundmasse, also das Ergebnis des
vertikalen Finanzausgleiches zwischen Land und Kommunen, durch das Land zu gering
ausgestattet ist, um im horizontalen Verhaltnis der Kommunen untereinander fir eine
auskdémmliche Finanzausstattung sorgen zu kénnen. Die zu verteilende Summe bedarf, auch
in Ansehung der Ergebnisse des letzten Finanzstatusbericht des Landes, nach dem die
Finanzierungssalden des Landes und der kommunalen Ebene in Niedersachsen 2024 um fast
5,5 Mrd. Euro zugunsten des Landes auseinanderlagen, einer deutlichen Aufstockung um am
Ende eine Milliarde Euro. Dies muss zumindest schrittweise erfolgen, mit einer Aufstockung
um mindestens einem Prozentpunkt zum nachsten Haushaltsjahr und einem weiteren
Prozentpunkt zum Gbernachsten, damit die Kommunen wieder eine Perspektive haben.

Die dafur notwendigen Spielraume hat das Land durch die Mittel in der Ricklage. Will das
Land mit diesen Mitteln lieber zuséatzliche steuerfinanzierte neue Projekte anbieten, miissen
die Kommunen eben auch mit Mitteln aus dem kiinftig eingerdumten Verschuldungsspielraum
des Landes hinreichend entlastet werden.

Mit freundlichen GriRRen
Fur die Arbeitsgemeinschaft

C

Dr. Jan Arning
Hauptgeschaftsfihrer
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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber
den Finanzausgleich
hier: Erganzende Stellungnahme

Sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

haben Sie vielen Dank fiir die Gelegenheit zur Stellungnahme zur Anderung des Gesetzes
Uber den Niedersachsischen Finanzausgleich. Erganzend zur gemeinsamen Stellungnahme
der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbdande nimmt der Niedersachsische
Stadte- und Gemeindebund wie folgt Stellung:

Die von der Landesregierung vorgeschlagenen Anderungen am kommunalen Finanzaus-
gleich des Landes Niedersachsen sind im bestehenden System folgerichtig. Sie ergeben
sich ausschlieRlich aus mathematischen Berechnungen auf der Basis statistischer Werte.
Die inhaltliche Problematik dieser einfachen Fortschreibung hat der Niedersachsische Land-
kreistag (NLT) mit seinem Gutachten zur Frage des Zirkelschlusses — im Kern: Begunstigt
der Finanzausgleich Kommunen, die viel Geld ausgeben, mit noch mehr Geld? — zutreffend
dargestellt. Wir weisen auch daraufhin, dass das aus dem Koalitionsvertrag stammende Ver-
sprechen ,Wir Uberprifen die Anpassungen des kommunalen Finanzausgleiches (KFA) in
Anbetracht der aktuellen und neuen Herausforderungen[...]* (S. 98) vor allem mit Blick auf
die zu dieser Gesetzesanderung fuhrenden Ergebnisse nur teilweise eingeldst wurde.

Als kommunaler Spitzenverband der kleinen und mittleren Kommunen méchten wir jedoch
vor allem darauf aufmerksam machen, dass die Ergebnisse der Berechnungen zeigen, dass
das System des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen an seine Wirkungsgren-
zen stoft.

30159 Hannover * Arnswaldtstralle 28 Telefon 0511 302850
IBAN: DE98 2505 0180 0000 3261 00 Fax 0511 30285830
BIC: SPKHDE2HXXX Sparkasse Hannover Internet: http://www.nsgb.de

USt-IDNr. DE115668813 E-Mail: nsgb@nsgb.de



Die Berechnungen, die Grundlage des vorgelegten Gesetzentwurfs sind, fihren auf den ers-
ten Blick zu einer Verbesserung der Finanzausstattung der Gemeinden zulasten der Land-
kreise. Das konnte fur Stadte und Gemeinden eine gute Nachricht, fir die Landkreise eine
schlechte sein. Nun ist der kommunale Finanzausgleich jedoch ein komplexes System inei-
nandergreifender Mechanismen und Wirkungsweisen. Dabei entstehen zwangslaufig zahl-
reiche Wechselwirkungen zwischen den einzelnen Elementen. Es bestehen erhebliche Zwei-
fel, ob diese Wechselwirkungen noch immer von den mathematischen Fortschreibungen
gedeckt sind.

Aus der mathematisch zwar folgerichtigen Starkung der gemeindlichen Ebene wird im Er-
gebnis eine Schwachung des landlichen Raumes. Dieser landliche Raum findet sich als Ka-
tegorie nicht im Finanzausgleich wieder. Solange die Systemfrage in einer Untersuchung des
Finanzausgleichs nicht gestellt wird, ist der landliche Raum nicht Bestandteil dieser Untersu-
chungen. Die Auswirkungen der Umsetzung auf diesen Raum sind damit nicht von den ma-
thematischen Ergebnissen gedeckt.

Der Niedersachsische Finanzausgleich ist mit seiner hohen Einwohnerspreizung auf Ge-
meindeebene grundsatzlich ein dem landlichen Raum gegeniber eher unfreundliches Sys-
tem. Wenn jedoch Anderungen im System, die nicht unmittelbar auf die Spreizung wirken,
dazu fuhren, dass erneut vor allem stadtische Raume profitieren, dann ist dieses System
dem landlichen Raum gegentiber nicht mehr unfreundlich, sondern feindlich.

Es mag sein, dass auf Grundlage der mathematischen Berechnungen im bestehenden Sys-
tems eine fortwahrende Starkung der stadtischen Raume rechnerisch herleitbar ist. Doch
wer nur einen Hammer kennt, sieht in allem einen Nagel. Es ist insofern bequem, ein beste-
hendes System unter Hinweis auf rechnerische Ergebnisse lediglich fortzuschreiben und sich
mit Blick auf die Vorgaben aus Blickeburg auf die — selbstverstandlich bedauerliche — Un-
vermeidbarkeit einer Fortschreibung auf Basis dieser Ergebnisse zu berufen.

Wir machen Sie darauf aufmerksam, dass die Akzeptanz einer derartigen Fortschreibung
des bestehenden Finanzausgleichssystems in den landlichen Radumen angesichts der re-
gelmaRig starkeren finanziellen Ausstattung der stadtischen Gebiete schwindet. Wenn die-
ses System nicht mehr in der Lage ist, einen ausgewogenen und akzeptierten Ausgleich
zwischen Stadt und Land zu ermdglichen, reichen Fortschreibungen auf Grundlage mathe-
matischer Berechnungen mit statistischen Daten — die, wie das Gutachten des NLT zeigt, fir
sich genommen ebenfalls nicht unumstritten sind — nicht mehr aus.

Mit der vorliegenden gesetzlichen Anpassung wird deutlich, dass der von 1999 stammende
kommunale Finanzausgleich an sein Ende gekommen ist. Er bedarf einer grundsatzlichen
politischen Neuausrichtung.

Mit freundlichen GriiRen

gfm% gt

Dr. Marco Trips
Prasident
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Hannover, den 11. November 2025

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes lber den
Finanzausgleich — Stellungnahme Niedersachsischer Stadtetag

Sehr geehrte Mitglieder des Ausschusses fir Inneres und Sport,
sehr geehrter Herr Biela,

wir bedanken uns fiir die Gelegenheit zur Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Niedersachsischen Gesetzes uiber den Finanzausgleich (NFAG). Wir begruRen,
dass sich der Ausschuss auf eine Anhdrung der kommunalen Spitzenverbande beschrankt
und auf die Anhérung des Gutachters des Walter Eucken Instituts e.V. verzichtet. Eine
inhaltliche und methodische Auseinandersetzung mit dem Gutachten des Walter Eucken
Instituts e.V. erscheint ohne seine vorherige wissenschaftliche Uberprifung und Bewertung
durch einen externen Dritten sowie ohne Replik des Landesamtes fir Statistik (LSN) wenig
sinnvoll. Dies sollte aus Sicht des NST im Rahmen der nachsten Uberpriifung des
kommunalen Finanzausgleichs (KFA) erfolgen.

Vor diesem Hintergrund beschrankt sich unsere Stellungnahme auf die Umsetzung der
Ergebnisse des Gutachtens des LSN zur Weiterentwicklung des kommunalen
Finanzausgleichs in Niedersachsen aus dem Oktober 2024 und dem Mai 2025 durch den
vorliegenden Gesetzentwurf. Die Arbeit des LSN wurde von einer Expertenkommission
begleitet, die achtmal getagt hat und der Vertreter aller drei kommunalen Spitzenverbande
angehort haben. Es handelt sich insoweit um ein, auch in der Vergangenheit, getbtes und
anerkanntes Verfahren.

Der Gutachterauftrag an das LSN und die Prifungsschwerpunkte des Gutachtens sind
einvernehmlich von allen drei kommunalen Spitzenverbanden erteilt bzw. festgelegt worden.
Weiterhin bestand Einvernehmen dartber, dass die Grundprinzipien des in Niedersachsen
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bestehenden Finanzausgleichssystems nicht geandert werden sollen, weil es hohe Akzeptanz
genief3t. Dazu z&hlen u.a. die grundsatzliche Anerkennung, dass die Berechnung des sog.
Zuschussbedarfs eine geeignete Methode zur Ermittlung der Ausgabenbelastungen darstellt,
sowie die Anerkennung des sog. Zwei-Ebenen-Modells. Beide Grundsatze sind Ausfluss der
Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs, das Zwei-Ebenen-Modell ist zusatzlich in § 3 NFAG
gesetzlich verankert.

Die Ergebnisse des Gutachtens des LSN zur Weiterentwicklung des KFA in Niedersachsen
fuhren Uber eine Betrachtung der Zuschussbedarfe zu einer Veranderung der Aufteilung der
Schlusselzuweisungen in 8 3 NFAG zwischen gemeindlicher Ebene und Kreisebene
zugunsten der gemeindlichen Ebene. Das Verhdltnis @ndert sich von bisher 50,9 zu 49,1 %
auf nunmehr 53,8 zu 46,2 %.

Weil sich die Zuschussbedarfe insoweit ebenfalls verandert haben, fuhrt die Begutachtung
weiterhin  zu einer Verdnderung der Gewichtung der Faktoren zur Ermittlung der
Kreisschliisselzuweisungen in 8 7 NFAG mit einem starkeren Gewicht auf der Anzahl der
Einwohnerinnen und Einwohner gegentber dem Soziallastenansatz und dem Flachenfaktor.
Dadurch kommt es bei den Landkreisen und den kreisfreien Stadten zu einer Verschiebung
hin zu den einwohnerstarkeren Einheiten.

Vor diesem Hintergrund gibt es, wie bei jeder Uberprifung des KFA, ,Gewinner und
,Verlierer. Die Begriffe ,Verlierer und ,Gewinner‘ gehdéren in diesem Zusammenhang
allerdings ausdricklich in Anfihrungsstriche gesetzt, denn die aktuell im NFAG stehenden
Zahlen sind (statistisch) unrichtig. Der KFA in Niedersachsen ist aktuell rechtswidrig. Die
LVerlierer haben aufgrund der Beibehaltung des Aufteilungsverhaltnisses aus dem Jahr 2017
auf Kosten der ,Gewinner” in den letzten Jahren zu hohe Schliisselzuweisungen erhalten. In
diesem Zusammenhang durfte sich in den letzten Jahren ein Betrag von rd. 400 Mio. €
aufsummiert haben.

Auch in der Mitgliedschaft des NST gibt es ,Gewinner und ,Verlierer, wie ein Blick auf die
kreisfreien Stadte Salzgitter und Wilhelmshaven zeigt. Gleichwohl hat das Prasidium des NST
in seiner Sitzung am 22. September 2025 einstimmig folgenden Beschluss gefasst:

Das Prasidium des Niedersachsischen Stadtetages bekraftigt noch einmal die Zielrichtung
seines Beschlusses aus dem Jahr 2024 und fordert das Land Niedersachsen auf:

1. eine zlgige Umsetzung der Gutachterergebnisse zur Evaluation des
kommunalen Finanzausgleichs vorzunehmen, insbesondere hinsichtlich der
Anpassung des Aufteilungsverhéltnisses zwischen Gemeinde- und Kreisebene
in 8 3 NFAG;

2. die nachste Evaluierung des Kommunalen Finanzausgleichs binnen eines
Zeitraumes von funf Jahren durchzufihren und Fragen betreffend die
eventuelle  Anpassungsnotwendigkeit der  Ermittlungsgrundlagen des
Kommunalen Finanzausgleiches in dem Rahmen zu behandeln;

3. mit Blick auf die sich weiter verschlechternde Finanzlage der kommunalen
Ebene aufgrund einer anhaltenden strukturellen Unterfinanzierung die
Verbundmasse im kommunalen Finanzausgleich um 1. Mrd. Euro aufzustocken
und sich gegentber dem Bund fur eine Erhéhung des Anteils der Kommunen
an den Gemeinschaftssteuern einzusetzen.
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Dieser Beschluss ist sachgerecht. Denn alles andere wirde den aktuell rechtswidrigen
Zustand perpetuieren. Das hohe Volumen der Verschiebung ist mit dadurch verursacht, dass
eine Evaluation des KFA lange Zeit hinausgeschoben wurde. Die Anderung des
Aufteilungsverhaltnisses sowie die Verringerung des Soziallastenansatzes ware vor einigen
Jahren bedeutend geringer ausgefallen. Die ,Verluste® der einen Seite waren damals nicht so
gravierend gewesen. Der Abstand zwischen der letzten Anpassung des KFA im Jahr 2017 und
der bisher fur 2026 in Aussicht genommenen Anpassung wird neun Jahre betragen. Das ist
Uber Gebulhr lang. Die letzte Anpassung vor der Anpassung des KFA im Jahr 2017 erfolgte im
Jahr 2012. Dies war sachgerecht. Alle fiinf Jahre, oder einmal pro Legislaturperiode, sollte der
KFA Uberprift und ggf. angepasst werden. Darauf weist unser Prasidium in seinem Beschluss
vom 22. September 2025 nochmals ausdriicklich hin.

Die Rechtswidrigkeit des KFA ist spatestens seit der Aktualisierung des Gutachtens des LSN
im Mai 2025 evident und die vorzunehmenden Verédnderungen sind auf der Grundlage der
aktuellsten, verfigbaren statistischen Daten (Haushaltsjahre 2021 bis 2023) bezifferbar. Daher
ist der Gesetzgeber nunmehr in der Pflicht, das NFAG zum nachstmdglichen Zeitpunkt an die
Ergebnisse des Gutachtens (ggf. riickwirkend) anzupassen. Dies ist der 1. Januar 2026. Das
ist auch vor dem vorgenannten Hintergrund einer tber Geblhr verzégerten Begutachtung des
KFA angemessen. Wir mochten in diesem Zusammenhang mitteilen, dass etliche unserer
Mitglieder Festsetzungen fir den KFA 2026 auf der Grundlage des geltenden Rechts nicht
akzeptieren werden.

Nach der im Mai 2025 vom LSN vorgenommenen Aktualisierung ist die Verschiebung
zugunsten der Gemeindeebene deutlich geringer ausfallen als urspriinglich angenommen. Die
endgultigen Berechnungsergebnisse der Begutachtung auf der Grundlage der Haushaltsjahre
2021 bis 2023 ergeben eine Verschiebung iH.v. rd. 142 Mio. € von den
Kreisschliisselzuweisungen hin zu den Gemeindeschlisselzuweisungen. Dies ist aber ein
,Bruttoeffekt. Denn von den rd. 142 Mio. € entfallen rd. 16 Mio. Euro auf die
Kreisschliisselzuweisungen der kreisfreien Stadte. Eine weitere Reduzierung folgt daraus,
dass auf die hoheren Gemeindeschlisselzuweisungen Kreisumlage anféllt. Dadurch reduziert
sich der Betrag um weitere 48 Mio. €. Im Ergebnis verbleibt also eine ,Nettobelastung” oder
ein ,Nettoverlust® der Kreisebene von rd. 78 Mio. €.

Die Kreisebene wird im KFA 2025 Schlusselzuweisungen fir Kreisaufgaben in Héhe von rd.
2,4 Mrd. € erhalten. Im Verhdltnis dazu entsprechen 78 Mio. € rd. 3%. Betrachtet man die
gesamte Einnahmeseite der Kreisebene, die sich vorwiegend aus der Kreisumlage und nur zu
einem geringeren Teil aus den Kreisschlisselzuweisungen speist, bewegen wir uns mit Blick
auf die gesamte Kreisebene im Promillebereich. Man kann daher mit Blick auf die
Finanzausstattung der gesamten Kreisebene mit Fug und Recht von einem ,Grundrauschen®
sprechen. Gleichwohl werden einige Landkreise durch die erforderliche Revision des KFA vor
erhebliche finanzielle Herausforderungen gestellt werden. Fiur diese besonderen Lagen halt
das NFAG das Instrument der Bedarfszuweisung bereit.

Im Hinblick auf das vom NLT vorgelegte Gutachten zur Analyse des Aufteilungsverhaltnisses
der Schlisselzuweisungen fir Gemeinde- und Kreisaufgaben ist darauf hinzuweisen, dass
auch das Gutachten des LSN auf S. 15 ff. die Einnahmeseite bei der Ermittlung des
Aufteilungsverhdltnisses  betrachtet. Es kommt zu dem Ergebnis, dass der
Gesamtzuschussbedarf der Gemeinden starker gestiegen sei als der der Landkreise. Aus den
Salden lieen sich mit Blick auf die einigermalRen gleichmafige Entwicklung allerdings keine
Verwerfungen oder Fehlentwicklungen ableiten. Der starker gestiegene
Gesamtzuschussbedarf habe vielmehr durch starker gestiegene Einnahmen finanziert werden
konnen. Der Grund hierfur sei die niedrigere Kreisumlage, den Gemeinden verbliebe ein
groRerer Anteil ihrer Steuereinnahmen sowie Zuweisungen vom Land. Aus diesen Daten



ergaben sich keine Hinweise, dass das geplante Vorgehen zur Berechnung des
Aufteilungsverhaltnisses angepasst werden miisste oder nicht geeignet sei.

Die Anderung des NFAG wird zu politischem Streit vor Ort um die bedarfsgerechte Hohe der
Kreis- und Regionsumlagesatze fuhren. Dieser Streit besteht aber derzeit wegen anderer, oft
finanziell bedeutenderer Themen, wie der Beteiligung der Landkreise an den gemeindlichen
Kosten im Bereich frihkindliche Bildung, ohnehin. Im Hinblick auf die in Niedersachsen immer
noch sehr diverse Finanzsituation in den einzelnen Landkreisen halten wir eine politische
Losung vor Ort fur sachgerecht. Denn die Kreisumlagefestsetzung macht vor Ort eine
Betrachtung der Finanzbedarfe beider Ebenen notwendig, die politische Entscheidungen tber
Bedarfe mit einbezieht. Eine von den Zuschussbedarfen losgeloste Festsetzung der
Schlusselzuweisungen nach 8 3 NFAG auf Landesebene wiirde diese Diversitat negieren und
der kommunalen Ebene ein Stick weit die politische Verantwortung entziehen. Dies lehnen
wir ab.

Eine Kompensation der Verschiebung ist innerhalb der kommunalen Ebene mit Blick auf die
flachendeckend schlechte und sich weiter verschlechternde Finanzlage nicht zu leisten. Vor
diesem Hintergrund hat sich das Prasidium des NST am 22. September 2025 fir eine
Erhdhung der Verbundmasse im KFA um 1 Mrd. € ausgesprochen. Diese Forderung haben
heute alle drei kommunalen Spitzenverbande einvernehmlich bekraftigt.

Mit freundlichen GrifRen

Cr

Dr. Jan Arning
Hauptgeschaftsfihrer
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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersiachsischen Gesetzes liber den Fi-
nanzausgleich — LT-Drs. 19/8503

Sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

in Erganzung der Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenver-
bande Niedersachsens nehmen wir nachfolgend zu den horizontalen Verteilungswirkungen
des Gesetzentwurfes und zum der Landtagsdrucksache beigefligten Finanzausgleichsgut-
achten des Landesamtes fiir Statistik Niedersachsen (LSN) aus Sicht des Niedersachsi-
schen Landkreistages Stellung. Schwerpunkt sind dabei die geplanten Anderungen in
§ 3 des Entwurfes zur Anderung des Niedersachsischen Finanzausgleichsgesetzes (NFAG-
E), die insbesondere die Verschiebung bei den Schllisselzuweisungen zwischen Kreis- und
Gemeindeaufgaben beinhalten. Da Grundlage hierfiir das dem Gesetzentwurf beigefligte
Gutachten des Landesamtes flr Statistik Niedersachsen nebst Fortschreibung vom Friih-
jahr 2025 ist, gehen wir zunachst hierauf ein

L. »,Konsens“ der Ermittlung in der Expertenkommission
Zur Uberpriifung des kommunalen Finanzausgleichs hatte das Land eine Expertenkommis-

sion eingesetzt, in der auch der Niedersachsische Landkreistag vertreten war. In der Geset-
zesbegrindung (LT-Drs. 19/8503 S. 8) wir hierzu u.a. ausgefiihrt:

Niederséchsischer Landkreistag Am Mittelfelde 169 Tel.: 0511 87953-0 E-Mail:  geschaeftsstelle@nlt.de
Haus der kommunalen Selbstverwaltung 30519 Hannover Fax: 0511 87953-50 Internet:  www.nlt.de



~,Dabei wurde ... vor der Begutachtung auch mit dem NLT vereinbart, an den bestehen-
den Grundprinzipien des horizontalen kommunalen Finanzausgleiches festzuhalten.
Dies betraf auch die finanzwissenschaftliche Methode zur Ermittlung des Finanzbedarfs
anhand der Zuschussbedarfe. Die nunmehr vom NLT geduBerte Kritik erscheint vor
dem Hintergrund des gemeinsamen Konsenses zum Uberpriifungsinhalt durch die Ex-
pertenkommission nicht stringent.

Diese Aussage trifft nicht zu. Der NLT hat lediglich das bestehende Finanzausgleichsgesetz
nicht in Frage gestellt und kein véllig neues System gefordert.

Bereits zum Gutachtenauftrag hatte der NLT im Schreiben der Arbeitsgemeinschaft der
kommunalen Spitzenverbande vom 9.5.2023 als Priifauftrag auch die grundsatzliche Uber-
prufung der Ermittlung unter Berlcksichtigung von § 3 Satz 3 NFAG und der Auswirkung
unterschiedlicher EntlastungsmaBnahmen bei den Kommunen bei den Aufgaben bzw. den
Einnahmen eingefordert. Diesem Prifauftrag wurde im Zuge der Expertenkommission aller-
dings nicht hinreichend nachgekommen. Zwar ist das Thema im Gutachten adressiert. Fir
eine grundsétzliche Aufarbeitung/Lésung des Problems reichte dieses allerdings offensicht-
lich nicht aus. Hier fehlt es an der notwendigen Weiterentwicklung der Fortschreibung des
Modells.

Aus diesem Grunde hatte Landrat Dr. Blume — als Vertreter des NLT — in der Sitzung der
Expertenkommission am 5.8.2024 eine Protokollerklarung abgegeben, die vom NLT inhalt-
lich vollumfénglich unterstitzt wird. Er hat darin insbesondere die besondere Belastung der
strukturschwachen Landkreise, aber auch das Problem des Zirkelschlusses bei der ange-
wandten Methodik adressiert und somit auf die unterschiedliche Einnahmeentwicklung hin-
gewiesen. Prof. Dr. Schiller stellte seinerzeit in der Sitzung fest, dass die Ergebnisse kont-
raintuitiv erscheinen kdnnen. Der komplette Wortlaut der Protokollerklarung liegt zur Ge-
schéftserleichterung an (Anlage). Insoweit bestand kein Konsens Uber das Gutachtener-
gebnis. Der NLT hat lediglich die mathematischen Berechnungen nicht in Frage gestellt, die
aber auf einer unzureichenden finanzwissenschaftlichen Grundlage erstellt wurden. Die kri-
tische Haltung des NLT waren dem Innen- und Finanzministerium und somit der Landesre-
gierung bekannt.

Angesichts diese Problemlage hat der Niedersédchsische Landkreistag im Frihjahr Herrn
Prof. Dr. Dr. Feld, einen der renommiertesten Deutschen Okonomen und u.a. friiheren Vor-
sitzenden des Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung (,Wirtschaftsweise“), mit einer Uberpriifung der Anteilsverhaltnisse beauftragt. Wir
durfen an dieser Stelle dem LSN danken, dass es als unabhangiger Statistikbeh6érde um-
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fangreiche Datensétze aller Kommunen seit 2012 zur Verflgung gestellt und fir einen Ab-
gleich der Zahlen bereitgestanden hat, damit die Untersuchung auf Basis derselben statis-
tischen Grundlagen erfolgen konnte.

Das Gutachten von Prof. Dr. Feld wurde der Offentlichkeit am 29.8.2025 vorgestellt; dem
Innenministerium wurde es am gleichen Tage Ubersandt. Es steht seitdem auf der Home-
page des NLT der Offentlichkeit zur Verfiigung. Gleichzeitig wurde dem Innenministerium
eine Vorstellung durch Prof. Dr. Feld angeboten. Hierauf gab es keine Reaktion. Vielmehr
hat die Landesregierung sich neuen finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen verschlossen
und den Landtag insoweit mit dem von ihr beschlossenen Gesetzentwurf unzureichend tber
Alternativen informiert, die fUr die Erhaltung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Land eine
immense Bedeutung haben. Wir erwarten daher, dass der Niedersachsische Landtag diese
Unzulanglichkeit beseitigt und im weiteren Verfahren Prof. Dr. Feld mit Blick auf die erheb-
lichen Auswirkungen des Gesetzes auf die niedersachsischen Kommunen anhért. Nur so
ist eine Entscheidung auf Basis aller hierflr erheblicher Tatsachen méglich. Ansonsten
kommt es der in der Gesetzesbegrindung zitierten Anforderung des Niedersachsischen
Staatsgerichtshofes nicht nach, ,gegebenenfalls neuen finanzwissenschatftlichen Erkennt-
nissen Rechnung zu tragen*(LT-Drs. 19/8503 S. 3 und S. 8).

L. Anforderungen des Staatsgerichtshofes

Laut Gesetzesbegrindung (LT-Drs. 19/8503 S. 3) ist der Gesetzgeber nach dem Urteil des
Niedersachsischen Staatsgerichtshofs vom 16. Mai 2001 (Nds. MBI. S. 457, 742) verpflich-
tet, sich kontinuierlich der Richtigkeit der von ihm fur die Gestaltung des kommunalen Fi-
nanzausgleichs vorausgesetzten Pramissen zu vergewissern. Diese Vorgabe setzt weder
das Gutachten noch der Gesetzentwurf um. Ausgehend vom Gutachtenauftrag Anfang 2023
— als die kommunale Finanzsituation insgesamt noch annehmbar war — fand auf Druck des
Finanzministeriums isoliert nur eine Uberpriifung der horizontalen Verteilung statt. Hierauf
ist auch der Gesetzentwurf reduziert. Die kommunalen Spitzenverbande hatten bereits in
der ersten Sitzung der Expertenkommission die Notwendigkeit der Erhéhung der Finanz-
ausgleichsmittel verdeutlicht. Seinerzeit wurden sie vom Finanzministerium auf eine politi-
sche Entscheidung nach Vorlage des Gutachtens vertrostet. Nunmehr wird die Diskussion
hierliber ausgeblendet.

Das Vorgehen entspricht insoweit aber gerade nicht der Rechtsprechung des Niedersach-
sischen Staatsgerichtshofs, weil keine Uberpriifung des Finanzausgleichs insgesamt, son-
dern nur der horizontalen Verteilung stattgefunden hat. Der erganzende Hinweis auf den
Finanzstatusbericht der Landesregierung in der Gesetzesbegrindung reicht insoweit eben-
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falls nicht aus. Einerseits setzt sich das Land nicht mit der grundsatzlichen Kritik der kom-
munalen Seite zur aktuellen Finanzlage auseinander (vgl. die Stellungnahme der Arbeits-
gemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande zum Landeshaushalt vom 17.9.2025"). An-
dererseits sind Finanzstatusbericht und Gutachten des LSN in keiner Weise aufeinander
abgestimmt, so dass es sich nicht um eine Uberpriifung insgesamt handelt, die notwendig
ware, um die verfassungsrechtlichen Vorgaben zu erfillen. Insoweit erstreckt sich die Be-
obachtungspflicht des Landes nicht nur auf die finanzwissenschaftliche Herleitung der Ver-
teilungsparameter, wie sie dem LSN im Rahmen des Gutachtenauftrages zur horizontalen
Verteilung aufgegeben wurde. Das Land ist vielmehr auch verpflichtet zu prifen, ob die ma-
teriellen verfassungsrechtlichen Vorgaben aus Art. 28 Abs. 2 des Grundgesetzes (GG) und
Art. 58 der Niedersachsischen Verfassung (NV) eingehalten sind. Dies war von vornherein
nicht Gegenstand der Begutachtung durch das LSN. Insoweit muss die materielle Verein-
barkeit der vorgesehenen Rechtsanderungen mit dem Verfassungsrecht vom Land selbst
dargelegt werden.

Nach Art. 58 NV ist das Land verpflichtet, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfillung
ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel durch ErschlieBung eigener Steuerquellen und im Rah-
men seiner finanziellen Leistungsféhigkeit durch Ubergemeindlichen Finanzausgleich zur
Verfligung zu stellen. Nach der Rechtsprechung des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs
handelt es sich hierbei um eine rechtlich selbstandige S&ule zur finanziellen Absicherung
der Kommunen, die einen individuellen Anspruch jeder niedersachsischen Kommune auf
eine angemessene finanzielle Mindestausstattung im Rahmen des Ubergemeindlichen Fi-
nanzausgleichs begriindet. Die finanzielle Mindestausstattung ist jedenfalls dann nicht er-
reicht, wenn die Kommunen aufgrund ihrer finanziellen Situation auBBer Stande sind, Uber-
haupt freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen.? Zwar haben die Kommunen
keinen von der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes abgekoppelten Anspruch auf
Vollabdeckung ihres erforderlichen Finanzbedarfs. Der Gesetzgeber muss bei der Bemes-
sung der Schlisselmasse jedoch beachten, dass die von Kommunen und Land wahrzuneh-
menden und wahrgenommenen Aufgaben grundsatzlich gleichwertig sind.

Wie in der Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande Nie-
dersachsens zum Landeshaushalt umfangreich dargelegt, bestehen bereits angesichts der
Finanzsituation der Kommunen insgesamt erhebliche Zweifel, ob diese verfassungsrechtli-
chen Vorgaben fir die Gesamtheit der Kommunen eingehalten sind. So wiesen allein die
Haushalte der niedersachsischen Landkreise und der Region Hannover in der Planung 2025
ein Defizit von Uber 1,2 Mrd. Euro aus. Dies entspricht einem Wert von knapp 176 Euro/Ein-
wohner. Die strukturschwachen Landkreise liegen dabei bereits heute regelmafig weit Gber
dem Durchschnitt:

' Vorlage 4 zu Drs. 19/7910 neu GE Haushaltsgesetz 2026, Vorlage 1 zu Drs. 19/8220 GE HHBegleitG 2026
2 NdsStGH, Urt. vom 7.3.2008 (StGH 2/05), S. 14 und 18 des Urteilsabdrucks — NdsVBI. 2008 S. 152.



e Holzminden -557.,6 Euro/Einwohner

e Lichow-Dannenberg -473,0 Euro/Einwohner
e Northeim -387,7 Euro/Einwohner
e Nienburg/Weser -320,9 Euro/Einwohner
e Heidekreis -200,5 Euro/Einwohner
e Uelzen -197,2 Euro/Einwohner

Negativer Spitzenreiter ist dabei der Landkreis Helmstedt mit -664,5 Euro/Einwohner, der
von der Reform ebenfalls negativ betroffen ist — wenn auch nicht im selben Umfang wie die
Ubrigen strukturschwachen Landkreise.

Das Land kommt seiner Beobachtungspflicht somit gerade nicht nach, wenn es ein fi-
nanzwissenschaftliches Gutachten zu interkommunalen Verteilungsfragen vorlegt, dem
Gutachter die Prifung der materiellen Verfassungsvorgaben aber nicht mit Gbertragt. Daher
muss es diese Prifung selbst durchfiihren —was mit dem Gesetzentwurf offensichtlich nicht
geschehen ist. Insofern dirfte hier bereits ein prozeduraler Ermessenfehler vorliegen.

Die massive Unterfinanzierung gerade der strukturschwachen Landkreise ist ein deutliches
Indiz daflr, dass die materiellen Verfassungsvorgaben bereits heute nicht erfillt sind. Inso-
fern regen wir dringend substanzielle Anderungen des Gesetzentwurfs an, die auf die struk-
turschwachen Raume gezielt eingehen und die dargestellten Belastungen vermeiden oder
abfedern. Ansonsten besteht aus unserer Sicht die Gefahr, dass das Ergebnis wegen des
Ausblendens der Probleme in den besonders belasteten Raumen willkdrlich und mit Art. 58
NV und der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofes nicht vereinbar sein kénnte.

1. Inhalt des Gutachtens des Landesamtes flir Statistik Niedersachsen mit er-
ganzender Modellrechnung auf Basis des Finanzausgleichs 2025

Die Grundlage fir die Verschiebung der horizontalen Verteilung der Finanzausgleichsmittel
stellt das Gutachten des LSN? dar. Dieses befasst sich allein mit horizontalen Verteilungs-
fragen im kommunalen Finanzausgleich. Angesichts der dramatischen kommunalen Fi-
nanzlage ist eine interkommunale Umverteilung ohne flankierende MafBBnahmen aber nicht
darstellbar.

3 LSN, Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen, Gutachten im Auftrag des
Niederséachsischen Ministeriums flr Inneres und Sport, Hannover, Oktober 2024, LT-Drs. 19/8503 — An-
lage 1 nebst Fortschreibung — dort Anlage 2.
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Unabhangig hiervon ist das Gutachten keine geeignete Grundlage fir die auf dieser Basis
mit dem Gesetzentwurf vorgesehene gréBte Umverteilung seit Jahrzehnten im kommunalen
Finanzausgleich. Dabei geht es allerdings nicht um die einzelnen Rechenwege — die nicht
in Frage gestellt werden —, sondern grundsétzlich um die nur beschrankt aussagefahige
Methodik der Fortschreibung. Einerseits wird bei der rein deskriptiven Vorgehensweise des
Gutachtens der Zirkelschluss nicht abgebildet, den Bedarf aus den Zuschussbetragen ab-
zuleiten, ohne deren Finanzierung durch vorhandene Einnahmen mit einzubeziehen. Die
Berechnungsmethodik fihrt beim Zwei-Ebenen-Modell zu unplausiblen Ergebnissen, weil
sie die Verschiebungen in der Einnahmestruktur der Kreis- und Gemeindeebene nicht mit
einbezieht. Andererseits wird der Finanzausgleich nach der beabsichtigten Veranderung mit
seinen massiven negativen Auswirkungen zu Lasten strukturschwacher l&andlicher Rdume
seiner Funktion zum Ausgleich mit dem Ziel der Schaffung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse nicht mehr gerecht. Die strukturschwachen Raume werden vielmehr abgehangt und
es droht der — wie Riickmeldungen aus der Praxis belegen — Kollaps einer Reihe von Kreis-
haushalten.

a. Zirkelschluss
i. Verschiebungen in der Einnahmestruktur

Der Niedersachsische Landkreistag hatte bereits friihzeitig darauf hingewiesen, dass nicht
nur isoliert die Zuschussbetrage flr die Ermittlung des Aufteilungsverhéltnisses zwischen
Gemeinde- und Kreisaufgaben herangezogen werden durften. Vielmehr bedarf es bei dem
Zwei-Ebenen-Modell auch einer Betrachtung der Einnahmeverschiebungen zwischen Kreis-
und Gemeindeebene. Die allein durch die Zuschussbetrage ermittelten ,Finanzbedarfe®, die
Grundlage fir eine Anderung des Aufteilungsverhalinisses sein sollen, bediirfen nur inso-
weit einer Berlcksichtigung fir die Aufteilung im kommunalen Finanzausgleich, als sie nicht
bereits anderweitig durch eigene Finanzmittel der Kommunen gedeckt sind. Hier hat es seit
der letzten Anpassung des kommunalen Finanzausgleichs zum 1.1.2017 massive Verschie-
bungen zwischen der Kreis- und Gemeindeebene gegeben. Kurz zusammengefasst handelt
es sich um folgende Punkte:

- Die Kreisebene ist seitens des Bundes insbesondere durch eine deutlich héhere Be-
teiligung an den Kosten der Unterkunft im SGB |l entlastet worden. Diese Entlastung
findet Eingang in die Zuschussbetragsermittiung.

- Die Entlastung der Gemeindeebene durch den Bund fand hingegen regelmaBig auf
der Einnahmeseite z. B. durch héhere Umsatzsteuerfestbetrage statt. Hinzu tritt seit
2020 die Abschaffung der einigungsbedingten Gewerbesteuerumlage. Allein dieser
Faktor verbesserte die gemeindliche Finanzsituation um 400 Mio. Euro jahrlich. Diese
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Entlastungen finden hingegen keinen Eingang in die Berechnung der Zuschussbe-
darfe.

- Die Verschiebungen in den Finanzbedarfen haben im Ubrigen auf der Kreisebene zu
deutlichen Senkungen der Kreisumlage von 48,5 Prozent in 2016 auf 45,2 Prozent in
2023 gefuhrt. Hierdurch verblieben bei den Stadten- und Gemeinden Mehreinnah-
men in einer Gr6Benordnung von rund 350 Mio. Euro im Jahr 2023 gegenliber 2016.

Diese massiven Einnahmeverschiebungen sorgen daflir, dass die unbestrittenen héheren
Zuschussbetrage der Stadte und Gemeinden bereits durch — in der Ermittlungslogik nicht
berlcksichtigte — eigene Einnahmen zumindest zum gro3en Teil gedeckt sind.

ii.Abarbeitung im Gutachten des LSN

Das LSN hat diese Problematik durchaus gesehen und in seinem Gutachten (Seite 16 ff.
des Umdrucks) nicht nur die Zuschussbetrage, sondern auch die Entwicklung der Finanzie-
rungssalden und vor allen Dingen die unterschiedliche Einnahmeentwicklung sowie die
Senkung der Kreisumlagehebesatze dargestellt. Gleiches wurde im Rahmen der Aktualisie-
rung des Gutachtens vom Mai 2025 seitens des LSN wiederholt. Im Gutachten* heif3t es
hierzu wortlich:

.Der Gesamtzuschussbedarf der Gemeinden ist stdrker gestiegen als der der Landkreise,
aus den Salden lassen sich keine Verwerfungen oder Fehlentwicklungen ableiten. Der stér-
ker gestiegene Gesamtzuschussbedarf konnte durch stéarker gestiegene Einnahmen finan-
ziert werden. Der Grund hierf(ir ist die niedrigere Kreisumlage, den Gemeinden verbleibt ein
gréBerer Anteil ihrer Steuereinnahmen sowie der Zuweisungen vom Land. Aus diesen Da-
ten ergeben sich keine Hinweise, dass das geplante Vorgehen zur Berechnung des Auftei-
lungsverhéltnisses angepasst werden misste oder nicht geeignet ist.”

In diesem Absatz zeigt sich ein massiver Bruch in der Argumentationslogik und ein Wider-
spruch im Gutachten selbst. Obwohl festgestellt wird, dass offensichtlich mit Blick auf die
Einnahmeentwicklung und die Reaktion der Landkreise bei der Kreisumlage keine Notwen-
digkeit zur Anpassung der Aufteilungsverhaltnisse besteht, weil die hdheren Zuschussbe-
trage der Gemeinden durch héhere eigene Einnahmen finanziert sind, wird im letzten Satz
behauptet, dass sich aus diesen Daten keine Hinweise ergaben, dass das geplante Vorge-
hen zur Berechnung des Aufteilungsverhaltnisses angepasst werden musste oder nicht ge-
eignet ist. Gerade das Gegenteil ist der Fall: Es ist nur im Rahmen der bisherigen Methodik

4 Gutachten des LSN (Fn. 3) S. 18 des Umdrucks.
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des LSN nicht gelungen, diese Finanzverschiebungen im zwei-Ebenen-Model sinnvoll ab-
zubilden. Dies kann allerdings nicht Grund dafiir sein, an der bisherigen Methodik festzu-
halten, wenn die Ergebnisse nicht plausibel sind und zu erheblichen Ungleichgewichten in
der Finanzierung der Kommunen flhren.

Es zeigt sich dabei deutlich das Problem des Zirkelschlusses: Die Stadte und Gemeinden
haben im Betrachtungszeitraum Uber deutlich starker gestiegene Einnahmen verflgt als die
Kreisebene. Dies war eine logische Konsequenz aus der unterschiedlichen Aufgabenent-
wicklung. Die Landkreise haben ihre Kreisumlagen gesenkt. Beiden Ebenen war damit in
der Vergangenheit im Durchschnitt eine Finanzierung ihrer Aufgaben in etwa im gleichen
Umfang mdglich.

Die vom Landesamt flr Statistik Niedersachsen fir die Ermittlung der Anteilsverhéltnisse
sodann angewandte reine Zuschussbetragsbetrachtung fihrt hingegen dazu, dass die Ge-
meinden einen héheren Finanzbedarf zugerechnet bekommen, weil sie mehr ausgegeben
haben. Obwohl das Gutachten selbst belegt, dass diese héheren Ausgaben durch héhere
eigene Einnahmen und gesenkte Kreisumlagen (mit-)finanziert werden konnten, wird dieser
Umstand in der weiteren Betrachtung nicht berlcksichtigt. Vielmehr werden diese Tatsa-
chen nur deswegen ausgeblendet, weil an der bisherigen Methodik festgehalten werden
soll, ohne deren Problem des Zirkelschlusses aufzuarbeiten.

Far diese Einschatzung spricht auch bereits im Protokoll der 3. Sitzung der Expertenkom-
mission zum kommunalen Finanzausgleich vom 7.12.2023. Darin heiBt es wértlich:

+~Anhand der Auswertungen zur Einnahmesituation und den Finanzierungssalden wird deut-
lich, dass der Gesamtzuschussbedarf der Gemeinden in den vergangenen Jahren stérker
gestiegen ist, als der der Landkreise [...]. Aus den Finanzierungssalden lassen sich keine
Verwerfungen oder Fehlentwicklungen ableiten. Der stdrker gestiegene Gesamtzuschuss-
bedarf der Gemeindeebene konnte durch starker gestiegene Einnahmen dieser Ebene fi-
nanziert werden. Ursachlich hierfiir ist auch die gesunkene Kreisumlage, wodurch bei den
Gemeinden ein gréBerer Anteil ihrer Steuereinnahmen sowie der Zuweisungen vom Land
verbleibt.”

iii. Begutachtung des Walter-Eucken-Instituts, Freiburg

Die Problematik des Zirkelschlusses und damit den Widerspruch in dem Gutachten des LSN
hat Prof. Dr. Lars Feld in einer Untersuchung fir den Niedersachsischen Landkreistag ein-
deutig belegt. Dabei geht es insbesondere um die Uberpriifung, ob die sich aus den Finan-
zierungssalden und den Einnahmeverschiebungen der Ebenen aufdrangenden Probleme
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des Zirkelschlusses im Rahmen einer finanzwirtschaftlichen Untersuchung ermittelt werden
kénnen. Das Gutachten (Anlage 2)° wurde am 29.8.2025 in der Landespressekonferenz
vorgestellt. In der zusammenfassenden Prasentation (Anlage 3) wird u.a. folgendes festge-
halten:

o Die (vom Land verwendete) deskriptive Analyse kann nicht abschlieBend klaren, ob
die Einnahmenseite einen signifikanten Effekt auf die Ausgabenseite hat, der félsch-
licherweise als Bedarf interpretiert wird und in der Folge zu einem Uberdimensionier-
ten Zuteilungsverhaltnis zu Gunsten der Gemeinden flhrt.

« Die vom Walter-Eucken-Institut erganzend eingesetzte regressionsbasierte Analyse
zeigt hingegen einen signifikanten positiven Effekt der Gemeindeeinnahmen auf die
Hoéhe der Ausgaben, wohingegen der Effekt der Kreisumlage auf die H6he der Aus-
gaben bei Landkreisen zwar ebenfalls positiv, allerdings nicht signifikant ist.

» Regressionsbasierte Bedarfsmessung legt flr den Dreijahresdurchschnitt ohne Zir-
kelschluss fur die Jahre 2021-2023 folgendes Aufteilungsverhéltnis nahe:

» Gemeindeaufgaben: 50,76 % (-0,14%)
« Kreisaufgaben: 49,24 % (+0,14%)

Gegenlber dem Gesetzentwurf der Landesregierung ergibt sich insoweit eine Verschiebung
um 3,04 %. Dies liegt nahe bei den derzeit gesetzlich festgelegten Anteilsverhaltnissen.
Insoweit drangt sich eine Veranderung an dieser Stelle gerade nicht auf.

Die fehlende Beriicksichtigung des Zirkelschlusses fiihrt im Ubrigen zu einer strukturellen
Benachteiligung strukturschwacher Raume. Geringe Einnahmen finanzschwacher Kommu-
nen bedeuten geringere Ausgaben und fihren bei der vom LSN angewandten Methodik zu
einem geringen Finanzbedarf, der bei der Uberpriifung zu geringeren Zuweisungen fiihrt.
Insoweit handelt es sich um eine negative Abwartsspirale. Finanzstarke Kommunen werden
hingegen bevorteilt, wie sich aus dem nachfolgenden Schaubild® des Walter Eucken Insti-
tuts ergibt:

5 Das Gutachten steht auch auf der Homepage des NLT nebst einer Prasentation &ffentlich zur Verfligung:
https://www.nlt.de/positionen/finanzen/
6 Vgl. hierzu die Prasentation in Anlage 3 auf S. 4
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Zirkelschluss

Einnahmen

Weniger

Weniger

Zuweisungen Ausgaben

Geringere

Geringerer

iv. Zwischenergebnis

Die vom Land angewandte Methodik zur Fortschreibung des kommunalen Finanzausgleichs
kann fir die Ermittlung von Finanzbedarfen isoliert fir die Gemeindeebene oder isoliert fir
die Kreisebene geeignet sein. Wie das Gutachten des LSN selbst zeigt, bildet sie allerdings
beim zwei-Ebenen-Modell nicht ab, wenn durch Einnahmeverschiebungen zwischen den
Ebenen Finanzbedarfe schon gedeckt sind. Insoweit liegt der Ermittlung des Aufteilungs-
verhéltnisses ein Zirkelschluss zugrunde, der die unterschiedlichen Finanzierungsmaéglich-
keiten der einzelnen Ebenen nicht abbildet.
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Die im LSN-Gutachten selbst dargelegten Entwicklungen sowohl der Einnahmen auf Kreis-
und Gemeindeebene als auch ihrer Finanzierungssalden stehen im Widerspruch zur Emp-
fehlung des Gutachters zur Verschiebung der Anteilsverhéltnisse von Kreis- und Gemein-
deschlisselzuweisungen um 2,9 Prozentpunkte. Flr eine Verschiebung der Schliisselzu-
weisungen in dem beabsichtigten Umfang stellt das Gutachten wegen dieses Widerspruchs
keine geeignete Grundlage dar. Vielmehr diirfte es rechtlich angreifoar und willklrlich sein,
wenn der Gesetzgeber die Einnahmeseite bei der Betrachtung trotz entsprechender Hin-
weise ausblendet. Dies gilt umso mehr, als mit dem Gutachten von Prof. Dr. Feld das Prob-
lem auch finanzwissenschaftlich belegt ist. Ein komplettes Ausblenden dieser Ergebnisse
macht den kommunalen Finanzausgleich verfassungsrechtlich angreifbar.

b. Folgen fiur strukturschwache Raume

Wie bereits eingangs festgestellt, sind die groBBen Verlierer der beabsichtigten Reform die
strukturschwachen landlichen Raume. Dabei treffen die Auswirkungen nicht nur die drama-
tischen Verlierer der beabsichtigten Veranderung, die Landkreise Lichow-Dannenberg und
Uelzen. Vielmehr gilt dies landesweit fir demografisch belastete strukturschwache Raume,
wie nachfolgende Ubersicht zeigt:

Lichow- Uelzen Wittmund Heidekreis | Wesermarsch
Dannenberg
Kreisschlisselzuwei- -3.092.896 | -5.106.104 | -1.852.448 -6.215.888 -3.484.456
sungen
Landkreisbereich -2.255.640 | -3.866.928 | -1.178.160 -3.866.928 -2.097.632
Kreisumlagesatz 57,5 55,0 55,0 55,0 58,5
Nienburg Aurich Northeim | Holzminden Cuxhaven
Kreisschllsselzuwei- -3.987.760 | -5.443.256 | -3.954.984 -1.998.840 -6.002.280
sungen
Landkreisbereich -2.358.112 | -2.439.720 | -1.851.856 -856.368 -2.458.248
Kreisumlagesatz 50,8 50,5 51,8 57,5 49,5

Nach der Modellberechnung des LSN verlieren die zehn oben genannten Landkreise jeweils
weit Uberproportional. Als Folgen der deutlich gesunkenen Schliisselzuweisungen fir Kreis-
aufgaben weist das Gutachten an mehreren Stellen darauf hin, dass eine mdégliche Lésung
in der Erhdhung der Kreisumlageséatze der Landkreise liegen soll.”

7 Gutachtens des LSN (Fn. 3) Seite 18: ,,Wenn das Aufteilungsverhéltnis zu Gunsten der Gemeindeschllis-
selzuweisungen angepasst wird, ist denkbar, dass der durchschnittliche Kreisumlagesatz wieder stérker
steigt." sowie Seite 20: ,,Die Verschiebung wird jedoch auch dariber hinaus vermutlich zu Anpassungen
der Kreisumlagesdétze fihren.“, Gutachten Seite 24: ,Es ist damit zu rechnen, dass die Kreisumlagesétze
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Mit diesen Hinweisen verkennt der Gutachter die tatsachliche Situation in den struktur-
schwachen Raumen. Wie die vorangestellte Ubersicht zeigt, verlieren die strukturschwa-
chen Landkreise nicht nur bei den Kreisschllisselzuweisungen. Vielmehr verliert der ge-
samte Kreisbereich inklusive der kreisangehérigen Stadte und Gemeinden saldiert an Fi-
nanzausgleichsmasse. Das heiB3t, der vom Gutachter dargestellte Ausgleich Uber die
Kreisumlage ist allein schon deshalb nicht mdglich, weil die kreisangehdérigen Stadte und
Gemeinden keinen Mittelzufluss in dem Umfang haben, als dass sie die Verluste des jewei-
ligen Landkreises aufwiegen kénnten. Hinzu kommt, dass die strukturschwachen Land-
kreise bereits weit Uberproportionale Kreisumlagesatze festgesetzt haben. Diese liegen be-
reits 2025 zwischen mehr als drei und 12,5 Prozentpunkten Gber dem Landesdurchschnitt.
Die Mdglichkeit, durch eine weitere Anspannung der Kreisumlagesatze die durch die Reform
verursachten Verluste aufzufangen, besteht also praktisch in den strukturschwachen Land-
kreisen nicht.

Gerade fur die strukturschwachen Landkreise stellt der schon beschriebene Zirkelschluss
daher eine ganz besondere Belastung dar, da sie bereits in den vergangenen Jahren ange-
sichts ihrer Haushaltssituation nicht in der Lage waren, ihre Aufgaben in einem Umfang
wahrzunehmen, wie dies erforderlich gewesen wére. Dies hat sich insbesondere in hohen
Investitionsriickstdnden im Vergleich zum Durchschnitt niedergeschlagen. Die Gberértliche
Kommunalprifung hat in ihrem Kommunalbericht 2025 diese Problematik mit folgendem
Schaubild verdeutlicht:®

Uberprift und ggf. angepasst werden missen.” Aktualisierung des LSN vom Mai 2025, S. 5: ,Die Verschie-
bung wird jedoch auch dartber hinaus vermutlich zu Anpassungen der Kreisumlagesétze flihren.*

8 LT-Drs. 19/8800 - Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs — Kommunalbericht 2025
S. 109
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An diesem Schaubild wird die Problematik des Zirkelschlusses ebenfalls deutlich: Struktur-
schwache Landkreise in Niedersachsen haben weit Uberproportional bestehende Investiti-
onsruckstande. Diese Finanzbedarfe werden bei der Methodik des Gutachtens des LSN in
keiner Weise berlicksichtigt, weil sie sich nicht in tatsédchlichen Auszahlungen niederschla-
gen und damit nicht Teil der Zuschussbedarfe sind. Auch auf diese Problematik muss das
Land vor dem Hintergrund der Notwendigkeit der Schaffung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse eine Antwort finden.

Dabei muss erganzend bertcksichtigt werden, dass diese Landkreise regelmafig von der
demografischen Entwicklung besonders negativ betroffen sind und schon durch die Anwen-
dung des Zensus 2022 erhebliche Rickgange im kommunalen Finanzausgleich erfahren.
Diese sind auch in der Modellrechnung 2025 wegen der positiven Dampfungswirkung des
sogenannten Demografiefaktors noch nicht richtig erkennbar. Zuséatzlich zu den Folgen aus
dem Gesetzentwurf ergeben sich weitere Riickgange durch die Anwendung der neuen Ein-
wohnerzahlen bei voller Wirkung des Zensus 2022 laut Modellrechnung des Landesamtes
fr Statistik Niedersachsen von -15 Euro/Einwohner beim Landkreis Holzminden, knapp
- 9 Euro/Einwohner beim Landkreis Wesermarsch, knapp -8 Euro/Einwohner beim Land-
kreis Northeim, -6 Euro/Einwohner beim Landkreis Lichow-Dannenberg und knapp
- 4 Euro/Einwohner beim Landkreis Uelzen. Insoweit werden diese Raume durch die Re-
form erneut Uberproportional belastet.
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Im Ubrigen wird mit den beabsichtigen Anderungen auch die Wirkung der von einzelnen
Kommunen mit dem Land geschlossenen Entschuldungsvertrage konterkariert. Die Land-
kreise Lichow-Dannenberg, Uelzen und Cuxhaven sind nur durch die bestehenden Finanz-
ausgleichsregelungen in Kombination mit erheblichen Entschuldungsmitteln und z. T. Be-
darfszuweisungen in der Lage gewesen, bis zum Jahr 2022 regelmaBig die laufenden Haus-
halte auszugleichen. Ihnen wird mit den beabsichtigten Regelungen ein erheblicher Teil ih-
rer finanziellen Grundlagen entzogen, so dass erneut eine weit Gberproportionale Schieflage
ihrer Haushalte droht.

c. Region Hannover

Die fehlende Ergebnisrichtigkeit der Begutachtung trifft allerdings nicht nur strukturschwa-
che landliche Rdume. Der groBte Verlierer der Reform auf der Kreisebene sowohl in abso-
luter Summe mit -24,8 Mio. Euro als auch der negativsten relativen Veranderung bei den
Kreisschlisselzuweisungen mit -11,1 Prozent ist die Region Hannover nach den aktualisier-
ten Modellrechnungen des LSN. Dies ist umso bemerkenswerter, als die Region Hannover
bei den letzten Finanzausgleichséanderungen regelmafig zu den Verlierern zahlte. Auch bei
der Neuordnung der Sozialhilfe mit dem Nds. AG SGB IX und Xll war die Region Hannover
im Ergebnis beim Finanzausgleich die im Verhaltnis am starksten belastete Kommune in
Niedersachsen. Insoweit verdeutlicht sich hiermit die massive Benachteiligung der Land-
kreisebene insgesamt durch den Gesetzentwurf.

d. Fehlende Notwendigkeit der Anpassung des Anteilsverhaltnisses

Angesichts der massiven Verwerfungen durch den Gutachtenvorschlag und vor dem Hin-
tergrund der Tatsache, dass hierdurch Reaktionen der Landkreise durch Anpassung der
Kreisumlagesatze erforderlich werden, ist in der Expertenkommission auch die Frage einer
Festschreibung des Anteilsverhaltnisses diskutiert worden. Eine abschlieBende Erérterung
hierzu fand allerdings nicht statt, weil das Innenministerium insoweit eine Absage erteilt hat.
Hierzu heiBt es im Gutachten des LSN wortlich:®

,Eine dauerhafte Festschreibung des Aufteilungsverhéltnisses, verbunden mit der Erwar-
tung, dass die Kommunen die notwendigen Anpassungen uber die Kreisumlage vorneh-
men, ist nach Einschétzung des Ml rechtlich nicht zuldssig, da sie im Widerspruch zu der
Anforderung eines aufgabengerechten kommunalen Finanzausgleichs steht. Es ist zuerst
Aufgabe des Landesgesetzgebers, einen aufgabenbezogenen kommunalen Finanzaus-
gleich bereitzustellen, weshalb die regelmaBige finanzwissenschaftliche Uberpriifung des

9 Gutachten des LSN (Fn. 3) Seite 18.
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Aufteilungsverhéltnisses unabdingbar ist. In diesem Zusammenhang hat die Kreisumlage
nur eine nachgelagerte Ausgleichsfunktion, um das flir ganz Niedersachsen geltende Auf-
teilungsverhéltnis entsprechend der regionalen Verhéltnisse anzupassen.*

Im Ergebnis hat damit eine echte Uberpriifung dieses Punktes nicht stattgefunden. Die Ar-
gumentation des Innenministeriums ist insoweit aber nicht nachvollziehbar:

- Das Gutachten des LSN weist an verschiedenen Stellen selbst darauf hin, dass die
massive Verschiebung zulasten der Schlisselzuweisungen fir Kreisaufgaben zu An-
passungen bei den Kreisumlagesatzen fiihren wird.'® Insoweit ist angesichts des Zir-
kelschlusses nicht davon auszugehen, dass die jetzige Festlegung aufgabenrecht ist,
wenn im zweiten Schritt die Landkreise die Einnahmeverluste Uber die Kreisumlage
bei den kreisangehérigen Gemeinden und Stadten wieder ,einziehen® sollen. Das
Gutachten selbst belegt mit diesen Hinweisen die fehlende Ergebnisrichtigkeit der
Ermittlung.

- Nach der Rechtsprechung des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs besteht zwar
fir das Land eine Beobachtungspflicht fir die Frage der finanzwirtschaftlichen Ent-
wicklung in den Kommunen mit Blick auf den kommunalen Finanzausgleich. Wie
diese Beobachtungspflicht umgesetzt und eingehalten wird, ist hingegen im Einzel-
nen nicht determiniert. Das Land ist durchaus berechtigt, das Verhéltnis von Kreis-
und Gemeindefinanzen auch im Rahmen der Kommunalaufsicht und der Genehmi-
gung der Kreisumlagesatze zu prifen. Die Landkreise sind schlieBlich nach der ver-
waltungsgerichtlichen Rechtsprechung auch zur Rlcksichtnahme auf die Gemeinde-
finanzen verpflichtet. Insoweit dirfen sie ihren Finanzbedarf nicht lber denjenigen
der Gemeinden stellen. Es findet also regelmafig ein entsprechender Ausgleich statt.

- Systematisch falsch ist es daher, alle paar Jahr durch gesetzliche Anpassung der
Anteilsverhaltnisse von Gemeinde- und Kreisaufgaben kommunalpolitische Diskus-
sionen Uber Anpassungsnotwendigkeiten bei der Kreisumlage zu verursachen. Dies
gilt im Ubrigen auch, wenn der Anteil der Schliisselzuweisungen fiir Kreisaufgaben
steigt, weil dann entsprechende Forderungen der Gemeinden nach Absenkung der
Kreisumlage kommen als auch — wie jetzt — im umgekehrten Fall.

- Nicht nur wegen der bereits oben dargelegten methodischen Fragwurdigkeit der Er-
mittlung dieser Anteilsverhaltnisse stellt sich im Ubrigen die Grundsatzfrage, ob eine
rechnerische Ermittlung Uberhaupt zu sinnvollen Ergebnissen fihrt. Die Kreisumla-
gesatze in den dreizehn Flachenlandern im Bundesgebiet haben im landesweiten
Durchschnitt erhebliche Spannbreiten. Dies liegt einerseits an der gesetzgeberischen
Aufgabenbestimmung flr die Gemeinden und Landkreise durch die Lander. Anderer-
seits liegt die Ursache aber in der politischen Entscheidung der jeweiligen Lénder, in

10 Vgl. im Einzelnen FuBnote 7.
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welchem Umfang sie der Kreisebene direkt Finanzausgleichsmittel zuweisen und wie
hoch der verbleibende — dann Uber die Kreisumlage — zu deckende Bedarf ausfallt.
Angesichts dieses Befundes erscheint eine dauerhafte Festschreibung des Anteils-
verhaltnisses der Schllsselzuweisungen fir Gemeinde- und Kreisaufgaben dringend
geboten, um nicht alle paar Jahre durch vermeintlich notwendige Uberpriifungen des
Innenministeriums flachendeckend in Kreisumlagediskussionen zu kommen.

Das Gutachten des LSN gibt insoweit auf diese Frage keine Antwort, da der Gutachter nach
den Hinweisen des Innenministeriums diesen Punkt nicht vertieft geprift hat. Die oben dar-
gelegte Rechtsauffassung des Innenministeriums ist aber nicht belegt und insoweit fir die
Absage einer dauerhaft befriedenden Lésung in diesem Punkt keine tragféahige Grundlage.

Die Begrindung der Landesregierung gegen eine solche statische Festlegung (LT-
Drs. 19/8503 S. 9) vermag ebenfalls in keiner Weise zu tberzeugen. Der Hinweis, der For-
derung des NLT kénne aufgrund von Vorgaben der Verfassung sowie der Rechtsprechung
des Staatsgerichtshofes nicht nachgekommen werden, ist eine reine Behauptung. Die Ver-
fassungsrechtsprechung hat sich mit dieser Frage bislang — soweit ersichtlich — nicht be-
fasst. Die behauptete Notwendigkeit mit Blick auf einen aufgabengerechten Finanzaus-
gleich fir die Gemeindeebene ist nicht schlissig. Eine aufgabengerechte Finanzausstattung
hat das Land mangels einer Uberpriifung sowohl des vertikalen als auch des horizontalen
Finanzausgleichs insgesamt weder fir die Gemeinde- noch fir die Kreisebene zum Gegen-
stand seiner Untersuchungen gemacht.

IV.  Zum Gesetzentwurf
a. Verschiebung der Anteilsverhaltnisse zwischen Gemeinde- und Kreis-
aufgaben

Die im Gesetzentwurf vorgesehene Anderung in Nr. 2 zu § 3 Satz 1 NFAG-E lehnen wir ab.
Far die Verschiebungen der Anteilsverhaltnisse besteht wie unter Il. und Ill. dargestellt keine
belastbare finanzwissenschaftliche Grundlage. Das Land sollte die bestehende gesetzliche
Regelung nicht andern und seiner verfassungsrechtlichen Beobachtungspflicht im Rahmen
der Genehmigung der Kreishaushalte nachkommen.

Laut Gesetzesbegrindung haben die Landkreise durch Reduzierung der Kreisumlage in
den vergangenen Jahren daflir gesorgt, dass keine deutliche Fehlentwicklung im Vergleich
der finanziellen Situation beider Ebenen festzustellen gab. Ohne weiteren Beleg wird so-
dann aber ausgeflihrt, die Anpassung des Aufteilungsverhéltnisses sei verfassungsrechtlich
geboten. Eine fortlaufende Korrektur tGber die Kreisumlage wirde zur Einhaltung des ver-
fassungsrechtlichen Rahmens nicht genligen, da das Land dadurch letztlich nicht fir eine
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aufgabengerechte Verteilung der finanziellen Mittel sorgen wirde. Wie bereits unter I. d.)
ausgefuhrt, teilen wir diese rechtliche Einschatzung nicht. Die mangelnde Berlcksichtigung
des Zirkelschlusses vor dem Hintergrund unterschiedlicher Einnahmeentwicklungen der
beiden Ebenen bedarf vielmehr einer weitergehenden Uberpriifung, um eine willkiirfreie Re-
gelung zu treffen. Dass diese bei der bisherigen Methodik des LSN noch nicht erreicht
wurde, ist in diesem Gutachten bereits selbst dargelegt; Schliisse werden aus der unter-
schiedlichen Einnahmeentwicklung aber nicht gezogen. Weitergehende finanzwissen-
schaftliche Erkenntnisse — wie sie im Gutachten von Prof. Dr. Feld dargelegt wurden — hat
die Landesregierung bisher nicht gezogen. Dies wirde den Gesetzentwurf an dieser Stelle
willkirlich und verfassungsrechtlich angreifbar machen, sofern es hier nicht noch zu sub-
stanziellen Anderungen kommt.

b. Grunderwerbsteuer

Die Streichung von § 3 Satz 3 NFAG-E lehnen wir ebenfalls ab. Zwar wird in der Gesetzes-
begrindung und auch im Gutachten des LSN die 1999 vorgenommene Bericksichtigung
sowohl des Ausgleichs von Einkommensteuereinnahmen wegen des Familienlastenaus-
gleichs als auch der Grunderwerbsteuer zutreffend dargestellt. Anders als die daraus gezo-
genen Schlisse des Innenministeriums hat der seinerzeitige Gesetzgeber allerdings allein
der Einbeziehung der Mittel der Grunderwerbsteuer eine besondere Rolle zugedacht. § 3
Satz 3 NFAG lautet: ,Der Anteil an den Schlisselzuweisungen nach Satz 1 Nr. 2 [dies sind
die Schliisselzuweisungen flr Kreisaufgaben] enthélt die Einnahmen aus der Grunderwerb-
steuer nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 NFAG".

Hintergrund fir diese Regelung war, dass mit der Reform des kommunalen Finanzaus-
gleichs 1999 den Landkreisen und kreisfreien Stédten die Steuerbeteiligung an der Grund-
erwerbsteuer genommen wurde. Hierbei handelte es sich um die einzige nennenswerte ei-
gene Steuerbeteiligung der Landkreise. Insoweit wechselte die Steuerbeteiligung der Land-
kreise, die bei der Umlagekraft zu bericksichtigen ware, hin in die Zuweisungen zur De-
ckung des Finanzbedarfs. Seinerzeit war die Begriindung, dass die Ausgleichswirkung des
Finanzausgleichs durch die dadurch eintretende Erhéhung der Verbundmasse verbessert
werden sollte. Damit den Landkreisen durch diese Verédnderung in ihrer Einnahmestruktur
keine Nachteile entstehen, wurde mit § 3 Satz 3 NFAG eine Regelung geschaffen, die die
dauerhafte Berlcksichtigung dieses Teils der Schllsselzuweisungen bei den Kreisschlis-
selzuweisungen sicherstellen sollte. Eine entsprechende gesetzliche Regelung besteht fur
die seinerzeit ebenfalls bei der Festlegung der Anteilsverhaltnisse berlcksichtigten Aus-
gleichsleistungen fur die Verluste aus dem Familienleistungsausgleich nicht. Insoweit be-
steht die vom Innenministerium und vom Gutachter dargelegte ,,Aufhebung” dieser beiden
Faktoren rechtlich nicht. Der Gesetzgeber hat allein eine besondere Beriicksichtigung der
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Grunderwerbsteuereinnahmen bei den Kreisschllsselzuweisungen normiert. Diese Ent-
scheidung des Gesetzgebers ist zu respektieren und weiterhin umzusetzen.

Die nunmehr vorgenommene Argumentation des Innenministeriums, das Gesetz sei seit
2012 nicht mehr in diesem Punkt vollzogen worden, flhrt zu keiner anderen Beurteilung.
Vielmehr benachteiligt die Nichtanwendung des geltenden Gesetzes durch das Land die
Landkreisebene erheblich. Die fehlerhafte Anwendung durch das Land in der Vergangenheit
kann keine Begrindung daflr sein, nunmehr auch in diesem Punkt zu Lasten der Land-
kreise eine Streichung vorzunehmen. Gerade vor dem Hintergrund der massiven Auswir-
kung der beabsichtigten Anderung ware es vielmehr erforderlich, dass das Land das Gesetz
wieder entsprechend der bestehenden Rechtslage vollzieht. Insoweit treten wir nachhaltig
dafar ein, auf die Streichung von § 3 Satz 3 NFAG zu verzichten und die Regelung wieder
zur Anwendung zu bringen.

V. Zusammenfassung

Die Ergebnisse des Gutachtens zum kommunalen Finanzausgleich sind in sich wider-
sprichlich. Bei der Fortschreibung im Rahmen der bisherigen Methodik werden die finanzi-
ellen Verschiebungen zwischen Kreis- und Gemeindeebene auf der Einnahmenseite nicht
mit einbezogen. Aus diesem Grunde kann nach unserer Auffassung der Gesetzentwurf so
nicht ohne Weiteres auf dieser Basis umgesetzt werden, weil dies kein willkirfreies Agieren
des Gesetzgebers ware. Dies belegt das vom NLT beim Walter-Eucken-Institut, Freiburg, in
Auftrag gegebene Gutachten nachdricklich, in dem die Frage des Zirkelschlusses und einer
liberhdhten Verschiebung bei der Anderung des Anteilsverhaltnisses von Kreis- und Ge-
meindeaufgaben eindeutig empirisch hergeleitet wird. Wir regen daher dingend an, den Gut-
achter als Sachverstandigen in das Gesetzgebungsverfahren einzubeziehen und den Ge-
setzentwurf entsprechend anzupassen. Sollte das Gesetz ohne Berlcksichtigung solcher
neuen finanzwissenschaftlichen Erkenntnisse beschlossen werden, dirfte die Neuregelung
verfassungsrechtlich angreifbar sein.

Unabhangig davon bedarf es einer rechtlichen Uberpriifung des Vorgehens des Landes hin-
sichtlich der Wechselwirkungen zwischen Finanzausgleichsverschiebungen und Kreisum-
lage. Zwar obliegt dem Land nach der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofes eine Be-
obachtungspflicht. Diese kann aber nicht dazu fiihren, dass bei jeder Uberpriifung des kom-
munalen Finanzausgleichs die Diskussion in den Vertretungen der kreisangehdrigen Stadte
und Gemeinden sowie der Landkreise Uber eine daraus resultierende Anpassung der
Kreisumlage erfolgen muss. Hier liegt offensichtlich ein Fehler im System der Fortschrei-
bung, der dem — ansonsten grundsétzlich nicht infrage gestellten — Zwei-Ebenen-System
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bei der derzeitigen Methodik geschuldet ist. Dies ist ein Umstand, der auf Dauer nicht hin-
nehmbar ist. Insoweit erwarten wir eine umfassende rechtliche Prifung, warum eine Fest-
schreibung des Anteilsverhaltnisses nicht zulassig sein soll, wenn das Land seiner Be-
obachtungspflicht bei der Genehmigung der Kreisumlagesatze im Rahmen der Kommu-
nalaufsicht nachkommt.

Sollte das Land sich gleichwohl fir eine Fortsetzung des Gesetzgebungsverfahrens ohne
wesentliche Anderungen — trotz der erheblichen verfassungsrechtlichen Zweifel an den
Grundlagen — entscheiden, wird dieses nicht ohne flankierende MaBBnahmen gehen, auf die
wir allerdings derzeit nur hilfsweise hinweisen méchten:

- Unabhangig von der angesichts der kommunalen Finanzlage sowieso bestehenden
Notwendigkeit der Erhéhung des kommunalen Finanzausgleichs bedarf es wenigs-
tens einer Aufstockung, um Uber ,Sonderbedarfszuweisungen® die strukturschwa-
chen Raume, aber auch den absolut gré3ten Verlierer — die Region Hannover — bei
den Folgen zu entlasten. Eine solch massive Verschiebung im kommunalen Finanz-
ausgleich ohne Hilfen fir die besonders Betroffenen ist aus unserer Sicht politisch
undenkbar.

- Eine weitere Mdglichkeit der Abmilderung besteht darin, die Umsetzung zeitlich zu
strecken. Beispielsweise kénnte eine Anpassung Uber 5 Jahre mit je einem Flnftel
vorgenommen werden.

Die Landesregierung hat in ihrer Presseerklarung zur Einbringung des Gesetzentwurfes
vom 23.9.2025 angekundigt, ,die im Finanzausgleich vorgesehenen Mittel fiir sogenannte
Bedarfszuweisungen, um rund 50 Millionen Euro zu erhéhen. Hierdurch sollen vor allem die
von dieser Umverteilung besonders negativ betroffenen finanzschwéchsten Landkreise un-
terstiitzt werden. “Dies zeigt, dass auch die Landesregierung die Notwendigkeit erkannt hat,
die Folgen des Gesetzes abzumildern. Bislang sind entsprechende Regelungen im Entwurf
allerdings nicht enthalten. Im Ubrigen reichen sie auch angesichts der erheblichen finanzi-
ellen Folgen des Gesetzes nicht aus. Nur ganz hilfsweise weisen wir darauf hin, dass Uber
mdgliche Anderungen in der Offshore-Gewerbesteuerverteilung die Effekte fiir die Kreis-
ebene sehr Uberschaubar waren und nach unserer Einschatzung friihestens 2027 eintreten
darften.

AbschlieBend muissen die politischen Folgen fir die kommunale Selbstverwaltung insge-
samt bedacht werden. Es fehlt uns jegliches Verstandnis dafiir, dass das Land in Zeiten der
starksten kommunalen Finanzkrise seit langem zum Jahr der Kommunalwahl eine der groi3-
ten Umverteilungen in der Geschichte des kommunalen Finanzausgleichs ohne Kompen-
sation vornehmen will. Sie wird — wenigstens — in allen 36 Kreistagen und der Regionsver-
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sammlung zu erheblichem Verdruss flhren, weil die finanziellen Folgen Uberall zu Diskus-
sion Uber die Kreis- bzw. Regionsumlage flihren wird, ohne dass die kommunalen Finanz-
probleme auch nur im Ansatz vom Land gelést werden. Insofern nehmen wir abschlieend
auf die gemeinsamen Forderungen der AGKSV Bezug, die unabhangig von horizontalen
Verteilfragen dringend und sofort eine Aufstockung des vertikal auf die Kommunen zu ver-
teilenden Anteils am Steuerverbund fordern.

Mit freundlichen GriiBen

. Joachim Schwind

Anlagen
- Protokollauszug

- Gutachten des Walter Eucken Instituts
- Prasentation des Walter Euckens Instituts vom 29.8.2025




- Auszug -

Protokoll
der 6. Sitzung der Expertenkommission zum Niedersachsischen kommunalen
Finanzausgleich am 16. August 2024

TOP 3 Gutachtenentwurf vom 05.08.2024

Bevor das Gutachten im Einzelnen besprochen wird, gibt Landrat Dr. Blume seine
Stellungnahme zum Gutachten ab und betont dabei die nachfolgenden, belastenden
Konsequenzen flr die Landkreise.

Besondere Belastungen flr strukturschwache Raume

Die kombinierte Modellrechnung zeige aus Sicht des Landrats Dr. Blume, dass die
vom Gutachter ermittelten Veranderungen sowohl der Anteilsverhaltnisse von Kreis-
und Gemeindeaufgaben als auch der Verteilungskriterien der
Kreisschlusselzuweisungen  besonders die strukturschwachen Raume in
Niedersachsen treffen. Dies gelte insbesondere fir die Landkreise Lichow-
Dannenberg, Uelzen, Wesermarsch und Heidekreis inklusive ihrer Gemeinden aber
auch fir die kreisfreien Stadte Salzgitter und Wilhelmshaven. Insoweit kénne ein derart
ausgestalteter kommunaler Finanzausgleich seiner Ausgleichsfunktion und der
Gewahrleistung gleichwertiger Lebensverhaltnisse nicht gerecht werden.

Problem Zirkelschluss

Von der Wissenschaft bisher ungelést und weiterhin offensichtlich sei das Problem,
dass die Bemessungsmethode anhand der Zuschussbedarfe diejenigen beglnstigt,
die Uber hohe Einnahmen verfliigen. Wahrend in steuer- und strukturschwachen
Raumen vielfaltige winschenswerte und auch notwendige Aufgaben wie z. B. die
OPNV-Versorgung nicht adaquat wahrgenommen werden kénnten, wirden diesen
Raumen im Zuge der KFA-Untersuchung ihre geringeren Ausgaben zum Verhangnis
werden. Sie erhielten wegen ihrer Strukturschwache und geringeren Ausgaben auch
in der nachsten Periode weniger Mittel im Finanzausgleich. Insoweit sei auch mit der
erneuten Begutachtung im bisherigen System dieses Problem nicht beseitigt worden.
Der Bemessung lage weiterhin ein Zirkelschluss zugrunde, der die tatsachlichen
Aufgabenbedarfe nicht abbildet, sondern die Ausgabenmaoglichkeiten.

Forderung nach grundsatzlicher Erhéhung des vertikalen KFA

Die finanziellen Folgen der Umsetzung der Gutachtenvorschlage seien gerade flr
strukturschwache Raume in keiner Weise verkraftbar. Aus diesem Grunde werde
erwartet, dass wenigstens die von Frau Ministerin Behrens o6ffentlich mehrfach
erwahnte Erhohung des vertikalen KFA insgesamt mit der Anpassung horizontaler
Verteilparameter auch umgesetzt wird. Die Kommunalhaushalte seien bereits jetzt tief
in die roten Zahlen gerutscht. Das Land mlsse daher endlich die Steuerverbundquote
erhdhen. Seit Jahrzehnten verflige Niedersachsen Uber den niedrigsten kommunalen
Finanzausgleich aller Flachenlander.



Ubergangsregelung

Sollte es zu derart massiven Verschiebungen kommen, wie sie sich aus dem
Gutachten andeuten wirden, mussten aus Sicht von Landrat Dr. Blume die Folgen
zeitlich gestreckt werden. Beispielsweise konne eine Einflhrung Gber funf Jahre mit je
einem Funftel vorgenommen werden.

Abschliefend weist Landrat Dr. Blume darauf hin, dass der Umgang mit den
Gutachtenergebnissen auch unter einem politischen Blickwinkel relevant sei, da im
Herbst 2026 die nachste Kommunalwahl ansteht. Immer mehr Burger seien
unzufrieden und die aktuelle Lage befeuere sie in ihrem Denken. Es bestehe die
Gefahr, dass hierdurch die extremen politischen Rander weiter gestarkt werden
wurden.

Der NLT unterstitzt ausdricklich die Ausfihrungen des Landrates Dr. Blume.



Analyse des Aufteilungsverhaltnisses der
Schlisselzuweisungen fir Gemeinde- und Kreisaufgaben
im kommunalen Finanzausgleich des Landes

Niedersachsen

Finanzwissenschaftliches Gutachten

Im Auftrag des Niedersdchsischen Landkreistages

Walter Eucken Institut e.V.
Goethestr. 10, 79100 Freiburg i.Br.

Autoren:
Lars P. Feld
Maximilian Langer

Anna-Catharina Meister

Freiburg im Breisgau, 27.08.2025



Inhaltsverzeichnis

AbbIldungsverzeiChmis .................oooiiiiiiiiiii e et III
TabelleNVerzZeiChmis .............cc.coooiiiiiiiiiii ettt sttt sa e v
EXeCUtive SUIMIMATY ......cooiiiiiiiiiiiieie ettt ettt ettt e et e et e bt e bt e bt e sbtesaeesaeeebeesbeesneesneeeane v
Lo EINIEIEUINE ..ottt ettt e bt e h e e e et e bt e bt e bt e sbtesaeesateeateenbeesaeesnteeas 1
2. Theoretischer und institutioneller Hintergrund...................cco.coiiiiiiiiiiniiiieeeeeen 3
2.1 Kommunale Finanzausgleichssysteme in Deutschland ................cc.cccoccovvievoinioinioeenoinieneeeeenn 3
2.1.1 Vertikaler FInanzausgleiCh...........cccueviiiciieiiieiieriie ettt ve e be e e seaessneennees 3
2.1.2 Horizontaler FInanzausgleiCh...........cccvvcuieciieiiiiieiiicie et s 8

2.2 Der KFA NIi@AEVSACHSON .........c..ooeeeuieieeeee ettt ettt ettt et nae e aeas 11
2.3 Kommunale Aufgaben, Bedarfe und EinRARMEN...............cccueceueeerieerieeriesiesieseeeireesieessaesiaesneens 15
2.4 Ansdtze zur Bedarfsbestimmung im vertikalen FinanzauSgleich ..............coccvvcvvvceevceesoeencennnnnns 18
2.4.1 Ausgaben aus allgemeinen Deckungsmitteln als Bedarf.............ccocceeviiniiniiiiiniiiiieee, 19
2.4.2 Approximierte Kosten als Bedarf (Korridorverfahren) ...........cccocceeveiniiniiniiiiiiieeeee, 20
2.4.3 SymmetrieKOCTIIZIENT .......c.eiiiiiiiiieeeee ettt et 22
2.4.4 Regressionsbasierte BedarfSmMessung...........coceecueeriiriiniiiieeie et 23

3. MethodiSches VOrgehen ................cccooooiiiiiiiiiiieceecee ettt ee et e e steesneeesnneeenes 26
3.1 Daten- und VariableNnQuSWaRL...............cccccoeoeeiieieiiieeese ettt 26
3.2 ReGVESSIONSIMOUECILE ..ottt ettt ettt s tb e s tb e st e e sba e taestaessbessbeessaensaesnes 32
3.3 Berechnung des Zuschussbedarfs und des Aufteilungsverh@linisses.........cccovevvveecreecrievvenvennn. 34

4. DeSKIIPtive ANALYSE......coc.oiiiiiiiiiiii et ettt e st e st e e bte e s bt e e bt e e sateesbeeesabee e 35
4.1 Entwicklung kommunaler Ausgaben und Einnahmen in NiedersachSen.................ccocovecuveneenne.. 35
4.2 Retrospektive Berechnung der ZuSChusSVerRGIINISSE . .......c.ccoueveeviereieieesieeeieeeeie e 42
4.3 Retrospektive Berechnung der Zuschussverhdltnisse - Korridorverfahren..................cc.coeeuee.... 49

5. EMPIrische ANALYSE.........coooiiiiiiiiiii ettt ettt e et e et ee st e e sbte e e b e eaeas 51
5.1. Schéitzung des ZirkelSCRIUSSETERLS .........coovvevieiiieiieiieceeeeec et s ve b v 52
5.2. Schiitzung des AufteilungsSverRGIINISSES .........cceevveeeuiecrieiriesiesieste e esreesreeseesresresbeebeeveeanes 56

6. AbschlieBende HandlungsempfehIungen ................c.ccooovviiiiiiiiiieeiiiiie e 61
LEEEIATUL ....coeiniiiiiiiiiete ettt ettt ettt bbbt eae et e et et e s bt et e s bt sbeenbesueentenneennen VI
B N 111 ) 1 T RPN VIII



Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1: Quadratischer Zusammenhang zwischen Einwohnern und Ausgaben a.a.D. ................. 30
Abbildung 2: Entwicklung Gesamtzuschussbedarfe fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben ..................... 36
Abbildung 3: Entwicklung allgemeine Deckungsmittel (NEtt0)........c.cccvveeveerieerierierieeieeieeseesee e 37
Abbildung 4: Entwicklung Steuereinnahmen und Umlagen je Einwohner.............coccooiiiiiininnicnnns 37
Abbildung 5: Gewichteter KreiSumIagesatzZ...........cccvevvveriiiriieiieriesiesreereesteesiee e snessesseeseesseessnenes 38
Abbildung 6: Saldo Zuschussbedarfe je Einwohner - allgemeine Deckungsmittel .............ccccoeceeeeine 39
Abbildung 7: SymmetriekOTIIZIENE .........c.cccvieiiiiiiiiiiiie et ens 40
Abbildung 8: Verhéltnis Zuschussbedarf und allgemeine Deckungsmittel (2 Jahresverzogerung)...... 41
Abbildung 9: Aufteilungsverhaltnis SZeNario 1 ........ccccoeviiiiieiiiiieeee e 43
Abbildung 10: Aufteilungsverhaltnis SZENATIO 2 .........cceevievieerierierieere et ereeee e snesreereereeseeessae e 45
Abbildung 11: Aufteilungsverhaltnis SZenario 3 ..........ccocieiieiiiiienieee et 47
Abbildung 12: Aufteilungsverhiltnis Szenario 1 — Korridorverfahren............cccoooeviniieiinicnnenenen. 49
Abbildung 13: Schitzung Ausgaben a.a.D. je Einwohner (Two-Way-Fixed-Effect Modell)............... 55
Abbildung 14: Schitzung einnahmebedingter Mehrbedarfe..............coocoeiieiiiiinini, 56
Abbildung 15: Schétzung der ZuschusSVErhAINISSE .......ccveevveeriierieeieere ettt ere e sre e e 58
Abbildung 16: Vergleich der Zuschussverhéltnisse (ohne/mit Zirkelschluss)...........cccoccvevierieniennnnns 59
Abbildung 17: Korridorverfahren - Produktgruppe 1........ccccveviiiiiiiiieiieiecieceecie e VIII
Abbildung 18: Korridorverfahren - Produkt@ruppe 2.........cccoeeevieririeninierieneetenieeeee et VIII
Abbildung 19: Korridorverfahren - Produktgruppe 3.........cooeeiieiieiieeieeeeeeee et IX
Abbildung 20: Korridorverfahren - Produkt@ruppe 4..........oovevvievieeieeiieieeiierieesee e ere e ereesene v e IX
Abbildung 21: Korridorverfahren - Produktgruppe S.......c.cooieriieiieiieiieeeeete et X

III



Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Zusammenfassung der genutzten Variablen..........ccccoevieriiiiiiiiiiiineiee e 28
Tabelle 2: Aufteilungsverhéltnis Szenario 1 — Zweijahresdurchschnitt............ccoocoeoeniiiiiiiiiinnen. 44
Tabelle 3: Aufteilungsverhéltnis Szenario 1 - Dreijahresdurchschnitt............coccoeivieniiiiiininiinenee 44
Tabelle 4: Aufteilungsverhiltnis Szenario 2 — Zweijahresdurchschnitt...........ccccoooininiiiiiiniininn, 46
Tabelle 5: Aufteilungsverhéltnis Szenario 2 - Dreijahresdurchschnitt............cocoeeeieeniiiiiiiiniincnee 46
Tabelle 6: Aufteilungsverhiltnis Szenario 3 — Zweijahresdurchschnitt..........cc.ccooooniiniiiiiinininnn, 48
Tabelle 7: Aufteilungsverhiltnis Szenario 3 - Dreijahresdurchschnitt.............ccoocoeoiiiiiiiiniiinene. 48
Tabelle 8: Aufteilungsverhiltnis Szenario 1 - Zweijahresdurchschnitt (Korridorverfahren)................ 50
Tabelle 9: Aufteilungsverhiltnis Szenario 1 - Dreijahresdurchschnitt (Korridorverfahren)................. 51
Tabelle 10: Regressionsergebnisse der ZirkelschlusssChatzung. .........c.ccceevveeviierieniencienieereeeeeene 54
Tabelle 11: Regressionsergebnisse der Schéitzung des Aufteilungsverhéltnisses. ..........ccccceevieveennns 57
Tabelle 12: Entwicklung der Zuschussverhiltnisse (ohne/mit Zirkelschluss) ........cccoeeveveiveciiecrienneenee. 60
Tabelle 13: Berechnung Aufteilungsverhaltnis 2022-2023.........ccoeiiiiiieiieeeeerte et XI
Tabelle 14: Berechnung Aufteilungsverhdltnis 2021-2023........cccoeiiiiiiiieiieeieeeeeete e XII

v



Executive Summary

In der vorliegenden Untersuchung wird der kommunale Finanzausgleich des Landes
Niedersachsen aus finanzwissenschaftlicher Perspektive analysiert. Nach Rechtsprechung des
Niedersichsischen Staatsgerichtshofes steht das Innenministerium Niedersachsen in der Pflicht,
den Finanzausgleich in regelmiBigen Abstinden zu iiberpriifen. Teil der jiingsten Uberpriifung
war die Analyse des Aufteilungsverhiltnisses der Schliisselzuweisungen fiir Gemeinde- und
Kreisaufgaben innerhalb des Zwei-Ebenen-Modells, die zu einer Verschiebung der
Schliisselzuweisungen von den Kreis- zu den Gemeindeaufgaben um 2,9 Prozentpunkte fiihrte.

Dies entspricht einer deutlichen Umverteilung von etwa 142 Millionen Euro.

Der Niedersidchsische Landkreistag sieht dieses Ergebnis kritisch, weil der kommunale
Finanzausgleich Niedersachsen bei der Berechnung des Aufteilungsverhiltnisses nur die
Ausgaben- und Bedarfsseite der Kommunen beriicksichtigt. Kommunale Einnahmen spielen
bei der Berechnung keine Rolle. Die Nicht-Beriicksichtigung der Einnahmeseite ist besonders
dann problembehaftet, wenn hohere Einnahmen zu héheren Ausgaben fiihren, die nicht durch
produktspezifische Einnahmen gegenfinanziert sind. Diese zusédtzlichen, einnahmebedingten
Ausgaben wiirden bei der Berechnung des Aufteilungsverhiltnisses als Bedarf interpretiert. Im
Zentrum dieser Untersuchung steht daher die Analyse des Aufteilungsverhiltnisses fiir
Gemeinde- und Kreisaufgaben unter besonderer Beriicksichtigung einnahmeseitiger Effekte

auf kommunale Ausgaben und Bedarfe.

Die deskriptive Analyse zeigt einen inflationsbereinigten Anstieg der Zuschussbedarfe je
Einwohner fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben von 2012 bis 2023; die zur Deckung dieser
Bedarfe verfiigbaren Mittel verlaufen weitestgehend parallel dazu. Der sich daraus ergebende
Saldo legt insofern keinen Handlungsbedarf nahe. Die Ergebnisse aus der Berechnung des
Symmetriekoeffizienten stiitzen dieses Ergebnis, der Koeffizient signalisiert ab dem Jahr 2020
eine relative Schlechterstellung der Gemeindeebene. Diese Berechnungen beriicksichtigen
jedoch nicht den zirkuldren Effekt steigender Einnahmen auf hohere Ausgaben, die rechnerisch
hohere Zuschussbedarfe nach sich ziehen kdnnen. Dass solche Effekte eine Rolle spielen, zeigt
sich daran, dass die Zuschussbedarfe zeitlich verzogert auf die Entwicklung der allgemeinen
Deckungsmittel reagieren. Dieses Ergebnis ist aus finanzwissenschaftlicher Sicht plausibel,
weil sich offentliche Ausgaben typischerweise erst zeitlich verzogert an eine verdnderte

Einnahmesituation anpassen.

Zur Beurteilung der Frage, ob ein systematischer Trend, der auf den Zusammenhang zwischen

kommunaler Einnahme- und Ausgabenentwicklung hindeuten wiirde, in der Entwicklung des

v



Aufteilungsverhiltnisses vorliegt, werden die Zuschussverhéltnisse fiir Gemeinde- und
Kreisaufgaben seit dem Jahr 2012, basierend auf der Berechnungsweise des Landesamtes fiir
Statistik Niedersachsen, berechnet. Im betrachteten Zeitraum ist ein kontinuierlicher Anstieg
zugunsten der Gemeinden feststellbar. Dies ist mit einem zirkuldren, einnahmebedingten
Verstiarkungseffekt grundsitzlich vereinbar. Wird bei der Berechnung die Einnahmeseite
zusitzlich berticksichtigt, weist die Gemeindeebene weiterhin einen hoheren Zuschussbedarf
aus, die Differenz ist jedoch kleiner. Insgesamt ist das Aufteilungsverhéltnis in diesem Szenario

wesentlich volatiler, was bei dieser Vorgehensweise beriicksichtigt werden sollte.

Um auBergewohnlich hohe oder niedrige kommunale Ausgabenniveaus angemessen zu
beriicksichtigen, erfolgt auerdem eine retrospektive Berechnung der Zuschussverhéltnisse mit
den durch das Korridorverfahren bereinigten Zuschussbedarfen. Dies soll eine realitidtsndhere
und aufgabengerechtere Ermittlung des Zuschussbedarfs ermoglichen. Das Korridorverfahren
korrigiert insbesondere die Zuschussbedarfe der Gemeinden spiirbar nach unten, im Zeitverlauf
zeigt sich aber eine &hnliche Verschiebung des Aufteilungsverhiltnisses zugunsten der
Gemeindeebene. Weil dieses Verfahren die kommunale Einnahmeseite nicht berticksichtigt,

kann es einen moglichen Zirkelschluss nicht adressieren.

Die deskriptive Analyse kann einen einnahmeseitig bedingten Anstieg der Zuschussbedarfe nur
begrenzt beriicksichtigen und daher nur Indizien liefern. Anhand regressionsbasierter
Methoden lassen sich die Zuschussbedarfe, die auf kommunale Einnahmen zuriickzufiihren
sind, identifizieren. Basierend auf den vom Landesgesetzgeber Niedersachsen festgelegten
Bedarfsfaktoren fiir Gemeinden und Landkreise wird ein neues Aufteilungsverhéltnis
geschitzt, das die kommunalen Bedarfe addquater abbilden kann, sowohl mit als auch ohne

Berticksichtigung der kommunalen Einnahmeseite.

Das geschitzte Aufteilungsverhiltnis zeigt einen dhnlichen Verlauf wie jener auf Basis der
aktuell geltenden Berechnungsweise des Aufteilungsverhidltnisses. Zu Beginn des
Betrachtungszeitraums féllt das Verhéltnis deutlich zugunsten der Landkreise aus, verschiebt
sich im Zeitverlauf aber sukzessive zugunsten der Gemeindeebene. Das Verhiltnis fallt
insgesamt weniger extrem aus. Der geschitzte Dreijahresdurchschnitt 2021 bis 2023 ergibt
unter Beriicksichtigung einnahmeseitiger Effekte ein Verhdltnis von 50,76% fiir
Gemeindeaufgaben und 49,24% fiir Kreisaufgaben. Ohne Berlicksichtigung einnahmeseitiger
Effekte ergibt sich ein Verhéltnis von 51,36% zu 48,64%. Relativ zum geltenden Recht von

50,90% zu 49,10% wiirden sich die Zuschussverhéltnisse demnach nur geringfiigig &ndern.
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1. Einleitung

Die finanzielle Ausstattung der Kommunen bildet eine tragende Sdule des bundesdeutschen
Staatsaufbaus. Den verfassungsrechtlichen Ausgangspunkt bildet die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie geméll Art.28 Abs.2 GG. Danach haben Gemeinden und
Gemeindeverbinde das Recht, ,,alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln®. Diese Garantie umfasst nach stindiger
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht nur die organisatorische und inhaltliche
Selbstverwaltung, sondern impliziert zugleich die Pflicht der Lander, ihren Kommunen die
hierfiir erforderlichen finanziellen Mittel bereitzustellen: Die Kommunen miissen finanziell so
ausgestattet sein, dass sie in der Lage sind, ihre Pflichtaufgaben angemessen zu erfiillen sowie

freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen.

Finanzpolitisch konkretisiert wird das Gebot der kommunalen Selbstverwaltung durch Art. 106
Abs. 7 GG. Hiernach miissen die Lander gewihrleisten, dass den Gemeinden und
Gemeindeverbanden ein angemessener Anteil an den Gemeinschaftssteuern zuflieBt. Aus
Art. 28 Abs. 2 GG i. V. m. Art. 106 Abs. 7 GG ergibt sich folglich ein verfassungsrechtlicher
Auftrag an die Lénder, ithren Kommunen eine bedarfsgerechte, aufgabenaddquate und
gleichmifBige Finanzausstattung zu sichern. Dieser Auftrag ist nicht blo programmatisch,
sondern unterliegt der verfassungsgerichtlichen Kontrolle. Der kommunale Finanzausgleich
muss daher so ausgestaltet sein, dass die Kommunen in die Lage versetzt sind, ihre
Selbstverwaltungsaufgaben eigenverantwortlich zu erfiillen und ihre demokratische Funktion

im foderalen Gesamtgefiige wahrzunehmen.

Dieser verfassungsrechtliche Auftrag der Lander ist durch unbestimmte Rechtsbegriffe geprégt,
die regelméfig neu austariert werden miissen. Wiederholt stellen sich Stidte, Gemeinden und
Landkreise auf der einen Seite und die Lénder auf der anderen Seite die Frage, was eine
bedarfsgerechte, aufgabenadidquate und gleichméBige Finanzausstattung bedeutet, wann
finanzpolitische Entscheidungen reiner Ausdruck politischen Wunschdenkens sind und
inwiefern es im Rahmen des Finanzausgleichs gelingt, Anreize zu einer soliden Finanzpolitik
zu erhalten oder zumindest nicht gidnzlich zuzuschiitten. Dies gilt insbesondere in wirtschaftlich

schwierigen Zeiten, wenn die Konsolidierung staatlicher Haushalte unvermeidbar wird.

Das Land Niedersachsen beabsichtigt eine Anderung des Niedersichsischen Finanzausgleichs,
die aus Sicht des Niedersdchsischen Landkreistages bei insgesamt unzureichenden Mitteln fiir
kommunale Aufgaben zu Lasten des strukturschwachen ldndlichen Raums geht. Dadurch

wiirden Ungleichgewichte zugunsten einnahmestarker Kommunen verstdarkt und somit das



verfassungsrechtliche Ziel gleichwertiger Lebensverhéltnisse in Niedersachsen verfehlt. Vor
diesem Hintergrund priift das Walter Eucken Institut in diesem finanzwissenschaftlichen
Gutachten, ob die Methodik der Aufteilung der Schliisselzuweisungen in Niedersachsen den
Anforderungen eines aufgabengerechten Finanzausgleichs entspricht. Dazu werden alternative
Verfahren zur Berechnung des Zuteilungsverhiltnisses gepriift: die Ermittlung der
Zuschussbedarfe anhand eines Korridorverfahrens, auf Basis regressionsgestiitzter Verfahren

und unter zusitzlicher Berticksichtigung der Einnahmeseite.

Die genaue Hohe und Ausgestaltung der Zuweisungen an die Kommunen liegt im Ermessen
des jeweiligen Landes, weshalb sich die Systeme des kommunalen Finanzausgleichs (KFA)
zwischen den Landern unterscheiden. Trotz landesspezifischer Ausgestaltung folgt der KFA in
allen Fliachenlédndern einem &hnlichen Prinzip (Scherf, 2013; Kiimpel, 2020): Zunichst wird
die Gesamtmasse bestimmt, die tiber den KFA an die Kommunen verteilt werden soll. Diese
setzt sich in der Regel aus einem Anteil der Gemeinschaftssteuern sowie ergidnzenden
Landesmitteln oder Einnahmen aus Finanzumlagen zusammen. Diese Masse wird sodann auf
verschiedene Gebietskorperschaften verteilt (vertikaler Finanzausgleich). AnschlieBend wird
ein Verfahren etabliert, um die Bedarfe der Kommunen innerhalb der Gebietskorperschaften
zur Erfillung ihrer Pflicht- und freiwilligen Aufgaben zu bestimmen. In einem letzten Schritt
werden Sonderbedarfe beriicksichtigt, die liber Schliisselzuweisungen nicht ausreichend

adressiert wurden (horizontaler Finanzausgleich).

Der Schwerpunkt dieses Gutachtens liegt auf dem zweiten Schritt des vertikalen
Finanzausgleichs — der Verteilung einer gegebenen Finanzmasse auf die verschiedenen
Gebietskorperschaften. Aus Griinden der Vollstindigkeit und da die iibrigen Schritte im
weiteren Verlauf der Analyse eine gewisse Relevanz besitzen, wird in Kapitel 2 dennoch
zunichst das allgemeine System des KFA dargestellt. In Kapitel 3 legen wir das methodische
Vorgehen offen, bevor wir in Kapitel 4 zunéchst eine deskriptive empirische Analyse und in
Kapitel 5 eine formalere 6konometrische Analyse vornehmen. Kapitel 6 schliefit mit einer

Zusammenfassung der Ergebnisse und daraus folgender Handlungsempfehlungen ab.



2. Theoretischer und institutioneller Hintergrund

2.1 Kommunale Finanzausgleichssysteme in Deutschland

2.1.1 Vertikaler Finanzausgleich

Zur Bestimmung der Gesamtmasse der zu verteilenden Mittel gibt es drei Moglichkeiten (Eck
und Thater, 2013). Das erste und am hiufigsten genutzte Modell des Verbundquotensystems
zeichnet sich durch die Bereitstellung eines gesetzlich festgelegten Anteils (Verbundquote) an
der Verbundgrundlage aus, die in der Regel aus den Steuereinnahmen der Lander besteht.
Dementsprechend ist der kommunale Finanzbedarf in diesem System nicht beriicksichtigt,
weder durch exogene Festlegung der Verbundquote durch das Land noch durch die alleinige
Berticksichtigung seiner Einnahmeseite. Daraus ergibt sich potenziell eine Divergenz zwischen
der Aufgabenerfiillung und den daraus folgenden kommunalen Ausgaben einerseits sowie der
kommunalen Finanzausstattung andererseits. Dieses Modell wird von den Lindern Baden-
Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,

Schleswig-Holstein und dem Saarland genutzt.

Eine zweite Moglichkeit zur Bestimmung der Zuteilungsmasse besteht darin, die
Verbundgrundlage wie im Bedarfsmodell anhand der kommunalen Aufgabenlast zu ermitteln.
Dieses Modell zur Bestimmung der Verbundgrundlage setzt nicht auf der Einnahmeseite der
Linder, sondern auf der Ausgabenseite der Kommunen an und wird daher endogen bestimmt.
Problematisch an diesem Ansatz ist insbesondere die Ermittlung des tatsdchlichen Bedarfs einer
Kommune, da dieser stets einer gewissen Diskretion unterliegt und daher Konfliktpotenzial
zwischen Land und Kommunen birgt. Dieses Modell findet in Sachsen-Anhalt und Hessen
Anwendung. Eine dritte Moglichkeit besteht aus einem auf dem GleichméBigkeitsgrundsatz
basierenden System, das sich zwischen dem an den Einnahmen der Linder orientierten
Verbundquotenmodell und dem an den Ausgaben der Kommunen orientierten Bedarfsmodell
einordnen ldsst. In diesem Modell ist die Verbundgrundlage ebenfalls eine endogene Grole,
basierend auf den Einnahmen und Ausgaben der Kommunen relativ zu denen der Lander. Es

wird in Thiiringen, Sachsen und Mecklenburg-Vorpommern genutzt.

Ist die Zuweisungsmasse bestimmt, werden in einem zweiten Schritt die Anteile der
Zuweisungsmasse flir die einzelnen Gebietskorperschaftsgruppen festgelegt, also fiir kreisfreie
Stédte, kreisangehorige Gemeinden, Landkreise und teilweise Verbands- oder Samtgemeinden.
Dies kann anhand der Gebietskorperschaftsgruppen innerhalb des Drei-Séulen- oder des Zwei-
Sdulen-Modells geschehen. Im Falle des Drei-Sidulen-Modells wird eine Teilmasse fiir

kreisangehorige Gemeinden, Landkreise und kreisfreie Stadte gebildet. Dieses Modell findet in
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Baden-Wiirttemberg, Hessen, Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt Anwendung. Innerhalb des
Zwei-Siaulen-Modells werden nur zwei Teilmassen filir kreisangehorige Gemeinden und
kreisfreie Stddte einerseits sowie Landkreise andererseits gebildet. Dieses Modell wird in
Bayern und Nordrhein-Westfalen! genutzt. Weil im Saarland keine kreisfreien Stidte
existieren, bildet dieses Land einen Sonderfall. Kreisangehorige Gemeinden und Landkreise
bilden jeweils eine Séule, dariiber hinaus gibt es Sonderschliisselzuweisungen an Gemeinden
und Gemeindeverbinde sowie an einen Investitions- und einen Ausgleichsstock. In Sachsen
werden zwei Teilmassen fiir den kreisangehorigen Raum (kreisangehorige Gemeinden und
Landkreise) und den kreisfreien Raum (kreisfreie Stédte) gebildet. Alternativ ldsst sich die
Hohe der Zuweisungen an die Gebietskdrperschaften iiber deren Aufgabenbereiche bestimmen
(Zwei-Ebenen-Modell). Bei Nutzung dieses Modells werden zwei Massen gebildet, eine fiir
Aufgaben der Gemeinden und eine fiir Aufgaben der Landkreise. Kreisfreie Stidte erhalten
Zuweisungen fiir beide Aufgabengebiete. Das Zwei-Ebenen-Modell wird in Mecklenburg-

Vorpommern, Niedersachsen und Thiiringen angewandt.

Dariiber hinaus existieren weitere Sonderformen. In Brandenburg werden drei Teilmassen auf
Grundlage die kommunalen Aufgabentypen gebildet. In Schleswig-Holstein schlielich gibt es
zwei Teilmassen, wobei kreisfreie Stiddte nur aus der Masse fiir Landkreise Zuweisungen
erhalten; zusétzlich wird dort eine dritte Teilmasse fiir ,,Zentrale Orte* bestimmt, eine Funktion,

die typischerweise kreisfreien Stiadten zufillt.

Bedarfsermittlung im vertikalen Finanzausgleich

Eine wesentliche Schwierigkeit innerhalb des vertikalen Finanzausgleichs stellt die
Feststellung des tatséichlichen kommunalen Bedarfs dar, also wie hoch die Gesamtmasse der
zu verteilenden Mittel sein soll. Zwar ergibt sich aus Art. 106 Abs. 7 GG ein Anspruch der
Kommunen auf Mittel aus dem obligatorischen Steuerverbund; eine einheitliche
Zuweisungshohe oder ein kommunaler Bedarf konnen hingegen grundsétzlich nicht abgeleitet
werden. Dies ist erstens eine Folge der unterschiedlichen Kommunalisierungsgrade, also des
Verhiltnisses, gemél dem die Aufgaben zwischen einem Land und seinen Kommunen verteilt
sind. Zweitens variieren die Anforderungen, die mit der Erfiillung einer Aufgabe verbunden

sind, in zeitlicher wie raumlicher Hinsicht.

Drittens stellen sich Probleme der Bedarfsbestimmung, denn es existiert keine objektive

Methodik zur Ermittlung des tatsdchlichen Bedarfs einer Kommune. Dies liegt nicht zuletzt

! In Nordrhein-Westfalen erhalten die Landschaftsverbéinde ebenfalls einen Teil der Zuweisungsmasse.
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daran, dass der Bedarf an 6ffentlichen Giitern unterschiedlich interpretiert werden kann und
seine Bestimmung in erheblichem Malle Ergebnis politischer Entscheidungen ist. Jede Form
der Bedarfsbestimmung ist daher zu einem gewissen Grad diskretiondr und normativ gepragt,
da stets darliber entschieden werden muss, welches Niveau oOffentlicher Leistungen eine
Kommune vorhalten soll, und damit implizit, was als bedarfsgerechte, kommunale
Finanzausstattung gilt (Hardt und Schiller, 2006; Lenk und Starke, 2022). Zudem stellt sich die
Frage, ob das Ziel einer objektiven Bedarfsbestimmung aufgrund des Gebots der kommunalen
Selbstverwaltung tiiberhaupt verfolgt werden sollte. Denn selbst wenn eine Vielzahl
kommunaler Aufgaben pflichtig erfiillt werden miissen, konnen die freiwilligen Aufgaben

bedarfswiirdig sein, obwohl keine gesetzlichen Vorschriften zu deren Durchfiihrung existieren.

Weil eine objektive Ermittlung des kommunalen Bedarfs nicht mdglich ist, hat sich in den
meisten Landern das Verbundquotensystem zur Festlegung des Zuweisungsmasse etabliert.
Zwar kann die Hohe der durch dieses System verteilten Mittel als Bedarf der Kommunen
ausgelegt werden, eine Notwendigkeit der kommunalen Bedarfsbestimmung entfallt allerdings.
Demgegeniiber steht das Bedarfsmodell, das in Hessen und Sachsen-Anhalt Anwendung findet.
In Hessen bilden die um unmittelbar zurechenbare Einzahlungen bereinigten Auszahlungen die
Grundlage der Bedarfsberechnung. Darauf folgt eine ,,Angemessenheitsiiberpriifung, bei der
die ,,wirtschaftlich und sparsam arbeitenden Gemeinden und Gemeindeverbiande* den Mal3stab
bilden. Das Ergebnis dieser Uberpriifung wird als Bedarf einer Kommune interpretiert (§7 Abs.
2 HFAG).2 In Sachsen-Anhalt ist fiir jedes Haushaltsjahr ,,die angemessene kommunale
Finanzausstattung zur Erfiillung der Aufgaben der Gemeinden, Verbandsgemeinden und

Landkreise rechtzeitig zu ermitteln und anzupassen® (§2 Abs. 3 FAQG).

Mecklenburg-Vorpommern nutzt ein System mit GleichméaBigkeitsgrundsatz. Im Abstand von
zwei Jahren muss unter Beriicksichtigung des GleichméBigkeitsgrundsatzes (§7 Abs. 2 FAG
M-V) iiberpriift werden, ,,0b aufgrund von Verdnderungen im Aufgabenbestand oder aufgrund
der Entwicklung der Ausgaben und Auszahlungen im Verhéltnis zwischen dem Land sowie den
Gemeinden und Landkreisen [...] anzupassen ist“ (§6 Abs. 2 FAG M-V). Eine dhnliche
Regelung besteht in Sachsen, wo im Abstand von zwei Jahren zu iiberpriifen ist, ,,ob auf Grund
von Verdnderungen im Aufgabenbestand oder auf Grund der Entwicklung der notwendigen
Ausgaben im kreisfreien und im kreisangehorigen Raum das Finanzverteilungsverhéltnis [...]

anzupassen ist» (§4 Abs. 1 FAG).

2 Dieses Verfahren wird als Korridorverfahren oder Benchmarking bezeichnet und in Kapitel 2.5.2 ausfiihrlich
erldutert.



Weil im vertikalen KFA die Zuweisungsmasse nach ihrer Festlegung in einem zweiten Schritt
auf die Gebietskorperschaften verteilt werden muss, ergibt sich die Notwendigkeit der
Bestimmung eines Aufteilungsverhiltnisses und damit der Zurechnung eines Bedarfs der
Gebietskorperschaften, selbst wenn in einem ersten Schritt das Verbundquotensystem
angewandt wird und die Notwendigkeit der kommunalen Bedarfsermittlung somit zunichst
entfillt. Die Hohe der Zuweisungsmasse an die einzelnen Gebietskorperschaften zeigt, wie der
Bedarf der einzelnen Gebietskorperschaften im Verhéltnis zueinander eingeschitzt wird. Die
Aufteilungsverhiltnisse unterscheiden sich zwischen den Léndern je nach genutztem Modell
(Saulen- und Ebenen-Modell) und der den Kommunen zugeschriebenen Aufgaben stark.
Beispielsweise erhalten in Baden-Wiirttemberg kreisangehorige Gemeinden 74,10%, kreisfreie
Stadte 4,92% und Landkreise 20,98% der Zuweisungsmasse. In Bayern erhalten kreisfreie

Stidte und kreisangehorige Gemeinden zusammen 64% und Landkreise 36%.

Der kommunalen Bedarfsermittlung kommt innerhalb des Zwei-Ebenen-Modells eine grof3e
Bedeutung zu, weil die Mittel nach Aufgabengebieten aufgeteilt werden, fiir die ein zu
ermittelnder Bedarf besteht. So werden in Niedersachsen 50,90% fiir Gemeindeaufgaben
genutzt, 49,10% fiir Kreisaufgaben. In Mecklenburg-Vorpommern betrdgt das Verhéltnis
hingegen 58,43% zu 41,57%, in Thiiringen wiederum 43,90% zu 56,10%.> Die Modelle zur
Ermittlung der Aufteilungsverhéltnisse in Landern mit Anwendung des Zwei-Ebenen-Modells
sind dhnlich ausgestaltet. In Mecklenburg-Vorpommern wird ein Dreijahresdurchschnitt zur
Berechnung herangezogen. Zunidchst werden die Zuschussbetrige (entspricht den Ausgaben
aus allgemeinen Deckungsmitteln, im Folgenden Ausgaben a.a.D.) der Hauptproduktgruppen
1-5 jeweils fiir kreisangehorige Gemeinden und Landkreise aufsummiert. Weil die kreisfreien
Stadte Gemeinde- und Landkreisaufgaben iibernehmen, werden die Zuschussbetrige in
Gemeinde- und Kreisaufgabenanteile zerlegt. Dafiir werden zunéchst die Zuschussbetriage jeder
Produktgruppe aller Gebietskorperschaften aufsummiert. Gemeinden nehmen ausschlieBlich
Gemeindeaufgaben, Landkreise ausschlieBlich Kreisaufgaben wahr. AnschlieBend wird jede
Aufgabe und der Zuschussbetrag jeder Produktgruppe von kreisangehorigen Gemeinden und
Landkreisen zueinander ins Verhiltnis gesetzt. Die sich daraus ergebende Relation wird auf
den Zuschussbetrag der jeweiligen Produkte der kreisfreien Stddte angewandt und anschlieBend
den Gemeinde- oder Landkreisaufgaben zugerechnet. In jenen Produktgruppen, in denen
entweder nur kreisangehorige Gemeinden oder nur Landkreise einen Zuschussbedarf

aufweisen, ist eine eindeutige Zuordnung sofort moglich. Einige Aufgaben und Produktgruppen

3 Siehe Hesse et al. (2025) fiir einen Uberblick.



werden allerdings von beiden Gebietskdrperschaften iibernommen, dementsprechend weisen
beide einen Zuschussbedarf in einer Produktgruppe auf. Hier ldsst sich eine quotale Aufteilung
fiir die kreisfreien Stadte berechnen, allerdings wurde in einigen Féllen ex-ante eine Anpassung

der Zuschussbetrage an die gemeindliche und kreisliche Sphéire vorgenommen.

Nach Bestimmung der Zuschussbedarfe werden auf Gemeindeebene die Steuereinnahmen
(netto) sowie die Einzahlungen aus dem Familienleistungsausgleich beriicksichtigt. Auf
Kreisebene gilt dies fiir Einzahlungen fiir Leistungen geméd3 SGB 11, die technisch gesehen
ebenfalls als produktgruppenspezifische Einnahmen zu klassifizieren sind, allerdings nicht als
solche verbucht werden. Einnahmeseitig fillt zudem die Kreisumlage an, die von den
kreisangehorigen Gemeinden zu entrichten ist und dort entsprechend ausgabenseitig
berticksichtigt wird. Fiir die kreisfreien Stidte wird eine fiktive Kreisumlage berechnet, die sie
hypothetisch an sich selbst zahlen wiirden. Weiterhin werden Zinsausgaben beriicksichtigt,
zuletzt folgen weitere Berechnungen zur FEinbeziehung von Vorwegabziigen aus der
Finanzausgleichsmasse, die ebenfalls theoretisch einzelnen Produkten zugerechnet wiirden und
damit den Zuschussbetrag verringerten. Die sich aus dieser Berechnung ergebenden Betrige
werden zueinander ins Verhéltnis gesetzt, woraus sich schlieBlich das Aufteilungsverhiltnis fiir

Gemeinde- und Kreisaufgaben ergibt.*

Die Vorgehensweise in Thiiringen ist &hnlich, allerdings wird das Zuschussverhiltnis nicht fiir
die Zuschussbetrdge der Produktgruppen 1-5, sondern fiir diejenigen der Einzelpldne 0-8
berechnet. Zusitzlich wird um Aufgaben des libertragenen Wirkungskreises sowie um anteilige
Gemeinkosten korrigiert.” Im Anschluss findet eine Bereinigung durch die Kreis- und die
Finanzausgleichsumlage statt (Gemeinden: ausgabenseitig, Landkreise: einnahmeseitig), bei
den Gemeinden werden einnahmeseitig Steuern und steuerdhnliche Einnahmen berticksichtigt.
Ein wesentlicher Unterschied betrifft die Aufteilung der Zuschussbedarfe der kreisfreien Stédte,
die ohne ex-ante Anpassung pauschal gemdfl dem Aufteilungsverhiltnis der Zuschussbedarfe
zwischen Gemeinden und Landkreisen erfolgt. Zudem wird dieses Verhéltnis auf Steuern und
steuerdhnliche Einnahmen der kreisfreien Stddte angewandt und entsprechend auf die
Gemeinde- und Landkreisebene aufgeteilt, selbst wenn Landkreise keine Einnahmen aus
Steuern oder dhnlichem zu verzeichnen haben. Familienleistungsausgleich, Leistungen gemif3
SGB 1I, Zinszahlungen und Vorwegabziige aus der Finanzausgleichsmasse mit klarem

Aufgabenbezug werden nicht beriicksichtigt.

4 Siehe Hesse et al. (2025) fiir eine detaillierte Darstellung.
5 Siehe Beznoska et al. (2025) fiir eine detaillierte Darstellung.
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2.1.2 Horizontaler Finanzausgleich

Untersuchungsgegenstand dieses Gutachtens ist zwar die Bestimmung der Teilschliisselmasse
innerhalb des zweiten Schrittes des vertikalen Finanzausgleichs, also der Aufteilung der
Zuweisungsmasse auf Gemeinde- und Kreisaufgaben. Trotzdem wird im Folgenden der Aufbau
des horizontalen Finanzausgleichs umrissen, weil die Feststellung des kommunalen Bedarfs

eine hohe Relevanz in der interkommunalen Verteilung der Mittel hat.

Nachdem die Hohe der Zuweisungen an die einzelnen Sédulen oder Ebenen festgelegt wurde,
werden die Teilmassen innerhalb der Sdulen oder Ebenen in einem zweiten Schritt aufgeteilt,
also die Zuweisungssumme fiir jede einzelne Gebietskorperschaft ermittelt (,,Horizontaler
Finanzausgleich®). Die Zuweisungen konnen unterschiedliche Formen annehmen. Es kann sich
um allgemeine Zuweisungen handeln, tiber deren Verwendung eine Gebietskdrperschaft frei
verfligen kann, oder um zweckgebundene Zuweisungen, die eine bestimmte Eigenschaft der

Gebietskorperschaft voraussetzen.

Quantitativ am bedeutendsten sind Schliisselzuweisungen, die Kommunen in Abhéngigkeit
ihrer Finanzkraft (fiir Gemeinden (Landkreise) ausgedriickt durch eine Steuerkraftmesszahl
(Umlagekraftmesszahl)) relativ zu deren Finanzbedarf (ausgedriickt durch eine
Bedarfsmesszahl) zugeteilt werden und nicht zweckgebunden sind. Die Steuerkraftmesszahl
setzt sich aus den Gemeindeanteilen an der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie dem
Grundsteuer- und Gewerbesteueraufkommen abziiglich der Gewerbesteuerumlage zusammen.
Allerdings werden bei den Realsteuern nicht die Einnahmen basierend auf den tatsichlichen
Hebesdtzen herangezogen, sondern ein durch Nivellierungshebesétze errechnetes, fiktives
Aufkommen. Dies soll strategisches Verhalten der Kommunen verhindern, die ansonsten ihre
Hebesitze reduzieren konnten, um hohere Schliisselzuweisungen zulasten anderer Kommunen
zu erhalten. In einigen Léndern werden die Nivellierungshebesitze endogen aus den
landesdurchschnittlichen Hebesédtzen gebildet, in anderen legt der Landesgesetzgeber den

Nivellierungshebesatz fest.

Fiir Landkreise tritt die Umlagekraftmesszahl an die Stelle der Steuerkraftmesszahl, die sich in
einigen Léndern aus den Umlagegrundlagen multipliziert mit dem durchschnittlichen
Kreisumlagesatzes ergibt.® In einer zweiten Gruppe von Lindern ergibt sich der
Kreisumlagesatz nicht aus dem gewogenen Durchschnitt der Umlagesdtze der Landkreise,

sondern es wird ein fiktiver Umlagesatz gesetzlich festgeschrieben. Die Umlagegrundlage

¢ Typischerweise wird der gewogene Durchschnitt genutzt. In Niedersachsen werden nur 90% des gewogenen
Durchschnitts angesetzt.



basiert auf den Steuerkraftmesszahlen und Schliisselzuweisungen der kreisangehdrigen
Gemeinden, in einigen Féllen werden noch weitere Zuweisungen beriicksichtigt. So werden
beispielsweise in Sachsen Bedarfszuweisungen zur Haushaltskonsolidierung und die

Finanzausgleichsumlage von abundanten Gemeinden nicht beriicksichtigt.

Bedarfsermittlung im horizontalen Finanzausgleich

Gegeniiber der Berechnung der Finanzkraft weist die Bestimmung des Bedarfs einer Kommune
eine wesentlich hohere Komplexitit auf, weil keine objektive Methode existiert, die den
tatsdchlichen Finanzbedarf einer Kommune ermitteln kann. Wiahrend sich die Verfahren zur
Bestimmung der kommunalen Finanzkraft zwischen den Léndern geringfiigig unterscheiden,
weisen die Methoden der Bedarfsbestimmung im horizontalen Finanzausgleich deutlich
groBBere Unterschiede auf (Zimmermann und Doring, 2019). Zwar konnten grundsétzlich die
tatsdchlichen Ausgaben der Kommunen als Ausgangspunkt einer Bedarfsbestimmung dienen,
da andere Indikatoren, wie beispielsweise Einwohnerzahlen oder Fldchengrofen, den konkreten
Finanzbedarf nur indirekt abbilden konnen. Gleichzeitig diirfen jedoch die tatséchlichen
Ausgaben einer Kommune nicht unmittelbar mit deren objektivem Finanzbedarf gleichgesetzt
werden. Denn Ausgaben spiegeln nicht zwangsliufig die notwendigen Mittel wider, die fiir eine
effiziente und angemessene Aufgabenerfiillung bendtigt werden; sie sind vielmehr Ergebnis

struktureller und institutioneller Faktoren sowie kommunalpolitischer Entscheidungen.

Die Ausgaben einer Kommune spiegeln Bedarfs- und Préferenzausgaben (bzw. Pflicht- und
freiwillige Ausgaben) wider. Pflichtausgaben sind solche, die eine Kommune zwingend
tatigen muss, um gesetzlich iibertragene Aufgaben ordnungsgemél erfiillen zu konnen. Diese
bilden somit den Kernbereich der notwendigen kommunalen Ausgaben und entsprechen dem
eigentlichen, objektiven Bedarf. Doch selbst innerhalb dieser Pflichtaufgaben koénnen
erhebliche Ausgabenunterschiede auftreten, da sich Kommunen beziiglich Qualitdt, Umfang
oder Effizienz der Aufgabenerfiillung deutlich unterscheiden. Eine finanzschwache Kommune
konnte gezwungen sein, eine Aufgabe kostenglinstiger als eine andere wahrzunehmen, wiahrend
eine finanzstirkere Kommune dieselbe Aufgabe deutlich umfassender erfiillt, was zu héheren

Ausgaben fiihrt.

Freiwillige Ausgaben sind demgegeniiber stark von lokalpolitischen Préferenzen geprigt und
spiegeln meist nicht den objektiven Finanzbedarf wider, sondern vielmehr die Entscheidung
einer Kommune, zusétzliche Dienstleistungen, Angebote oder infrastrukturelle Einrichtungen
bereitzustellen. Ausgaben im Bereich Kultur, Sport, Freizeit oder spezielle soziale Projekte

werden maBgeblich von ortlichen Bediirfnissen, Praferenzen und der Finanzkraft der Kommune



beeinflusst. Wiirde man freiwillige Ausgaben, die den Préiferenzen einer Kommune geschuldet
sind, als Bedarfsindikatoren interpretieren, konnten finanzkriftige Kommunen, die umfassende
freiwillige Leistungen erbringen, falschlicherweise als Kommunen mit héherem Finanzbedarf
interpretiert werden. Die Gleichsetzung kommunaler Ausgaben und kommunaler Bedarfe
wiirde zudem bereits bestehende Verhiltnisse zementieren; insoweit hohe Ausgaben durch eine
hohe Finanzkraft bedingt sind, droht die Gefahr eines Zirkelschlusses. Dieses Phanomen kann
durch den ,,Flypaper-Effekt verstirkt werden: Erfolgt die Zuteilung der Mittel tiber allgemeine
Zuweisungen einer libergeordneten Ebene, steigen die Ausgaben einer Gebietskorperschaft
starker, als wenn sie dieselben dafiir notwendigen Mittel iiber eigene Einnahmen erzielte. In
der Konsequenz kann dies dazu fiihren, dass mehr 6ffentliche Giiter bereitgestellt werden, als

es den Préiferenzen des Medianwihlers entspricht (Hines und Thaler, 1995).

Weil eine objektive Ermittlung des kommunalen Bedarfs nicht mdglich ist, hat sich in der
horizontalen Dimension kommunaler Finanzausgleichssysteme eine Approximation des
kommunalen Bedarfs anhand eines Hauptansatzes und einer, je nach Bundesland, kleineren
oder groBBeren Anzahl von Nebenansitzen und Sonderlastenausgleichen etabliert. Innerhalb des
Hauptansatzes wird der Bedarf aufgabeniibergreifend und pauschal anhand der Einwohnerzahl
erfasst. In den meisten Fillen findet zusédtzlich eine ,,Veredelung® der Einwohnerzahl statt, was
zu einer fiktiven Erhohung des im Bedarfsansatz beriicksichtigten Einwohners fiihrt. Groeren
Gemeinden werden damit hohere Bedarfe als kleineren Gemeinden zugeschrieben, was mit der
zunehmenden zentralOrtlichen Funktion und der damit einhergehenden Bereitstellung

offentlicher Giiter fiir das Umland begriindet werden kann.’

Um zusitzliche Bedarfe zu adressieren, die nicht ausreichend durch den Hauptansatz und damit
den Einwohner als Bedarfstriger abgedeckt sind, werden verschiedene Nebenansdtze und
Sonderlastenausgleiche eingefiihrt. Nebenansitze sind steuerkraftabhéngig und damit vom
kommunalen Einnahmepotential abhingig, wihrend Sonderlastenausgleiche unabhingig von
der Finanzkraft einer Kommune sind und damit aulerhalb des Schliisselzuweisungssystems
stehen (Eck und Thater, 2013). Die Einfilhrung solcher Ansdtze und Ausgleiche ist dann
sinnvoll, wenn hinreichende regionale Disparititen bestehen, die nicht selbst durch die
Kommunen beeinflussbar sind (Lenk et al., 2013; Hardt und Schiller (2006)).® Beispielsweise
konnen Mehrbedarfe durch kommunale Aufgaben entstehen, die einen Zusammenhang mit

bestimmten Bevolkerungsgruppen aufweisen, etwa ein {iberdurchschnittlich hoher Anteil an

7 Dass eine zunechmende GemeindegroBe mit einer Zunahme der kommunalen Aufgabenerfiillung verbunden ist,
geht auf Brecht (1932) und Popitz (1932) zuriick.
8 Fiir einen Uberblick iiber mogliche Nebenansitze und Sonderlastenausgleiche siehe Feld et al. (2023).
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Beziehern von Sozialleistungen (Scherf, 2003). Dariiber hinaus muss die unterschiedliche
Aufgabenverantwortung der Gebietskorperschaften beriicksichtigt werden. Landkreise und
kreisangehorige Gemeinden haben verschiedene Aufgabenverantwortungen, kreisfreie Stidte
iibernehmen Aufgaben beider Gebietskorperschaften. Insofern unterscheiden sich deren

Ausgaben und letztlich der Bedarf; eine Gleichbehandlung ist somit ausgeschlossen.

Nach Bestimmung des (fiktiven) Bedarfs stellt sich anschlieend die Frage, ob eine Kommune
in der Lage ist, diese Bedarfe aus eigener Kraft zu finanzieren. Zu diesem Zweck wird der
Bedarfsmesszahl einer Kommune ihre Steuerkraft- oder Umlagekraftmesszahl
gegeniibergestellt. Schliisselzuweisungen erhalten solche Kommunen, deren Finanzkraft hinter
ihrem Bedarf zuriickbleibt. Eine Gleichstellung der Gemeinden wird nicht angestrebt ([Uber-]
Nivellierungsverbot). Die Differenz zwischen Finanzbedarf und Finanzkraft wird zudem nur
zu einem je nach Bundesland unterschiedlichen Prozentsatz ausgeglichen. Ubersteigt die
Finanzkraft den Finanzbedarf, erhélt die Kommune keine Schliisselzuweisungen; eine solche

Kommune wird als abundant bezeichnet.
2.2 Der KFA Niedersachsen

Aufbauend auf der vorgédngigen Analyse werden die institutionellen Gegebenheiten des KFA
Niedersachsen erldutert, um ein passendes empirisches Vorgehen zur Ermittlung des
Aufteilungsverhiltnisses innerhalb des vertikalen Finanzausgleichs abzuleiten. Zwar ist der
horizontale Finanzausgleich des Landes Niedersachsen fiir den Untersuchungsgegenstand
dieses Gutachtens nur von untergeordneter Bedeutung. Fiir die Bedarfsbestimmung ist er
allerdings insofern relevant, als er die vom Landesgesetzgeber definierten Bedarfstriger fiir
Gemeinde- und Kreisaufgaben benennt, die insbesondere in der regressionsbasierten Analyse
in Kapitel 5 von Bedeutung sind. Aus diesem Grund erfolgt ebenfalls eine kurze Ubersicht iiber

den Aufbau der Mittelverteilung innerhalb des Zwei-Ebenen-Modells.

Der KFA Niedersachsen ist als Verbundquotensystem konzipiert. Verteilungsgrundlage bilden
die Steuerverbundeinnahmen, die in §1 NFAG auf Grundlage von Artikel 106 Abs. 7 GG und
Artikel 58 der Niedersidchsischen Verfassung spezifiziert werden. Insbesondere bestehen die
Steuerverbundeinnahmen aus den Landesanteilen am Aufkommen der Gemeinschaftssteuer
(ohne Gewerbesteuerumlage), dem Aufkommen der Landessteuern (ohne Feuerschutzsteuer
und Grunderwerbsteuer) und den Zuweisungen im Lénderfinanzausgleich sowie den
Bundeserginzungszuweisungen. Die Verbundeinnahmen werden mit einer seit dem Jahr 2007
unverdnderten Verbundquote von 15,50% multipliziert (§1 Abs. 1 NFVG). Anschlieend

werden 33% der Einnahmen des Landes aus der Grunderwerbsteuer zugeschlagen; hinzu
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kommt weiterhin die Steuerverbundabrechnung, die sich aus der Abweichung von tatsachlichen
erwarteten Steuerverbundeinnahmen des Vorjahres ergibt. Zusammen mit einigen weiteren
quantitativ unbedeutenderen Zu- und Abschlidgen ergibt sich die Zuweisungsmasse, die in
Bedarfszuweisungen (1,6%), Zuweisungen fiir Aufgaben des ilibertragenen Wirkungskreises

(2023: ~9%) und Schliisselzuweisungen (2023: ~89%) aufgeteilt wird (§2 NFAG).

Die Bedarfszuweisungen werden fiir besonders finanzschwache Kommunen vorab entnommen.
Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises nimmt eine Kommune zwar wahr, verantwortlich
bleibt jedoch die iibergeordnete staatliche Ebene, die diese Aufgaben der Kommune zur
Ausfiihrung iibertragen hat. Die verbleibenden Mittel werden als Schliisselzuweisungen zur
Ergdnzung der Steuerkraft entsprechend des in § 3 NFAG festgelegten Aufteilungsverhéltnisses
zu 50,9% fiir Gemeindeaufgaben an kreisangehorige Gemeinden und kreisfreie Stidte sowie zu
49,1% fiir Kreisaufgaben an Landkreise und kreisfreie Stidte verwendet (Zwei-Ebenen-
Modell). Dieses Verhiltnis gilt seit dem Jahr 2017, ab dem Jahr 2026 ergibt sich, basierend auf
einer Neuberechnung des Landesamtes flir Statistik (Soyka, 2025), ein neues
Aufteilungsverhéltnis von 53,8% (+2,9 Prozentpunkte) fir Gemeinde- und 46,2% (-2,9
Prozentpunkte) fiir Kreisaufgaben.

Das Aufteilungsverhiltnis berechnet sich wie folgt: Zunichst werden die Zuschussbedarfe der
Produktgruppen 1 bis 5 berechnet. Dabei wird die Produktgruppe 5381: Bau, Unterhaltung und
Betrieb von Kldiranlagen, Abwasserkandlen, Bediirfnisanstalten und dergleichen nicht
beriicksichtigt, weil die in dieser Produktgruppe iiblicherweise erzielten Uberschiisse
langfristig zur Investition in die Abwasserbeseitigung dienen und daher nicht als allgemeine
Deckungsmittel genutzt werden konnen. Zusétzlich werden die Zuweisungen fiir Aufgaben des
iibertragenen Wirkungskreises zuschussbetragsmindernd beriicksichtigt, weil die fiir diese
Aufgaben zugewiesenen Mittel in der Produktgruppe 611: Steuern, allgemeine Zuweisungen,
allgemeine Umlagen verbucht werden, obwohl sie den Zuschussbedarf einzelner Produkte
mindern wiirden. Die Zuschussbedarfe der kreisfreien Stidte werden anteilig an den jeweiligen
Zuschussbedarfen der Landkreise und der kreisangehorigen Gemeinden fiir jedes einzelne
Produkt auf die Gemeinde- und Kreisaufgaben aufgeteilt. Das Aufteilungsverhiltnis wurde
2017 basierend auf dem Jahresdurchschnitt der Jahre 2013/2014 berechnet. Das neue, ab dem
Jahr 2026 geltende Aufteilungsverhéltnis basiert auf dem Dreijahresdurchschnitt 2021 bis 2023.

Im Zuge des horizontalen Finanzausgleichs werden die Schliisselzuweisungen sodann auf die
einzelnen Kommunen in Abhédngigkeit ihrer Bedarfs- relativ zu ihrer Steuer- oder

Umlagekraftmesszahl aufgeteilt. Bedarfstriger auf der Ebene fiir Gemeindeaufgaben (§ 5
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NFAG) sind die Einwohnerinnen und Einwohner sowie nichtkaserniertes Personal der
Stationierungsstreifkrifte, ergénzt um einen in der Hauptansatzstaffel (§ 5 Abs. 3 NFAQ)
festgelegten GemeindegroBBenansatz. Um demografische Effekte zu erfassen und Kommunen
mit sinkender Einwohnerzahl Zeit zu geben, sich an eine sinkende Bevdlkerung anzupassen,
wird statt der Einwohnerinnen und Einwohner (inkl. dem nichtkasernierten Personal der
Stationierungsstreitkréfte) am 30.06. des Vorjahres der Durchschnitt der vorangegangen 5 Jahre
herangezogen, insofern dieser hoher ist (§ 5 Abs. 2 NFAG). Bedarfstriger auf der Ebene fiir
Kreisaufgaben (§ 7 NFAG) sind ebenfalls die Einwohnerinnen und Einwohner am 30.06 des
Vorjahres, wobei sich der Demografiefaktor anhand der durchschnittlichen Bevdlkerung der
vorangegangen 8 Jahre berechnet (§ 7 Abs. 2 NFAG). Zur Beriicksichtigung von Soziallasten
sowie von Schiilerbeforderung und Kreisstralen wird jeweils ein Einwohnererh6hungswert

durch Multiplikation eines Bedarfserhohungswertes mit einer Verhiltniszahl berechnet.

Der Bedarfserhohungswert fiir die Soziallasten ergibt sich aus der Teilung der durch die mit
dem demografischen Faktor bereinigte Einwohnerzahl der Landkreise und kreisfreien Stiddte
durch 64,9, multipliziert mit 25. Die Verhéltniszahl fiir die Soziallasten errechnet sich aus den
Auszahlungen fiir Sozialhilfe gemd3 SGB XII und SGB II im Durchschnitt der beiden dem
Vorjahr vorangegangen Haushaltsjahre abziiglich der Landeszuschiisse zur Ausfiihrung der
Leistungen nach SGB II und der Einzahlungen geméfl dem Bundeskindergeldgesetz eines
Landkreises oder einer kreisfreien Stadt relativ zu denjenigen aller Landkreise und kreisfreien

Stidte (§ 7 Abs. 3 NFAG).’

Der Bedarfserh6hungswert fiir die Schiilerbeféorderung und Kreisstralien ergibt sich aus
der Teilung der durch die mit dem demografischen Faktor bereinigte Einwohnerzahl der
Landkreise und kreisfreien Stadte durch 64,9, multipliziert mit 10,1. Fiir die Verhiltniszahl fiir
die Schiilerbeforderung und KreisstraBen wird die Flache des Landkreises oder kreisfreien Stadt
am 31.12. des Vorvorjahres zur Fliche aller Landkreise und kreisfreien Stidte zu demselben

Stichtag ins Verhéltnis gesetzt (§ 7 Abs. 4 NFAQG).

Bei der Steuerkraftmesszahl fiir Gemeinden (§11 NFAG) wird zwischen Gemeinden mit
weniger und mehr als 100.000 Einwohnerinnen und Einwohnern differenziert. Die Steuerkraft
fiir Grundsteuer A und B wird so ermittelt, dass die Messbetridge mit 90 % des gewichteten
Durchschnittshebesatzes aller Gemeinden <100.000 Einwohner im vorvergangenen

Haushaltsjahr multipliziert werden. Fiir die Gewerbesteuer wird ebenfalls auf die Messbetrige

° In der Analyse stehen nur die Daten der Jahre 2012 bis 2023 zur Verfiigung. Um den Untersuchungszeitraum
nicht iibermiBig einzuschrinken, wird fiir die Analyse statt dem Durchschnitt der beiden dem Vorjahr
vorangegangen Haushaltsjahre nur das aktuelle Haushaltsjahr genutzt.
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abgestellt, jedoch mit einem nach §6 Gemeindefinanzreformgesetz abgesenkten
Durchschnittshebesatz (gewichteter Hebesatz — gesetzlicher Abschlag). Der so abgesenkte
Durchschnittshebesatz wird anschlieBend durch den urspriinglichen Durchschnittshebesatz
geteilt, wodurch ein Anteilssatz entsteht, der auf die Messbetrdge angewandt und ebenfalls mit
90 % multipliziert wird. Fiir die Gemeindeanteile an Einkommensteuer, Umsatzsteuer und
Spielbankabgabe werden die entsprechenden Messbetrdge pauschal mit 90 % angesetzt. Fiir
Gemeinden mit 100.000 Einwohnern und mehr wird das gleiche Verfahren angewandt, jedoch

jeweils mit dem gewichteten Durchschnittshebesatz dieser GrofSenklasse.

Die Umlagekraftmesszahl (§ 8 NFAG) setzt sich aus 90 % der Steuerkraftmesszahl der
kreisangehorigen Gemeinden und kreisfreien Stidte sowie 90 % der Schliisselzuweisungen
nach §§ 46 NFAG zusammen, jeweils multipliziert mit dem gewichteten Durchschnitt der
Umlagesidtze fiir die Kreisumlage des vorangegangenen Haushaltsjahres. Die
Schliisselzuweisungen (§ 4 NFAG) berechnen sich schlieBlich aus der Gegeniiberstellung der
Bedarfs- und Steuer- bzw. Umlagekraftmesszahlen. Sie betragen grundsétzlich 75 % des
Unterschiedsbetrags zwischen beiden Werten. Reicht die Summe aus Schliisselzuweisungen
und Steuer- bzw. Umlagekraftmesszahl nicht aus, um mindestens 80 % der Bedarfsmesszahl zu

erreichen, werden die Schliisselzuweisungen um den Differenzbetrag aufgestockt.

Vor Einfiihrung des Zwei-Ebenen-Modells galt in Niedersachsen ein in anderen Bundesldndern
bis heute iibliches System der Bildung von Teilschliisselmassen fiir kreisfreie Stidte,
kreisangehorige Gemeinden und Landkreise (,,Drei-Saulen-Modell*). Nach Hardt und Schmidt
(1998) verhindert dieses System eine ,,automatische Anpassung des Zuweisungssystems an
verandernde Aufgaben und an Verschiebungen der Ausgabe- und Einnahmebedingungen
zwischen den Gebietskorperschaften. In der Folge miissten die verschiedenen Teilmassen in
regelméBigen Abstéinden an sich verdndernde Aufgaben-, Einnahme- und Ausgabensituationen
angepasst werden, was mit grolem Aufwand und Konfliktpotential einhergeht. In der Folge
wurden mehrere Alternativen zum Drei-Sdulen-Modell diskutiert, von denen sich letztlich das

Zwei-Ebenen-Modell durchgesetzt hat.

Obwohl die automatische Anpassung an sich dandernde Gegebenheiten ein zentrales Argument
fiir die Abschaffung des Drei-Sdulen-Modells war, ist in jiingerer Zeit die Vorgehensweise zur
Bestimmung des Aufteilungsverhéltnisses innerhalb des Zwei-Ebenen-Modells aufgrund von
Aufgabenidnderungen und sich verdndernden Einnahmeverhéltnissen der Gemeinden und
Landkreise in die Kritik geraten, weil bei der Berechnung des Aufteilungsverhéltnisses

zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben lediglich die Bedarfsseite beriicksichtigt wird. Die
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Einnahmeseite, wie es im horizontalen Finanzausgleich oder in den Zwei-Ebenen-Modellen
anderer Linder iiblich ist, bleibt unberiicksichtigt. Dies ist uniiblich, denn Kern einer
kommunalen Finanzverfassung ist die bedarfsgerechte Finanzausstattung unterschiedlich
strukturierter Kommunen. Grundsitzlich miissen daher alle Einnahmen berticksichtigt werden,

die zu einer Erhohung der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kommunen fiihren.

Werden bestimmte Einnahmen nicht oder nur teilweise in die Finanzkraftmessung einbezogen,
flieBen sie faktisch in die Bedarfsmessung ein und fithren zu einer impliziten Erhéhung des
ermittelten Bedarfs. Dies ist insbesondere fiir die Aufteilung der Schliisselmasse zwischen
Gemeinden und Landkreisen von Bedeutung. Bleibt die Einnahmeseite — wie in Niedersachsen
—unbertiicksichtigt, fiihrt dies zu intransparenten und teils problematischen Ausgleichseffekten,
weil die tatsidchliche Finanzkraft der Gebietskorperschaften nicht realitdtsgerecht abgebildet
wird. Eine umfassende Einbeziehung aller relevanten Einnahmen ist daher unerldsslich, um
eine faire, nachvollziehbare und sachgerechte Verteilung der Schliisselmasse sicherzustellen.
Nur so kann erreicht werden, dass die Mittel tatsdchlich den unterschiedlichen finanziellen

Ausgangslagen und Bedarfen der Gemeinden und Landkreise entsprechen (Scherf, 2003).
2.3 Kommunale Aufgaben, Bedarfe und Einnahmen

Aufgrund der exogenen Festlegung der Verbundquote durch den Landesgesetzgeber ist bei der
Bestimmung der gesamten Zuweisungsmasse zunichst keine Schétzung eines kommunalen
Bedarfs notwendig. Im zweiten Schritt, also bei der Festlegung des Aufteilungsverhiltnisses,
ist die Schidtzung des kommunalen Bedarfs fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben hingegen
unumgénglich. In Niedersachsen wird das Zuschussverhiltnis zunichst in einer dhnlichen Art
und Weise wie in Thiiringen und Mecklenburg-Vorpommern berechnet. Daraus ergibt sich die
Frage der Bedarfsmessung mit den bereits zuvor beschriebenen Schwierigkeiten. Aus diesem
Grund werden erstens weitere Mdoglichkeiten der Bedarfsmessung besprochen, um eine
differenzierte Beurteilung des ab dem Jahr 2026 geltenden Aufteilungsverhéltnisses zu
ermoglichen. Zudem findet die Einnahmeseite bei der Berechnung des Verhéltnisses keine
Berticksichtigung, die Aufteilung erfolgt lediglich aufgrund des Bedarfsverhiltnisses von
Gemeinden und Landkreisen. Steuereinnahmen auf Seiten der Gemeinden und die Kreisumlage
auf Seiten der Landkreise finden somit keinen FEingang in die Bestimmung des
Aufteilungsverhiltnisses. Aufgrund des zuvor beschriebenen Zirkelschlusses kann diese
Vorgehensweise bei steigenden Einnahmen einer Gebietskorperschaft dazu fiihren, dass sich
dieses Verhiltnis sukzessive zugunsten dieser Gebietskorperschaft verschiebt, weil sich durch

die hoheren Einnahmen hohere Ausgaben ergeben, die nach geringfiigigen Korrekturen als
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Bedarf in die Verhiltnisberechnung eingehen. Aus diesem Grund soll zweitens untersucht
werden, ob sich Hinweise auf einen Zirkelschluss ergeben; die aus solchen Einnahmen
entstehenden Ausgaben, die félschlicherweise als Bedarf interpretiert wiirden, diirften in der

Berechnung des Aufteilungsverhéltnisses keine Bertlicksichtigung finden.

Das ist insbesondere bei der Gegeniiberstellung der Gemeinde- und Kreisaufgaben relevant,
weil die Landkreise zwar durchaus freiwillige Aufgaben iibernehmen, der Pflichtanteil aber
deutlich iiberwiegt. Pflichtaufgaben begriinden per se Bedarfe, wéhrend die Erfiillung
freiwilliger Aufgaben vorwiegend ein Ausdruck von Préiferenzen ist. Es ist allerdings nicht
auszuschlielen, dass auch eine freiwillige Aufgabe einen Bedarf begriindet. Der Spielraum fiir
Kreisausgaben, die reine Préferenzen widerspiegeln, ist damit deutlich kleiner als fiir
Gemeindeausgaben (Henneke, 2020a). Auf Basis des Zuschussbedarfs ergab sich in
Niedersachsen im Mittel der Jahr 2011 bis 2013 ein Anteil fiir freiwillige Aufgaben von 3,8%
fiir Landkreise, fiir die Gemeinden war dieser Anteil mit 20,9% deutlich hoher. Auf pflichtige
Selbstverwaltungsaufgaben entfillt in den Landkreisen etwa 80% der Zuschussbedarfe,
wihrend es bei den kreisangehorigen Gemeinden und Samtgemeinden etwa 50% sind
(Landesrechnungshof Niedersachsen, 2017). Dies liegt nicht zuletzt daran, dass sich Landkreise
im Wesentlichen iiber Schliisselzuweisungen, Einnahmen aus der Kreisumlage und Gebiihren
finanzieren miissen. Die Einnahmesituation gestaltet sich damit weniger flexibel als bei
Gemeinden, die iiber eine eigene Steuerhoheit verfligen. Wéhrend die Gemeinden lokale
Priferenzen erfiillen konnen und sollen und zumindest die Moglichkeit besteht, dies iiber eine
Ausweitung ihrer Steuerbasis zu finanzieren, ist dies bei den Aufgaben der Landkreise anders

(Scherf, 1998; Henneke, 2020a).

Den Gemeinden stehen zur Deckung ihrer Ausgaben verschiedene Einnahmequellen zur
Verfligung. Am bedeutendsten sind die Einnahmen aus Steuern, gefolgt von Zuwendungen und
allgemeinen Umlagen. Hinzu kommen Gebiihren und Beitrige sowie sonstige Einnahmen (u.a.
Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit). Die wichtigste origindre Einnahmequelle der
Gemeinden sind die Realsteuern, wobei die Gewerbesteuer den groBiten Anteil ausmacht, deren
Aufkommen aber starken, konjunkturell bedingten Schwankungen ausgesetzt ist (Scherf,
2010). Zudem wachsen die Steuereinnahmen zwischen den Gemeinden nicht gleichmiBig,
besonders in wirtschaftlich starken Léndern sind die ldnderinternen Differenzen grof3 (Geifller

und Boettcher, 2016).

Die Landkreise verfiigen iiber keine eigene Steuerhoheit und damit faktisch iiber keine eigenen

Steuereinnahmen. Sie finanzieren ihre Aufgaben im Wesentlichen aus Finanzzuweisungen und
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Gebiihren sowie aus den Einnahmen aus der Kreisumlage, die zwar urspriinglich als subsidiéres
Finanzierungsinstrument gedacht war, mittlerweile aber primére Einnahmequelle der Kreise ist.
Die Hohe der Kreisumlage ist wesentlich abhingig von der Héhe der Steuereinnahmen und
Schliisselzuweisungen der Gemeinden eines Landkreises (Umlagegrundlage). Von dieser
Grundlage wird ein bestimmter Prozentsatz als Kreisumlagesatz definiert, der im Wesentlichen
von der Aufgabenteilung zwischen Kreis und Gemeinden beeinflusst wird. Fiir die Landkreise
ist sie die einzige Einnahmequelle, deren Hohe sie selbst beeinflussen kann. Gleichzeitig
bedeutet eine Erhohung des Kreisumlagesatzes eine finanzielle Schlechterstellung der
Gemeindeebene, weshalb die Hohe der Umlage regelmifBig zu Konflikten zwischen Gemeinde-

und Kreisebene fiihrt (Scherf, 1998).

Zudem sei angemerkt, dass die Kreisumlage hiufig nur als residualer LiickenschlieBer fungiert:
das heif3t, sie wird in der Regel nur so weit angehoben, wie es zur Deckung der verbleibenden
Finanzierungsliicke nach Abzug anderer Einnahmen erforderlich ist (Henneke, 2020a).
Dadurch unterliegt ihre Hohe kurzfristigen Schwankungen, etwa infolge von Verdnderungen
bei den Schliisselzuweisungen oder den Steuereinnahmen der kreisangehdrigen Gemeinden.
Langfristig fithrt diese Residualfunktion dazu, dass Landkreise in ihrer Finanzplanung starker
von externen Faktoren abhidngig sind und nur sehr begrenzt eigenstindig iiber eine Ausweitung
threr Einnahmen entscheiden konnen. Es ist daher durchaus denkbar, dass Gemeinden bei
steigenden Steuereinnahmen eine Ausweitung ihrer freiwilligen Aufgaben vornehmen, die eben
vorwiegend ein Ausdruck von Priferenzen sind und daher nicht als Bedarf ausgelegt werden
sollten. Zwar profitieren die Landkreise indirekt durch hohere Steuereinnahmen der
kreisangehorigen Gemeinden, allerdings in einem geringeren Ausmall. Der Anteil der
Ausweitung freiwilliger Leistungen (der in Landkreisen ohnehin kleiner ist), der auf gestiegene

Steuereinnahmen zurilickzufiihren ist, sollte demnach in Landkreisen geringer ausfallen.

Von besonderem Interesse ist zudem die Frage, ob eine Anpassung des Anteilsverhéltnisses
zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben iiberhaupt erforderlich ist, wenn die Kreise mogliche
Mindereinnahmen durch Anpassungen der Kreisumlage kompensieren konnen. Soyka (2024)
vertritt hierzu die Auffassung, dass die Kreisumlage eine Ausgleichsfunktion {ibernimmt und
damit Verschiebungen im Aufteilungsverhiltnis faktisch abgefedert werden. Dabei ist jedoch
zu berticksichtigen, dass die Kreisumlage urspriinglich als subsidiédres Finanzierungsinstrument
konzipiert wurde: Sie soll die Finanzausstattung der Kreise ergdnzen, nicht jedoch dauerhaft
strukturelle Fehlentwicklungen im Bedarfsmafistab des Finanzausgleichs kompensieren. Zwar
ermOglicht sie den Kreisen formal, Einnahmeverluste gegeniiber den Gemeinden auszugleichen

und so ihre Finanzierungsfahigkeit zu sichern. Gleichzeitig fiihrt dieser Mechanismus jedoch
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zu einer Verantwortungsverschiebung: Anstatt die Bedarfe von Gemeinden und Kreisen im
Finanzausgleich sachgerecht abzubilden, wird die Kompensation auf die Ebene der
Kreisumlage und damit mittelbar auf die Gemeinden verlagert. Dies kann zu dynamischen
Anpassungsschleifen fiihren: Steigende Gemeindeanteile im Finanzausgleich erh6hen zunichst
deren Spielrdume, werden jedoch durch hohere Kreisumlagen teilweise neutralisiert, was die
intendierte Bedarfsdeckung konterkariert und die Richtigkeit der aktuellen Betrachtungsweise

des Aufteilungsverhéltnisses auf Grundlage der Ausgaben a.a.D. in Frage stellt (Scherf, 1998).

Im Urteil Malbergweich vom 31.1.2013 hat das Bundesverwaltungsgericht (BVerwGE 145,
378) klargestellt, dass die Erhebung der Kreisumlage nicht zu einer einseitigen und dauerhaften
Beeintrachtigung der verfassungsrechtlich garantierten Finanzhoheit der Gemeinden fiihren
darf. Den Gemeinden muss vielmehr ein ausreichender Mindestbestand an finanziellen Mitteln
verbleiben, um ihre Aufgaben ordnungsgemif erfiillen zu kénnen. Unter der Annahme, dass
das Aufteilungsverhéltnis die Bedarfe fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben korrekt widerspiegelt,
wiirde eine Erhohung der Kreisumlage diese Feststellung verletzen. Vor diesem Hintergrund
kann die Kreisumlage eine sachgerechte Anpassung des Aufteilungsverhéltnisses nicht
ersetzen. Sie ist ein nachgelagertes, politisch geprégtes Instrument der Finanzmittelverteilung
und nicht darauf ausgelegt, systematische Verzerrungen im Finanzausgleich dauerhaft zu
korrigieren. Zudem sollte berticksichtigt werden, dass die stindige Anpassung der Kreisumlage
kein neutrales, sondern ein politisches Verfahren ist, dass zu Konflikten zwischen Kreis und
Gemeinden fiihrt. Eine Neubewertung des Aufteilungsverhéltnisses erscheint daher unabhingig
von der Moglichkeit der Umlageanpassung erforderlich, sofern sich eine systematische

Verschiebung zulasten der Kreise nachweisen lisst.!°
2.4 Ansdtze zur Bedarfsbestimmung im vertikalen Finanzausgleich

Das primére Ziel dieses Gutachtens ist die finanzwissenschaftliche, empirische Untersuchung
des Aufteilungsverhéltnisses der Schliisselzuweisungen fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben
nach § 3 NFAG. In der aktuellen Ausgestaltung werden zur Berechnung des Verhiltnisses die
Zuschussbedarfe der Gemeinden und Landkreise sowie die anteiligen Zuschussbedarfe der
kreisfreien Stidte herangezogen. Insofern werden die Zuschussbedarfe als echter kommunaler

Bedarf ausgelegt. Diese Betrachtung geht allerdings mit Problemen einher.

Erstens wird nicht ersichtlich, inwieweit die Zuschussbedarfe einen echten kommunalen

Bedarf widerspiegeln und nicht kommunale Priferenzen darstellen. Zweitens ignoriert die

"0 Fiir eine ausfiihrlichere Erdrterung zur Rolle der Kreisumlage siche Henneke (2020a, 2020b)
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alleinige Betrachtung der Zuschussbedarfe einen moglichen Zirkelschluss: Hohere Einnahmen
fiihren zu hoheren kommunalen Ausgaben und damit zu héheren Zuschussbedarfen, soweit
diese nicht durch produktspezifische Einnahmen gegenfinanziert werden. Die hdheren
Zuschussbedarfe werden im System des Finanzausgleichs als gestiegene Bedarfe interpretiert,
was wiederum zu hoheren zukiinftigen Zuweisungen fiihrt. Der so entstehende Kreislauf kann
sich selbst verstiarken, ohne dass sich die tatsdchlichen Bedarfe der Kommunen im gleichen
Umfang verdndert haben. Dies ist einerseits auf den ,,Flypaper-Effekt™ zuriickzufiihren, geméal
dem hohere Zuweisungen zu stirkeren Ausgabenerhohungen fiihren, als es bei origindren
Einnahmen der Kommunen der Fall wére. In diesem Fall steigt der rechnerische Bedarf, ohne
dass die origindren kommunalen Einnahmen in gleichem Mafle zunehmen. Andererseits konnen
hohere origindre Einnahmen zu hoheren Ausgaben und so zu einem steigenden Zuschussbedarf
fiihren. Problematisch wird dies dann, wenn die Bedarfsberechnung im Finanzausgleich die
kommunale Finanzkraft nicht hinreichend beriicksichtigt (Hardt und Schiller, 2006). Aus
diesem Grund werden im Folgenden einige Methodiken zur Bedarfsmessung vorgestellt, die

zumindest teilweise die Einnahmeseite der Kommunen beriicksichtigen.

2.4.1 Ausgaben aus allgemeinen Deckungsmitteln als Bedarf

Wenn eine Aufgabe nicht durch zweckgebundene Einnahmen (z.B. Gebiihren, Beitrige,
spezifische Zuweisungen) finanziert wird, entsteht ein Zuschussbedarf, der aus allgemeinen
Deckungsmitteln (v.a. Steuern und Schliisselzuweisungen) beglichen werden muss. Der
Zuschussbedarf ergibt sich also aus der Summe aller produktspezifischen Ausgaben abziiglich
der produktspezifischen Einnahmen. Die Verwendung der Ausgaben a.a.D. als Bedarf beruht
auf der Annahme, dass Gemeinden bei rationaler Entscheidung nur dann Ausgaben tétigen,
wenn diese entweder verpflichtend sind oder zumindest politisch als notwendig erachtet
werden. Wenn Ausgaben dauerhaft nicht durch zweckgebundene Einnahmen gedeckt werden,
wird dies implizit als Ausdruck eines tatsdchlich bestehenden Bedarfs interpretiert
(Zimmermann und Déring, 2019). Die Logik der Bedarfszuweisung im Finanzausgleich beruht
somit auf der Annahme, dass Kommunen tendenziell keine unndtigen dauerhaften Defizite
anhdufen, sondern sich ein dauerhaftes Finanzierungsdefizit aus einem strukturellen
Finanzbedarf ergibt. Wenn also eine Kommune fortlaufend Aufgaben iibernimmt, deren
Finanzierung iiber eigene, zweckgebundene Mittel hinausgeht, driickt sich darin ein
notwendiger Finanzbedarf aus, sonst wiirde sie die Ausgaben nicht titigen oder diese

reduzieren.
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Diese Interpretation ist insofern problematisch, als die Ausgaben a.a.D. ebenso wie die
gesamten Ausgaben keinen objektiven Bedarf widerspiegeln. Als tatsédchliche Bedarfe sollten
nur jene Ausgaben gelten, die strukturell bedingt sind, die von der Gebietskorperschaft nicht
direkt beeinflusst werden konnen und die keine reinen Préiferenzen der Bevolkerung
widerspiegeln (Gerhards et al., 2021). Zwar wird durch die Korrektur klar zurechenbarer
Einnahmen der Bedarf verringert, der durch anderweitige Einnahmen gedeckt werden muss.
Allerdings éndert dies nichts daran, dass die Ausgaben a.a.D. weiterhin politische Priorititen,
kulturelle und institutionelle Besonderheiten, den Zustand des 6ffentlichen Haushalts oder
Ineffizienzen widerspiegeln, welche die Ausgaben a.a.D. zwar beeinflussen, aber kaum als
Bedarf interpretiert werden konnen. Insofern stellt die Verwendung der Ausgaben a.a.D. eine
Verbesserung gegeniiber der reinen Ausgabenbetrachtung dar, eine prazise Bedarfsbestimmung
der Kommunen liefert dies nicht. Zuschussbedarfe und Ausgaben a.a.D. sind niitzliche
Néherungen, aber sie sind kein MaB fiir einen objektiven, kommunalen Bedarf. Kommunale
Ausgaben sollten daher immer mit strukturellen Indikatoren (z. B. Soziallasten, Schiilerzahlen,

Flache, Demografie) kombiniert werden, um echte kommunale Bedarfe besser zu identifizieren.

2.4.2 Approximierte Kosten als Bedarf (Korridorverfahren)

Das in Thiiringen und Hessen genutzte Korridorverfahren zielt darauf ab, Bedarfe durch den
Vergleich mit strukturell &hnlichen Kommunen und die Identifizierung von Abweichungen
systematisch einzugrenzen. Zu diesem Zweck wird ein Korridor um strukturell &hnliche
Einheiten gelegt, typischerweise je Aufgabenbereich. Ausgaben a.a.D. je Einwohner, die
oberhalb des Korridors liegen, werden auf den oberen Rand des Korridors normiert. Ausgaben
a.a.D. je Einwohner, die unterhalb des Korridors liegen, werden auf den unteren Rand des
Korridors normiert. Hinter diesem Verfahren steht die Uberlegung, dass einerseits Kommunen
mit ineffizient hohen Ausgaben unberiicksichtigt bleiben sowie andererseits Kommunen mit
unerfiillten Bedarfen erkannt werden konnen. Der Mittelwert der neuen Verteilung wird sodann

als Bedarf einer durchschnittlichen Kommune interpretiert.

Die Verwendung dieser Methodik geht mit einigen Nachteilen einher. Zunéchst wird nach wie
vor nur die Ausgabenseite der Kommunen betrachtet, sodass das Korridorverfahren dhnliche
Probleme aufweist wie eine Approximation der Bedarfe iiber Ausgaben und Ausgaben a.a.D.
Wichtige Faktoren, welche die Ausgabenseite beeinflussen, aber keinen Mehrbedarf bedingen,
wiirden weiterhin berticksichtigt werden. Kuhn (2017a, 2017b) kritisiert zudem die negativen
dynamischen Effekte, die vom Korridorverfahren ausgehen. Entgegen seiner Absicht,

Kommunen mit besonderes hohen oder besonders niedrigen Ausgaben als Ausreiler zu
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behandeln und deren Einfluss zu eliminieren, haben diese Ausreifler einen potenziell hohen
Einfluss auf das Ergebnis des Korridorverfahrens. Ausreifler mit besonders hohen Ausgaben je
Einwohner verschieben den Erwartungswert nach oben, Ausreiler mit besonderes niedrigen
Ausgaben je Einwohner verschieben ihn nach unten. Steigt der Erwartungswert, werden
Kommunen belohnt, die ohnehin schon als ineffizient gelten; sinkt er, werden Kommunen
bestraft, deren Angebot an 6ffentlichen Giitern ohnehin als nicht ausreichend angesehen wird.
Der Korridor passt sich somit an bestehende Gegebenheiten an, selbst wenn sie durch

Ineffizienzen oder unerfiillte 6ffentliche Bedarfe verursacht werden.

Ein weiterer Nachteil besteht in der exogenen Festlegung der Korridorgrenzen. In Hessen und
Thiiringen wird das gewogene statistische Mittel als obere Grenze des Korridors festgelegt, das
halbe gewogene statistische Mittel als untere Grenze des Korridors. Die obere Grenze
impliziert, dass eine Kommune ineffizient wirtschaftet, sobald sie hohere Ausgaben a.a.D. je
Einwohner als der gewichtete Durchschnitt aller Kommunen ausweist. Das kann allerdings
auch eine Folge variierender lokaler Besonderheiten sein. Die Ursachen der unterschiedlichen
Ausgaben a.a.D. je Einwohner aullerhalb der Korridorgrenzen werden auer Acht gelassen. Ob
es sich im FEinzelfall um Ineffizienzen handelt oder vielleicht tatsdchlich aus besonderen
Griinden sehr hohe Bedarfe vorliegen ldsst sich nicht feststellen, genauso wenig ob besonders
niedrige Ausgaben je Einwohner mdglicherweise ein Ausdruck besonderer Wirtschaftlichkeit

oder besonders niedriger Bedarfe sind.

Aus diesem Grund konstatieren Lenk und Starke (2022), dass die in Hessen und Thiiringen
angewandten Grenzen die Kommunen in ihren Handlungsspielrdumen zu sehr beschrénken.
Um diesem Kritikpunkt zu begegnen, wird eine Orientierung an Quantilen vorgeschlagen.
Wihrend die sich am arithmetischen Mittel orientierenden Korridorgrenzen stark von
Ausreiflern beeinflusst werden — insbesondere von wenigen Kommunen mit sehr hohen oder
sehr niedrigen Ausgaben — sind Quantile per Definition robust gegeniiber solchen
Extremwerten. Auf diese Weise wird die Position einer Kommune im Ausgabenvergleich nicht
durch einzelne atypische Werte verzerrt. Zudem reduziert sich die Dominanz grof3er Einheiten:
Wihrend ein Durchschnittswert aus Griinden der Vergleichbarkeit einwohnergewichtet
gebildet werden muss und dadurch das Ausgabenverhalten groBer Stadte liberproportional in
die Berechnung einflieft, werden bei der Orientierung an Quantilen alle Kommunen
gleichberechtigt beriicksichtigt. Damit entféllt die Notwendigkeit, Untergruppen nach

GroBenklassen zu bilden, um die Heterogenitit zwischen Kommunen angemessen abzubilden.
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Ein weiterer Vorteil einer quantilsbasierten Herangehensweise liegt in der Moglichkeit, die
Korridorgrenzen nach dem Vorbild sogenannter ,,Whiskers* in Boxplots zu bestimmen. Dabei
werden zunéchst die Quartile der Verteilung (in der Regel 25 % und 75 %) als Kernbereich der
kommunalen Ausgaben ermittelt. Die Korridorgrenzen werden dann durch einen festen Faktor
des Interquartilsabstands (in der Regel das 1,5-Fache) nach oben und unten erweitert. Werte,
die dariiber hinausgehen, werden nicht als neue Grenzwerte herangezogen, sondern auf diese
Whisker-Grenzen zuriickgesetzt. Fiir die empirische Analyse ist dieses Vorgehen aus mehreren
Griinden vorteilhaft: Erstens sorgt es fiir Robustheit gegeniiber Extremwerten, da einzelne
atypische Kommunen nicht die Spannbreite des Korridors verzerren konnen. Zweitens spiegelt
der Boxplot-Korridor die tatsdchliche Verteilung der Ausgaben wider und liefert damit eine
nachvollziehbare und datengetriebene Grundlage fiir die Festlegung der Grenzen. Drittens wird
die Vergleichbarkeit zwischen Kommunen unterschiedlicher Grofe verbessert, da alle
Einheiten gleichberechtigt in die Verteilungsberechnung eingehen und keine gesonderte
Gruppenbildung nach GroBenklassen erforderlich ist. Durch die Ubertragung des Boxplot-
Prinzips auf die Korridorfestlegung lassen sich somit statistisch fundierte und zugleich

praxisnahe Grenzen bestimmen, die kommunale Bedarfe realistischer abbilden kdnnen.

Es sei angemerkt, dass das Korridorverfahren in Hessen und Thiiringen genutzt wird, um die
Zuschussmasse an die kommunale Ebene zu ermitteln. In diesem Gutachten wird das Verfahren
genutzt, um das Bedarfsverhiltnis zwischen Gemeinden und Landkreisen zu ermitteln. Sollte
sich das Ausgabenverhalten der Gemeinden und Landkreise jeweils gleichméBig entwickelt
haben, so ist kein signifikanter Unterschied zur bisherigen Vorgehensweise zu erwarten.
Allerdings zeigt die deskriptive Analyse, dass sich die Ausgaben a.a.D. in den Landkreisen
relativ homogen entwickeln, wéahrend dies bei den Gemeinden nicht der Fall ist (vgl. Abbildung

17 bis Abbildung 21 im Anhang).

2.4.3 Symmetriekoeffizient

Der Symmetriekoeffizient bietet keine Moglichkeit zur Ermittlung der Bedarfe einer Gemeinde,
kann aber genutzt werden, um zu beurteilen, ob die Aufteilung der Mittel zwischen Landkreisen
und kreisfreien Stadten auf der einen und kreisangehdrigen Gemeinden und kreisfreien Stidten
auf der anderen Seite bedarfsgerecht ist. Diese von Junkernheinrich et al. (2012) fiir den KFA
Brandenburg entwickelte Methodik wurde unter anderem von Gerhards et al. (2021) zur
Bestimmung der Bedarfsgerechtigkeit des Aufteilungsverhiltnisses im Rahmen des Zwei-

Ebenen-Modells fiir den KFA Thiiringen genutzt.
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Grundlage der Berechnung sind die Ausgaben a.a.D. sowie die allgemeinen Deckungsmittel.
Zunichst werden die allgemeinen Deckungsmittel fiir Gemeindeaufgaben (fiir kreisangehorige
Gemeinden und dem Gemeindeanteil der kreisfreien Stddte) in Relation zur Summe der
allgemeinen Deckungsmittel fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben (fiir Landkreise und dem
Kreisanteil der kreisfreien Stadte) gesetzt. AnschlieBend wird der Quotient der Ausgaben a.a.D.
fiir Gemeindeaufgaben und der Summe der Ausgaben a.a.D. fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben
errechnet. Zuletzt bildet die Relation beider Quoten den Symmetriekoeffizienten. Der
Koeftfizient soll Auskunft dariiber geben, wie sich die Mittelverteilung zwischen den beiden
Ebenen entwickelt und inwieweit sich Ungleichgewichte ergeben. ,,Gerecht™ wére demnach
eine ungefiahr symmetrische Aufteilung, der Symmetriekoeffizient sollte sich also mit geringen

Schwankungen nahe 1 bewegen.

Ein Vorteil dieses Koeffizienten bietet die Moglichkeit, a priori einen Symmetriekorridor
festzulegen, der fiir beide Ebenen eine angemessene Verteilung bietet. Liegt der Koeffizient
aullerhalb dieser Verteilung, so wiirde dies auf eine finanzielle Schieflage einer Ebene
hinweisen, und die Berechnung miisste angepasst werden. Dies wire umso stirker der Fall,
wenn ein zeitlicher Trend zugunsten einer Ebene vorliegen wiirde (Gerhards et al., 2021).
Negativ muss angemerkt werden, dass dieser Koeffizient nicht in der Lage ist, einen moglichen
Zirkelschluss zu identifizieren, insbesondere weil die Deckungsmittel die Zuweisungen aus
dem KFA beinhalten. Aus diesem Grund wird als letzte Methodik die regressionsbasierte
Bedarfsbestimmung vorgestellt, welche die explizite Beriicksichtigung einnahmeseitiger
Faktoren fiir das Ausgabenverhalten von Kommunen sowie die Beurteilung der Frage erlaubt,

inwieweit diese Faktoren einen signifikanten Einfluss austiben.

2.4.4 Regressionsbasierte Bedarfsmessung

Die regressionsbasierte Bedarfsmessung hat in den KFA-Systemen in den vergangenen Jahren
erheblich an Bedeutung gewonnen. Ziel ist es, den Finanzbedarf der Kommunen mdglichst
realitdtsnah und objektiv zu bestimmen. Dabei werden systematische Zusammenhénge, die
unterschiedliche kommunale Bedarfe erkldren, von unsystematischer Reststreuung getrennt
(,,Fehlerterm®). Anstatt pauschale MaBstdbe wie die Einwohnerzahl oder -einfache
Schliisselindikatoren zu verwenden, wird bei diesem Ansatz empirisch ermittelt, welche
Faktoren die kommunalen Ausgaben mafBgeblich beeinflussen. Hierzu werden die Ausgaben
oder die Ausgaben a.a.D. der Kommunen als abhédngige Variable herangezogen und mit
potenziellen Bedarfsindikatoren, wie Einwohnerzahl, Altersstruktur,

Sozialhilfeempfingerquote, Schiilerzahlen oder Flachengrofle, in Bezug gesetzt. Mittels
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Regressionsanalyse wird geschitzt, in welchem Umfang diese Indikatoren die Ausgaben
erkldaren konnen. Die so gewonnenen Regressionskoeffizienten dienen anschlieBend dazu, fiir
jede Kommune einen statistisch ermittelten ,,Soll-Aufwand* zu berechnen, der als Mal fiir

ihren Finanzbedarf interpretiert wird.

Der wesentliche Vorteil dieses Ansatzes liegt in seiner empirischen Fundierung. Die
Bedarfsmessung stiitzt sich nicht auf normativ gesetzte Malstibe, sondern auf tatsidchlich
beobachtetes Ausgabenverhalten der Kommunen. Dadurch werden unterschiedliche
Aufgabenlasten — etwa infolge hoher Soziallasten oder besonderer demografischer Strukturen
— sichtbar und konnen im Finanzausgleich angemessen beriicksichtigt werden. Zudem ist das
Verfahren flexibel und ldsst sich an verdnderte Rahmenbedingungen anpassen, indem neue

Bedarfsfaktoren in die Regression aufgenommen werden.

Um die Bedarfe einer Kommune mit Hilfe dieser Methodik schitzen zu konnen, muss zunichst
festgelegt werden, welche Eigenschaften einer Kommune iiberhaupt einen Bedarf begriinden
konnen. Wie zuvor angemerkt, sind die Einwohner und Einwohnerinnen in allen KFAs der
primdre Bedarfstrager. In den meisten Léndern wird der Einwohner dariiber hinaus anhand
einer Hauptansatzstaffel veredelt. Dazu kommen Nebenansitze oder Sonderlastenausgleiche,
deren Ausgestaltung sich zwischen den Léndern wesentlich unterscheidet und deren Festlegung
letztlich Teil des politischen Prozesses ist. Aus diesem Grund werden die vom
Landesgesetzgeber Niedersachsen festgelegten Bedarfsansitze fiir die regressionsbasierte
Bedarfsmessung iibernommen. Nachdem die Bedarfe der Gemeinden und Landkreise anhand
der jeweiligen im NFAG festgelegten Bedarfstriager geschitzt wurden, werden diese zueinander

ins Verhiltnis gesetzt. Das Vorgehen wird in Kapitel 3 genauer ausgefiihrt.

Gleichwohl ergeben sich wesentliche methodische Herausforderungen. Im Grundsatz ist davon
auszugehen, dass Unterschiede in der Ausgabenhdhe, die nicht durch objektive
Bedarfsindikatoren erklart werden konnen, im Fehlerterm der Regression aufgefangen werden.
Hierunter fallen politische Prioritdtensetzungen oder Unterschiede in der Verwaltungskultur,
die bewusst nicht in die Bedarfsdefinition einflieBen sollen. Ein zentrales Problem besteht
jedoch darin, dass finanzstarke Kommunen oftmals ein systematisch hoheres Ausgabenniveau
aufweisen, nicht aufgrund eines hoheren objektiven Bedarfs, sondern weil sie sich die Erfiillung
zusitzlicher Préiferenzen leisten konnen (Bergstrom und Goodman, 1973; Gramlich, 1977).
Werden diese dafiir notwendigen hoheren Ausgaben ohne weitere Anpassungen in die
Regressionsschitzung iibernommen, besteht die Gefahr, dass sie falschlicherweise als hoherer

Finanzbedarf interpretiert werden. Dieses Problem lésst sich zwar teilweise entschérfen, indem
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die Finanzkraft als erkldrende Variable in die Regression aufgenommen oder durch geeignete
Bereinigungsschritte (etwa durch die Nutzung von Ausgaben a.a.D. als zu erkldrende Variable)
beriicksichtigt wird. Gleichwohl bleibt ein Restrisiko bestehen, da Finanzkraft, politische
Prioritdtensetzung und Ausgabenhdhe hdufig miteinander korrelieren. In der Folge kann ein
endogener Verstiarkungseffekt entstehen: Hohere Einnahmen fiihren zu hoheren Ausgaben,
diese flieBen in die Bedarfsschétzung ein und konnen iiber den Finanzausgleich wiederum zu
zusitzlichen Einnahmen fiihren. Trotzdem bietet die regressionsbasierte Bedarfsmessung eine
insgesamt differenzierte und empirisch belastbare Grundlage fiir die Ermittlung kommunaler
Finanzbedarfe, erfordert aber eine regelmiBige Uberpriifung und gegebenenfalls Korrekturen,
um Verzerrungen durch Ausgabenpolitik, Finanzkraftunterschiede und endogene Effekte zu

vermeiden.

2.4.5 Standardkosten- und Normansatz

Theoretisch wire es moglich, das Bedarfsverhéltnis zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben
iiber den Standardkosten- oder Normansatz zu bestimmen. Der Standardkostenansatz geht
davon aus, dass sich der Finanzbedarf einer Kommune nicht aus ihren tatsachlich getétigten
Ausgaben, sondern aus den notwendigen Kosten einer standardisierten Leistungserbringung
anhand von Standardkostensdtzen und Standardmengen ergibt. Es wird berechnet, wieviel es
kosten wiirde, wenn jede Kommune ihre Pflichtaufgaben auf einem festgelegten
Standardniveau und mit durchschnittlicher Effizienz erfiillt. Problematisch an diesem Ansatz
sind insbesondere die Aufgabendefinition sowie die Feststellung eines Standards, was dem
Gebot der kommunalen Selbstverwaltung widersprechen wiirde. Zudem ist die Ermittlung von
Kostensidtzen mit groBem Aufwand verbunden, eine Berechnung von “effizienten”

Kostensitzen ist in der Praxis nicht moglich.

Der Normansatz verfolgt demgegeniiber das Ziel, den Finanzbedarf von Kommunen auf
Grundlage typisierter, aber realititsnaher Annahmen abzuleiten, indem berticksichtigt wird,
inwiefern die zu erfiillenden Aufgaben in ihrem Umfang eindeutig bestimmbar sind, sich die
dafiir erforderlichen Ressourcen mengenméfig erfassen lassen und belastbare und anerkannte
Kostendaten vorliegen oder in transparenter Weise geschitzt werden konnen. Auf diese Weise
wird der Bedarf nicht aus pauschal festgelegten Standards abgeleitet, sondern aus einer fachlich
begriindeten Herleitung der voraussichtlich notwendigen Mittel fiir die Erfiillung der jeweiligen
Aufgaben. Gleichwohl ist das Verfahren methodisch anspruchsvoll und auf solche
Aufgabenbereiche beschrinkt, fiir die eine hinreichend valide Datenbasis besteht (Gerhards et

al., 2021). Aus diesen Griinden wird dieser Ansatz im Folgenden nicht weiterverfolgt.
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3. Methodisches Vorgehen

Auf Grundlage der in Kapitel 2 dargestellten theoretischen und institutionellen Grundlagen im
Kontext des Finanzausgleichs in Niedersachsen sind zwei zentrale Fragestellungen zu klaren:
erstens, wie die Zuschussbedarfe fiir die Gemeinde- und Kreisaufgaben, basierend auf den vom
Landesgesetzgeber definierten Bedarfsfaktoren, objektiv und realititsnah bestimmt werden

konnen; zweitens, in welchem Umfang die Einnahmeseite diese Zuschussbedarfe beeinflusst.

Zur Beantwortung dieser Fragestellungen wird eine regressionsbasierte Bedarfsermittlung
durchgefiihrt, bei der geeignete Bedarfsindikatoren herangezogen werden, um den
Finanzbedarf der einzelnen Kommunen mdglichst gut zu bestimmen. Im Folgenden werden
zundchst die verwendeten Daten beschrieben und Besonderheiten der niedersidchsischen
Rahmenbedingungen fiir die empirische Analyse aufgezeigt. AnschlieBend werden die
Regressionsmodelle vorgestellt, welche die Grundlage fiir eine alternative Schitzung der

Zuschussbedarfe und Aufteilungsverhiltnisse bilden.
3.1 Daten- und Variablenauswahl

Die fiir die empirische Analyse genutzten Paneldaten umfassen den Zeitraum t zwischen 2013
und 2023 fiir alle Einheiten i auf Ebene der (Mitglieds-) Gemeinden und Landkreise. Der
GrofBteil der Daten stammt vom Statistischen Landesamt Niedersachsen (LSN) und beruht
iiberwiegend auf den kommunalen Rechnungsdaten der einzelnen Kommunen, aus denen die
Konten und Produkte abgeleitet wurden. Alle finanziellen Grof3en wurden — soweit nicht anders
angegeben — mithilfe des Verbraucherpreisindex fiir Niedersachsen auf Preise des Jahres 2020
deflationiert. Zusétzliche Variablen, die nicht Teil der kommunalen Rechnungsdaten sind,

wurden aus der LSN-Datenbank oder der Regionaldatenbank Deutschland entnommen.

Innerhalb des Beobachtungszeitraums kam es zu administrativen Gebietsreformen
(Gemeindeauflosungen und -fusionen, Kreisgebietsreformen). Zur Sicherstellung einer
konsistenten Léngsschnittanalyse werden sédmtliche historischen Daten retrospektiv auf den
Gebietsstand 2023 harmonisiert. Aufgeldste oder fusionierte Verwaltungseinheiten werden in
den Daten riickwirkend entsprechend ihrer aktuellen administrativen Zugehorigkeit
zusammengefasst. Diese Harmonisierung ist insbesondere fiir Regressionsanalysen
unabdingbar, da Gebietsdnderungen andernfalls Diskontinuititen in den Zeitreihen erzeugen
und die Schitzer der Regression verzerren wiirden. Verdnderungen in abhdngigen oder
erkldrenden Variablen wiren ohne die riickwirkende Gebietsanpassung nicht eindeutig als reale

soziobkonomische Entwicklungen zu interpretieren.
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Aufgrund des Sonderstatus gemdl § 168 ff. Niedersidchsisches Kommunalverfassungsgesetz
(NKomVG) — wurden der Landkreis Gottingen und seine Gemeinden sowie die kreisfreie Stadt
Gottingen von der Analyse ausgeschlossen. Ebenfalls unberiicksichtigt bleiben die beiden
bewohnten gemeindefreien Bezirke Lohheide (351501) und Osterheide (358501), da sie keine
Schliisselzuweisungen erhalten und ihre Einwohnerzahlen geméall § S NFAG der Stadt Bergen
bzw. der Stadt Bad Fallingbostel zugerechnet werden. Die Stadt Hannover wird — obwohl
verwaltungsrechtlich kreisfrei — in dieser Untersuchung als Gemeinde behandelt. Gemal § 6
NFAG werden Samtgemeinden im KFA zwar grundsétzlich als Gemeinden betrachtet; in der
vorliegenden Analyse werden jedoch ausschlieBlich deren Mitgliedsgemeinden beriicksichtigt,

nicht aber die Samtgemeinden selbst.

Nach Berticksichtigung dieser Harmonisierung und landesspezifischen Besonderheiten umfasst
der Datensatz 892 Gemeinden und 36 Landkreise. Fiir den Zeitraum 2012 bis 2023 ergeben
sich damit 10.704 Beobachtungen fiir Gemeinden (892 x 12 Jahre) und 432 Beobachtungen fiir
Landkreise (36 x 12 Jahre). Da in der regressionsbasierten Analyse das erste Jahr aufgrund der
Variablenauswahl nicht beriicksichtigt wird, reduziert sich der Beobachtungsumfang auf 9.812
Beobachtungen fiir Gemeinden (892 x 11 Jahre) und 396 Beobachtungen fiir Landkreise (36 x
11 Jahre). Die kreisfreien Stadte werden nicht einbezogen, da sie sowohl Gemeinde- als auch
Kreisaufgaben wahrnehmen und ex ante nicht trennscharf bestimmt werden kann, welcher

Anteil ihrer Bedarfe den jeweiligen Aufgabenbereichen zuzurechnen ist.

Ausgabenseitig wurden folgende Korrekturen an den kommunalen Rechnungsdaten
vorgenommen: Im Jahr 2023 zahlte das Niedersdchsische Landesamt fiir Soziales, Jugend und
Familie (LS) nach dem Nds. AG SGB IX/XII Abschldge an Landkreise und kreisfreie Stiadte
aus, die insgesamt um 286,5 Mio. € zu hoch ausfielen. Der Ausgleich vollzog sich im Folgejahr,
sodass fiir das Jahr 2023 eine rechnerische Minderung des Gesamtzuschussbedarfs fiir
Kreisaufgaben entsteht und dieser Betrag fiir die Analyse herausgerechnet wird. Im

Dreijahresdurchschnitt reduziert sich der Gesamtzuschussbedarf dadurch um 95,5 Mio. €.

Einnahmeseitig wurden ebenfalls Korrekturen vorgenommen: Die Steuereinnahmen der
Gemeinden wurden fiir das Jahr 2020 um die Landeszuweisungen zum Ausgleich von
Gewerbesteuerausfillen und fiir das Jahr 2022 um die Zuweisungen zum Ausgleich von
Einkommensteuerausféllen ergdnzt. Konkret wurden die Zuweisungen nach § 14g NFAG im
Jahr 2020 (579,2 Mio. € fiir kreisangehorige Gemeinden) sowie nach § 14) NFAG im Jahr 2022
(17,3 Mio. € fiir kreisangehdrige Gemeinden) den Steuereinnahmen zugerechnet. Tabelle 1

bietet einen Uberblick iiber die im Regressionsmodell genutzten Variablen.
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Tabelle 1: Zusammenfassung der genutzten Variablen

Verwaltungseinheit Variable Beobachtungen Mittelwert  SD Min Max
Ausgaben a.a.D. p.C. 10.704 343 364 -3.203 3.078
Einwohner 10.704 7.419 20.403 289 54.6635

Gemeinden Steuereinnahmen
(netto) p.C 10.704 924 405 -1.748 8.932
Steuereinnahmen (netto)
abzgl. Kreisumlage p.C. 10.704 302 327 -4.566 7.143
Ausgaben a.a.D. p.C. 432 773 165 391 1.747
Einwohner 432 183.917 175.522 48.403 1.175.004
Landkreise Anteil
Hilfeleistungsempfanger 432 0,08 0,02 0,04 0,13
Kreisumlage p.C. 432 522 78 297 826
Anteil Fliche 432 0,03 0,01 0,01 0,06
Ausgaben a.a.D. p.C. 96 1.999 405 1.297 3.858
Einwohner 96 125.478  60.668 49.551 251.836
Anteil
Hilfeleistungsempfanger 96 0,13 0,03 0,07 0,18
kreisfreie Stddte  Steuereinnahmen

(netto) p.c 96 1.423 550 723 4.299
Steuereinnahmen (netto)
abzgl. Kreisumlage p.C. 96 1.423 550 723 4.299
Anteil Fliche 96 0,0031 0,0012 0,0014  0,0049

Auswahl der abhingigen Variablen

Als abhéngige Variable Y;, werden Ausgaben a.a.D. oder die Zuschussbedarfe je Einwohner
verwendet, also Ausgaben, die nicht durch zweckgebundene Einnahmen (z.B. Gebiihren,
Beitrége, spezifische Zuweisungen) gedeckt werden, sondern durch allgemeine Deckungsmittel
(v.a. Steuern und Schliisselzuweisungen) finanziert werden miissen. Die Definition allgemeiner
Deckungsmittel und Ausgaben a.a.D. entspricht der Vorgehensweise von Soyka (2024, S. 15).
Als Ausgaben a.a.D. sind die produktspezifischen Ausgaben abziiglich der produktspezifischen
Einnahmen definiert (nur die Produktgruppe 5B wird den allgemeinen Deckungsmitteln
zugeordnet). Zinsausgaben, Zahlungen fiir Kredittilgung und -aufnahme sowie Zuweisungen
fiir Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises werden bei der Berechnung der
Deckungsmittel nicht berticksichtigt. Diese Positionen sind keine echten Deckungsmittel,
sondern betreffen die Finanzierung (Kreditaufnahme) bzw. die Verwendung (Zins und Tilgung)
von Mitteln oder sind zweckgebunden (Zuweisungen fiir den {ibertragenen Wirkungskreis). Sie

dienen nicht der Deckung laufender Ausgaben im Sinne frei verfiigbarer Einnahmen.

Auswahl der Bedarfsindikatoren nach NFAG

Die Bedarfsindikatoren ergeben sich aus den im niedersidchsischen Finanzausgleichsgesetz
beriicksichtigten Bedarfstrigern gemdl § 5 NFAG fiir Gemeinde- und § 7 NFAG fiir

Kreisaufgaben. Grundlegende Bedarfstriager sind in beiden Aufgabenbereichen die Einwohner.
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Die Einwohnerzahl wird vom LSN bereitgestellt und wird jedes Jahr zum Stichtag 30. Juni
erhoben und anschlieBend — zur Glattung demografischer Schwankungen — fiir Gemeinden als
Fiinfjahresdurchschnitt und fiir Landkreise als Achtjahresdurchschnitt (Demografiefaktor)
errechnet. Zudem wird die Bevolkerung um das nicht-kasernierte Personal erginzt. Zur
Wahrung der Zeitreihenkonsistenz werden die Bevolkerungszahlen fiir die Jahre 2022 und 2023
auf Basis des Zensus 2011 fortgeschrieben.

Durch die Ergdnzung des Gemeindegréf3enansatzes anhand der Hauptansatzstaffel gemal § 5
NFAG Abs. 3 ergibt sich der nach NFAG angepasste Bedarfstriger EwG; .. Um mogliche
nichtlineare Skaleneffekte in der Regression abzubilden, wird zusétzlich E wat als quadrierte
Einwohnervariable beriicksichtigt. Durch die Aufnahme des Quadratterms kann iiberpriift
werden, ob der Zusammenhang zwischen Einwohnerzahl und Finanzbedarf nicht konstant,
sondern degressiv oder progressiv verlduft. So konnen Skalenvorteile (mit steigender
Einwohnerzahl fallende Durchschnittskosten) oder -nachteile (steigende Durchschnittskosten)
in der Schitzung identifiziert und quantifiziert werden. Dass solche nichtlinearen Effekte
vorliegen, zeigt Abbildung 1. Bei den Gemeinden ergibt sich ein progressiver Verlauf (zunéchst
ansteigend, anschlieend abfallend), wéhrend bei den Landkreisen ein degressiver Verlauf
(zunéchst abfallend, anschlieend ansteigend) zu beobachten ist. Letzteres ist im Wesentlichen
auf die Besonderheit der Landeshauptstadt Hannover bzw. der Region Hannover
zurlickzufiihren; ohne diese Ausreifler wire der Zusammenhang weitgehend linear. Um diesen
potenziellen Nichtlinearitdten dennoch angemessen Rechnung zu tragen, wird der quadratische

Term in die Schitzung aufgenommen.

Der NFAG definiert die Bedarfstriger fiir Kreisaufgaben abweichend von denjenigen fiir
Gemeindeaufgaben. Neben der demografiebereinigten Einwohnerzahl ergibt sich der
Bedarfsansatz gemdl § 7 NFAG durch zusitzliche Bedarfe aus Soziallasten sowie aus der
Schiilerbeforderung/ Kreisstralen (Flichenansatz). Im Finanzausgleich werden diese
zusiétzlichen Bedarfe berticksichtigt, indem Einwohnererhohungswerte fiir die Soziallasten und
die Schiilerbeforderung/KreisstraBen gebildet werden und als Anhebung der Einwohnerzahl des
Landkreises in die Bedarfsbemessung einflie3t. Die Berechnung der Einwohnererh6hungswerte
fiir Soziallasten und Schiilerbeforderung/KreisstraBen wurde bereits in Kapitel 2.2 detailliert

beschrieben.
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Abbildung 1: Quadratischer Zusammenhang zwischen Einwohnern und Ausgaben a.a.D.
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Statt der aggregierten Abbildung der Bedarfsindikatoren durch eine angepasste Einwohnerzahl,
nutzen wir die drei Komponenten des Bedarfsansatzes unabhingig voneinander als
bedarfsbestimmende Variablen. Diese Vorgehensweise ermoglicht eine prédzisere Schitzung
sowie die separate Interpretation der Bedarfswirksamkeit der einzelnen Komponenten. Die
demografisch angepasste Einwohnerzahl Ew; ; ist identisch mit der im NFAG beschriebenen
Bemessung. Aufgrund der potentiellen Skaleneffekte wird in der Regression fiir die

Kreisaufgaben die quadrierte Einwohnerzahl E Wi2,t als Variable aufgenommen.

Um die Soziallasten als Bedarfstrager in der Regression zu integrieren, wird die Anzahl der
Hilfeleistungsempfanger und -empfiangerinnen aus der Regionaldatenbank Deutschland
verwendet. Die Soziallastenvariable S; ; ergibt sich aus dem Anteil der Hilfeleistungsempfénger
im Landkreis i im Jahr t in Relation zur Einwohnerzahl dieses Landkreises in demselben Jahr.
Fiir den Bedarfstrdger der Schiilerbeférderung und der KreisstraBen wird die Flache des
jeweiligen Landkreises im Verhéltnis zur Flache aller Landkreise und kreisfreien Stédte
Niedersachsens inkludiert. Die Daten sind erneut aus der Regionaldatenbank Deutschland
entnommen. Der Flachenfaktor F; , fliet somit als dritte Komponente des Bedarfsansatzes fiir

Landkreise in die empirische Analyse ein.
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Variablen fiir die Analyse einnahmeseitiger Effekte

In kommunalen Finanzausgleichen anderer Lédnder werden Einnahmen explizit beriicksichtigt
(vgl. Kapitel 2.1). Es ist plausibel, dass sich die Ausgaben a.a.D. nicht unabhéngig von der
Einnahmesituation entwickeln, da Haushalts- und Investitionszyklen sowie politische
Mechanismen die Ausgaben a.a.D. nicht unberiihrt lassen (vgl. Kapitel 2.3). Um solche
Zusammenhidnge empirisch fiir den kommunalen Finanzausgleich in Niedersachsen zu priifen,
wird die Basisregression fiir die Bedarfsbestimmung von Gemeinde- und Kreisaufgaben um

einnahmeseitige Variablen und deren zeitverzogerte Werte ergénzt.

Um die Einnahmeseite der Gemeinden zu erfassen, werden die Steuereinnahmen (netto) je
Einwohner St; ; herangezogen. Die Steuereinnahmen (netto) der Gemeinden wurden fiir das
Jahr 2020 nach § 14g NFAG und fiir das Jahr 2022 gemifB3 § 14) NFAG korrigiert. Die zu
zahlende Kreisumlage der Gemeinden an ihren zugehorigen Landkreis muss von den
Steuereinnahmen (netto) abgezogen werden, da diese Mittel den Gemeinden nicht frei zur
Verfligung stehen. Abziiglich der zu zahlenden Kreisumlage je Einwohner KU; ;, ergeben sich
die Nettoeinnahmen je Einwohner NE;,. Da Landkreise keine eigene Steuerhoheit besitzen,
fungiert die Kreisumlage als Hauptfinanzierungsquelle. Die Hohe der Kreisumlage ist
wesentlich abhéngig von der Hohe der Steuereinnahmen und der Schliisselzuweisungen der
Gemeinden eines Landkreises (Umlagegrundlage) und ergibt sich aus der Summe aller
gezahlten Kreisumlagen der dem Landkreis angehdrigen Gemeinden. Als Kreisumlage je

Einwohner KU;, ergénzt sie das Basisregressionsmodell fiir Kreisaufgaben.

Die Erweiterung um die Einnahmeseite ermdglicht es zu analysieren, in welchem Umfang
Mehrausgaben mit der Einnahmesituation zusammenhéngen und wie diese die Ausgaben a.a.D.
der Gemeinden und Landkreise beeinflusst. Es ist zu erwarten, dass einnahmeseitige Effekte
zeitverzogert auftreten (Haushaltsaufstellung, Bindungen) und zugleich antizipatorische
Elemente enthalten konnen. Daher beriicksichtigen wir neben dem aktuellen Wert (L = 0) um
eine Periode verzogerte Werte (L = 1). Zur Notation setzen wir L = 1. Ein zweiter Lag L = 2
ist aus inhaltlichen und statistischen Griinden nicht zielfithrend: Erstens sind, institutionell
gesehen, Einnahmeédnderungen vor allem im Folgejahr ausgabenrelevant; nach zwei Jahren
flachen Effekte aufgrund von Haushaltsbindungen, Nachsteuerungen und neuem Planungsstand
weitgehend ab. Zweitens erhoht ein zusétzlicher Lag, statistisch gesehen, die Multikollinearitét
zwischen NE;;, NE;,_, und NE;,_, (bzw. KU), was die Standardfehler vergroBert und die

Identifikation der Mehrausgaben ausgeldst durch die Einnahmeseite erschwert.
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3.2 Regressionsmodelle

Die regressionsbasierte Bedarfsschidtzung folgt einer gleichbleibenden Struktur. Ziel ist es, den
Finanzbedarf der Kommunen moglichst realitétsnah und objektiv zu bestimmen. Dabei werden
systematische Zusammenhéange, welche die unterschiedlichen kommunalen Bedarfe erkléren,

von unsystematischer Reststreuung getrennt (,,Fehlerterm*).

Yie = Yie + Eit
abhangige Variable: systematische Komponente: Fehlerterm: )
Ausgaben a.a.D. Schitzung des Bedarfs Ausgaben a.a.D. je Einwohner, die
je Einwohner je Einwohner keinen Bedarf je Einwohner darstellen

Die Schétzung der Bedarfe fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben wird in getrennten Regressionen
bestimmt. Dies verhindert, dass sich die jeweiligen Schdtzer durch Aufgabenmischung
gegenseitig verzerren, und erlaubt es, unterschiedliche Bedarfsmechanismen abzubilden, da
sich die relevanten Bedarfstrager geméfl NFAG zwischen Gemeindeaufgaben (§ 5 NFAG) und
Kreisaufgaben (§ 7 NFAG) unterscheiden. Das Basismodell fiir Gemeindeaufgaben ldsst sich

okonometrisch in folgender Gleichung darstellen:

Y™ = By + BLEWG;, + B2 EWGE, + A¢ + €4,

Das Basismodell fiir Kreisaufgaben ergibt sich durch folgende Gleichung:
YA = Bo + BLEWie + BoEwl, + BsSic + BaFie + ¢ + &it,

A¢ bezeichnet jahresspezifische fixe Effekte (Zeit-FE), die auf alle Einheiten in ¢ gleichsam
wirkenden Einfliisse absorbieren, um die Vergleichbarkeit iiber die Zeit zu stirken und eine
Verwechslung zwischen allgemeinen Trendkomponenten und Bedarfsunterschieden zu
vermeiden. Standardfehler sind cluster-robust auf Gemeinde- bzw. Landkreisebene berechnet,

um serielle Korrelation und Heteroskedastizitit innerhalb der Einheiten zu beriicksichtigen.

Einheitsspezifische fixe Effekte 7; werden im Basismodell zunichst nicht berticksichtigt, da sie
strukturelle Unterschiede im Ausgabenverhalten der Gemeinden oder Landkreise
herausrechnen wiirden. Das Basismodell soll jedoch primér strukturbedarfsrelevante Faktoren
(Bevolkerung, Flache, Soziallasten) abbilden und Querschnittsunterschiede explizit nutzen.
Eine Schitzung mit einheitsspezifischen fixen Effekten wiirde beispielsweise
Effizienzunterschiede bei der Bereitstellung offentlicher Giiter, die auf lokalen Priferenzen
beruhen und keinen objektiven Bedarf darstellen, als Teil der systematischen Komponente

erfassen und damit die Bedarfsschidtzung verzerren.

Das Basismodell fiir Gemeindeaufgaben kann durch die Einnahmevariable (Steuereinnahmen

abziiglich der Kreisumlage) je Einwohner folgendermafen ergénzt werden:
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L
YEM = By + BLEWG, , + PrEWGE, + Z BSE™ NE,,_, + A+ Ty + £,
=0

Das Basismodell fiir Kreisaufgaben kann analog durch die Einnahmevariable der Kreisumlage
je Einwohner ergénzt werden:

L
Yi{“tK =Po+ B1Ew;; + ﬁzEWiZ,t + B3Sit + BaFi + Z elLlK KUjtp +Ac+ 1+ &
1=0

Neben den zeitspezifischen fixen Effekten werden im um die Einnahmeseite erweiterten Modell
einheitsspezifische fixe Effekte beriicksichtigt (Two-Way-Fixed-Effects, im folgenden TWFE).
Beide Modellvarianten verfolgen unterschiedliche Zielsetzungen: Wahrend das Basismodell
auf eine moglichst prizise Abbildung des strukturellen Finanzbedarfs der Gemeinden und
Landkreise abzielt, dient das erweiterte Modell der Ermittlung einnahmeinduzierter
Mehrausgaben. Diese werden approximiert, indem die geschitzten Koeffizienten der
Einnahmevariablen mit den jeweiligen Einnahmewerten der Gemeinden oder Landkreise

multipliziert und anschlieBend aufsummiert werden. Formal 14sst sich dies wie folgt darstellen:
Mi(,;tem = lL=0 élGem NE;¢—i; M{f = 1L=0 élLK KU; .

Die Schitzung einnahmeinduzierter Mehrausgaben basierend auf den Regressionskoeffizienten
Hflem (bzw. HlLlK ) unterliegt hingegen einem hoheren Risiko, dass unbeobachtete, zeitinvariante
Merkmale sowohl mit den Einnahmen wie mit den Ausgaben zusammenhéngen. Die Aufnahme
von t; fokussiert die Identifikation der Einnahmeeffekte auf die Variation innerhalb der
einzelnen Einheit iliber die Zeit und erhoht so die Glaubwiirdigkeit der Interpretation der

Mehrausgaben-Koeffizienten.

Die Mehrausgabenschitzung Mffm (bzw. MlLf) wird anschlieBend zu den geschitzten
Bedarfen des Basismodells addiert (ﬂiem bzw. ?}ftK ), woraus sich der geschitzte Bedarf
(gemessen anhand des Basismodells) inklusive der Mehrausgaben aufgrund hoherer

Einnahmen (gemessen anhand des Basismodells zusétzlich einheitsspezifischer fixer Effekte

und der Einnahmevariable) ergibt.

Auf Grundlage der beiden Regressionsmodelle, also des Basismodells und des um die
Mehrausgaben ergidnzten Basismodells, konnen die Bedarfe je Einwohner geschétzt werden. Es
ergeben sich daher insgesamt vier unterschiedliche Bedarfsschitzungen, jeweils zwei fiir

Gemeinde- und Kreisaufgaben, die im folgenden Verhéltnis zueinanderstehen:
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o (V, mit) _ o(V, ohne) GV
Yi t Yz t + Mi,t

b

h,_{ . h,_.J . . N’
geschitzter Bedarf je Einwoher geschitzter Bedarf je Einwohner geschitzte Mehrausgaben
mit Mehrausgaben ohne Mehrausgaben (Basismodell) je Einwohner

mit V € {Gemeinden, Landkreise}.

3.3 Berechnung des Zuschussbedarfs und des Aufteilungsverhdltnisses

Die geschitzten Bedarfe je Einwohner 17LVt sind bisher fiir jede einzelne Gemeinde und jeden
einzelnen Landkreis durch die Regression berechnet worden. Fiir die Berechnung des
Aufteilungsverhiltnisses fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben ist jedoch der aggregierte
Zuschussbedarf von Bedeutung. Der aggregierte Zuschussbedarf ergibt sich aus der
Aufsummierung des geschétzten Bedarfs je Einwohner multipliziert mit der Einwohnerzahl fiir

jede einzelne Gemeinde (bzw. jeden einzelnen Landkreis):

N
Zuschussbedarfy = Z Y, * Einwohner;,
i=1

Der Zuschussanteil wird durch das Verhiltnis von Zuschussbedarf der Gemeindeaufgaben
(bzw. Kreisaufgaben) und Gesamtzuschussbedarf, also dem Zuschussbedarf fiir Gemeinde- und
Kreisaufgaben, ermittelt:

Zuschussbedarf!

Zuschussbedar f,cememden y 7yschussbedar f;-enakreise

Zuschussanteil) =

Aus diesen Berechnungen ergeben sich erstens eine Schitzung des Aufteilungsverhéltnisses auf
Grundlage der im NFAG festgelegten Bedarfstriger und zweitens eine Schitzung der durch
Mehreinnahmen induzierten hoheren Zuschussbedarfe. Letztere wird verwendet, um ein
bereinigtes Aufteilungsverhédltnis zu ermitteln, das den Néaherungswert fiir den Zirkelschluss

berticksichtigt.

Durch den Vergleich der beiden Aufteilungsverhéltnisse ldsst sich der Einfluss der Einnahmen
auf die Aufgabenzuordnung quantifizieren. Da die Ausgaben a.a.D. je Einwohner in der Praxis
zur Berechnung der Zuschussbedarfe herangezogen werden, kann ein Einnahmeanstieg — liber
hohere Ausgaben a.a.D. — ceteris paribus zu hoheren geschétzten Bedarfen, einem hoheren
Aufteilungsverhiltnis und damit zu héheren Zuweisungen fiihren. Die vorliegende Schitzung
macht diesen Mechanismus sichtbar, belegt aber keinen kausalen Zirkelschluss zwischen
Bedarf und Einnahmen; sie quantifiziert den Unterschied des Aufteilungsverhéltnisses im

Vergleich zu demjenigen ohne Einnahmekomponente.
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4. Deskriptive Analyse

Vor der empirischen Analyse wird im Folgenden anhand einer deskriptiven Betrachtung
gepriift, ob eine potenzielle Fehlentwicklung im Aufteilungsverhéltnis zwischen Gemeinde-
und Kreisaufgaben vorliegen konnte. Dazu wird in einem ersten Schritt die Entwicklung der
Ausgaben und Einnahmen der Gemeinden und Landkreise analysiert. Ergdnzend wird der

Symmetriekoeffizient flir jedes Jahr im Betrachtungszeitraum berechnet.

Fiir eine differenzierte Beurteilung erfolgt im zweiten Schritt eine retrospektive Berechnung
des Aufteilungsverhéltnisses auf Grundlage der aktuell geltenden Berechnungsmethodik fiir
alle Zwei- und Dreijahresdurchschnitte seit dem Jahr 2012, um festzustellen, ob sich ein
systematischer Trend zeigt, der auf einen moglichen Zirkelschluss hindeuten konnte. Zudem
wird diese retrospektive Analyse um die Einnahmeseite ergénzt, um zu untersuchen, ob der
beobachtete Trend ausschlieBlich ausgabengetrieben oder auch unter Beriicksichtigung der

Einnahmen stabil ist.

In einem dritten Schritt werden die Zuschussverhiltnisse mithilfe des Korridorverfahrens
bereinigt. Auf Grundlage der so bereinigten Werte errechnet sich das Aufteilungsverhéltnis seit
dem Jahr 2012 erneut. Diese Schritte erlauben eine differenzierte Einschitzung, ob der

identifizierte Trend robust gegeniiber methodischen Anpassungen ist.

Die hierdurch gewonnenen Erkenntnisse aus den deskriptiven Analysen dienen als
Orientierungshilfe, um mdgliche strukturelle Fehlentwicklungen sowie etwaige Verzerrungen
im Aufteilungsverhéiltnis besser zu identifizieren und gegebenenfalls Hinweise auf notwendige

Anpassungen in der Methodik des kommunalen Finanzausgleichs zu erhalten.
4.1 Entwicklung kommunaler Ausgaben und Einnahmen in Niedersachsen

Eine inflationsbereinigte Betrachtung der Entwicklung der Gesamtzuschussbedarfe je
Einwohner liber den Zeitraum 2012 bis 2023 zeigt sowohl fiir Gemeinde- wie fiir Kreisaufgaben
einen deutlichen Anstieg (vgl. Abbildung 2). Auffillig ist, dass die Zuschussbedarfe fiir
Gemeindeaufgaben wesentlich stiarker zunehmen als fiir Kreisaufgaben, was sich in einer
zunehmenden Differenz zwischen den beiden Zuschussarten ausdriickt. War das Verhéltnis
zwischen beiden Zuschussbedarfen im Ausgangsjahr 2012 noch nahezu ausgeglichen, so

vergrofert sich diese Differenz im Zeitverlauf kontinuierlich.

Eine analoge Entwicklung zeigt sich bei den allgemeinen Deckungsmitteln je Einwohner,
differenziert nach Gemeinde- und Kreisaufgaben (vgl. Abbildung 3). Hier steigen die

Deckungsmittel fiir beide Aufgabentypen im Zeitverlauf ebenfalls an, wobei der Anstieg bei

35



den Gemeindeaufgaben wiederum deutlich stiarker ausgeprigt ist als bei Kreisaufgaben. Hier
fallt auf, dass die Differenz zwischen beiden Entwicklungen erst ab dem Jahr 2015 besonders
deutlich wird. Diese Entwicklung ldsst sich zu einem grof3en Teil auf die dynamische Zunahme
der kommunalen Steuereinnahmen zuriickfiihren, die insbesondere fiir die Gemeinden ab dem

Jahr 2015 einen starken und anhaltenden Zuwachs bis etwa zum Jahr 2020 verzeichnen.

Im Gegensatz dazu zeigt sich bei der Entwicklung der Kreisumlagen im betrachteten Zeitraum
eine nahezu stagnierende Entwicklung (vgl. Abbildung 4). Obwohl die Landkreise indirekt von
den erhohten Steuereinnahmen ihrer kreisangehdrigen Gemeinden profitieren, hat sich diese
Entwicklung nicht in einer entsprechenden Zunahme der Kreisumlagen niedergeschlagen. Der
Grund hierfiir liegt insbesondere in einer kontinuierlichen Absenkung der Umlagesitze seitens
der Landkreise, sodass die realen Einnahmen aus den Kreisumlagen insgesamt kaum gestiegen
sind (vgl. Abbildung 5). Diese Entwicklung verdeutlicht zudem die Residualfunktion der

Kreisumlage.

Abbildung 2: Entwicklung Gesamtzuschussbedarfe fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben
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Abbildung 3: Entwicklung allgemeine Deckungsmittel (netto)
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Abbildung 4: Entwicklung Steuereinnahmen und Umlagen je Einwohner
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Abbildung 5: Gewichteter Kreisumlagesatz
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Im Ergebnis weisen die Gesamtzuschussbedarfe sowie die allgemeinen Deckungsmittel fiir
Gemeinde- und Kreisaufgaben iiber den gesamten Beobachtungszeitraum einen nahezu
parallelen Verlauf auf. Daraus ldsst sich zunédchst ein liber den Gesamtsaldo ausgeglichenes
Bild ableiten: Die Zunahme der rechnerisch ermittelten Zuschussbedarfe konnte durch eine
korrespondierende Ausweitung der allgemeinen Deckungsmittel vollstindig kompensiert
werden. Ein strukturelles Verteilungsungleichgewicht zwischen beiden Ebenen ist auf dieser
aggregierten Ebene somit nicht nachweisbar. Auffillig ist zudem, dass sich der Saldo fiir
Kreisaufgaben ab dem Jahr 2020 wesentlich positiver entwickelt hat als derjenige fiir
Gemeindeaufgaben (vgl. Abbildung 6).
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Abbildung 6: Saldo Zuschussbedarfe je Einwohner - allgemeine Deckungsmittel
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Diese Befunde werden durch die Entwicklung des Symmetriekoeffizienten (SK) bestétigt, der
als relatives Verteilungsmal} dieselbe Fragestellung aus einer anderen Perspektive beleuchtet.
Der SK setzt den Anteil der Gemeinden an den bereitgestellten Deckungsmitteln ins Verhiltnis
zu ihrem Anteil an den aufgabenbezogenen Ausgaben:

DeckungsmittelGe™

SK. = Deckungsmittel3®™ + DeckungsmittelX
¢ =

Ausgaben a.a. D.&e™
Ausgaben a.a.D.S®™M+ Ausgaben a.a. D.LK

e SK =1 signalisiert Verteilungsgerechtigkeit: Die Mittelvergabe spiegelt exakt die Hohe der

Ausgaben wider.

e SK > 1 bedeutet eine relative Bevorteilung der Gemeinden (sie erhalten mehr
Deckungsmittel, als ihnen gemessen an ihrem Ausgabenanteil zustiinde).

e SK <1 indiziert eine relative Bevorteilung der Landkreise.

Im Untersuchungszeitraum liegt der SK iiber weite Strecken nahe bei 1 und deutet damit keinen

akuten Handlungsbedarf an. Ab 2020 kippt der Koeffizient jedoch unter die Paritétsschwelle
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und signalisiert eine zunehmende Schlechterstellung der gemeindlichen Aufgaben gegeniiber

den Kreisaufgaben — konsistent mit dem saldobasierten Befund (vgl. Abbildung 7).

Abbildung 7: Symmetriekoeffizient
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Diese Ergebnisse diirfen jedoch nicht vorschnell als Hinweis darauf interpretiert werden, dass
die Landkreise insgesamt ,,gutgestellt™ seien. Die Argumentation des Zirkelschlusses besagt,
dass steigende Einnahmen einer Ebene (z. B. durch hohere Steueranteile) hohere Ausgaben und
damit hohere rechnerische Zuschussbedarfe nach sich ziehen kdnnen. Wird der Bedarf wieder
durch Deckungsmittel aufgefiillt, entsteht statistisch der Eindruck einer vollstindigen
Bedarfsdeckung — ungeachtet mdglicher struktureller Unterfinanzierung einzelner

Aufgabenbereiche oder nachhaltiger Ausgabendynamiken. Fiir die Landkreise bedeutet das:

e Ein Saldoiiberschuss bzw. SK < 1 kann symptomatisch sein fiir den beschriebenen
Zirkelschluss: Steigende kommunale Finanzkraft der Gemeinden fiihrt zu hoheren
Ausgaben- und Bedarfswerten, wihrend die Landkreise durch restriktivere

Einnahmequellen begrenzt bleiben.

o Die Kennziffern bilden lediglich Netto-Positionen ab und sagen nichts iiber die qualitative
Angemessenheit der Mittel im Verhédltnis zu wachsenden Anforderungen (z. B.

Kostensteigerungen im Sozialbereich).
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So deuten die Ergebnisse der beiden durchgefiihrten Verhiltnisberechnungen darauf hin (vgl.
Abbildung 3 und Abbildung 4), dass sich die Zuschussbedarfe zeitlich verzogert, etwa zwei
Jahre nachgelagert, an die Entwicklung der allgemeinen Deckungsmittel anpassen. Dies
wiederum legt nahe, dass die Entwicklung der kommunalen Ausgaben primér durch die
Einnahmeentwicklung determiniert sein konnte. Diese Annahme wird durch eine zeitversetzte
Betrachtung der allgemeinen Deckungsmittel unterstiitzt, bei der die Zuschussbedarfe nahezu
parallel zur zeitverzogerten Deckungsmittelkurve verlaufen (vgl. Abbildung 8). Lediglich im
Jahr 2016 ist eine geringfiigige Abweichung von diesem Muster erkennbar, wéhrend der

parallele Verlauf ansonsten weitgehend stabil bleibt.

Abbildung 8: Verhiltnis Zuschussbedarf und allgemeine Deckungsmittel (2 Jahresverzogerung)

Verhéltnis Zuschussbedarf & allgemeine Deckungsmittel (2 Jahresverzigerung)

Deckungsmittel Gemeinden - 2 Jahresverzégerung (inkl. KF) ~ — — — — - Zuschussbedart Gemeinden
Deckungsmittel Kreise - 2 Jahresverzogerung (inkl. KF) ~  =— — — — = Zuschussbedarf Landkreise
- Deckungsmittel Gemeinden (inkl. KF) v Deckungsmittel Landkreise (inkl. KF)

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist dieses Ergebnis plausibel, da 6ffentliche Ausgaben
typischerweise erst mit einer zeitlichen Verzégerung auf Verdnderungen bei den Einnahmen
reagieren. Ein erhohter finanzieller Spielraum, der durch steigende allgemeine Deckungsmittel
entsteht, spiegelt sich demnach erst in den nachgelagerten Haushaltsplanungen und
Ausgabenentscheidungen wider. Diese zeitliche Dynamik unterstreicht den engen, zeitlich

verzogerten Zusammenhang zwischen kommunalen Einnahme- und Ausgabenentwicklungen.
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4.2 Retrospektive Berechnung der Zuschussverhdltnisse

Die Berechnung der Zuschussverhdltnisse stlitzt sich im Wesentlichen auf die
Berechnungsmethoden von Soyka (2024, 2025). Die hier dargestellten Zuschussverhéltnisse
weichen insofern von den offiziellen Berechnungen ab, als die Anteile der kreisfreien Stidte
proportional zum Verhéltnis der Gesamtzuschussbedarfe von Gemeinde- und Kreisaufgaben
und nicht produktbezogen zugeordnet wurden. Gleichwohl sind die Ergebnisse hinreichend
vergleichbar, sodass sie eine Analyse der zeitlichen Entwicklung der Zuschussverhéltnisse

ermdglichen.!!

Das seit dem Jahr 2017 geltende Aufteilungsverhdltnis wurde auf Basis des
Zweijahresdurchschnitts der Jahre 2013 und 2014 berechnet. Das neue, ab dem Jahr 2026
geltende Aufteilungsverhéltnis, basiert dagegen auf dem Dreijahresdurchschnitt der Jahre 2021
bis 2023. Um eine ausreichende Vergleichbarkeit zu gewéhrleisten, werden die Verldufe fiir

beide Jahresdurchschnitte seit dem Jahr 2012 dargestellt.

Soyka (2024) stellt drei mogliche Szenarien zur Berechnung des Aufteilungsverhéltnisses vor.
Zunichst wird der zeitliche Verlauf der aktuellen Berechnungsweise dargestellt. Die
Einnahmeseite bleibt dementsprechend unberiicksichtigt. Im zweiten Szenario wird die
Einnahmeseite beriicksichtigt. Fiir die Gemeinden werden die Steuereinnahmen und — als
Ausgabe — die Kreisumlage berlicksichtigt, fiir die Landkreise wird die Kreisumlage als
Einnahme beriicksichtigt. Die Beriicksichtigung der Einnahmen spielt insofern eine Rolle, als
ein etwaiger Zirkelschluss beriicksichtigt werden kann. Wenn eine Einnahme zu einer héheren
Ausgabe flihrt, wiirde der Zirkelschluss mit diesem Rechenschritt ausgeglichen werden. Gemaf3
Soyka (2024) wird damit zudem beriicksichtigt, dass sich manche Entlastungen seitens der
Bundes- oder Landesebene auf der Einnahmeseite niederschlagen, andere wiederum auf der
Ausgaben- bzw. Bedarfsseite und so den Gesamtzuschussbedarf senken. Fiir die kreisfreien
Stiddte wird eine fiktive Kreisumlage berechnet, indem ihre Steuerkraftmesszahlen sowie 90%
der Schliisselzuweisungen fiir Gemeindeaufgaben mit den landesdurchschnittlichen
Umlagesitzen multipliziert werden. Im dritten Szenario beriicksichtigt Soyka (2024), dass die
Umlagegrundlagen und damit die Kreisumlage wesentlich von der Hohe der
Gemeindeschliisselzuweisungen abhéngen. Daher wird in diesem Szenario eine Kreisumlage

ohne Gemeindeschliisselzuweisungen berechnet.

' Eine beispielhafte Berechnung fiir den Zweijahresdurchschnitt 2022-2023 und den Dreijahresdurchschnitt 2021-
2023 findet sich im Anhang (vgl. Tabelle 13 und Tabelle 14).
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Szenario 1

Im ersten Szenario ergibt sich der kommunale Zuschussbedarf ausschlielich auf Grundlage
der Ausgabenseite. Fiir die Darstellung der Entwicklung des Aufteilungsverhéltnisses zwischen
Gemeinden und Landkreisen im Zeitverlauf werden Zweijahres- und Dreijahresdurchschnitte
betrachtet, um eine Vergleichbarkeit mit den jeweils geltenden bzw. kiinftig vorgesehenen
Berechnungsgrundlagen herzustellen. Wahrend das seit dem Jahr 2017 geltende Verhéltnis auf
dem Durchschnitt der Jahre 2013 und 2014 basiert, wird das kiinftig ab dem Jahr 2026
anzuwendende Verhéltnis aus dem Durchschnitt der Jahre 2021 bis 2023 abgeleitet.

Abbildung 9: Aufteilungsverhéltnis Szenario 1

2 Ebenen Modell: Aufteilung chne Stenern und Umlagen (Szenario 1)

Anftatlmgsverhilmis: Zweijakresdurchschmit
I
%
\ !
L
/.( S
\\
Anftailungsverhilmis: Dragjaloesdurchachuit
/
™,
\\\\

il T - A \\_’ 3 _\_}\_’ A
- A
Gemeinden ——— Landkreize

Im Zweijahresdurchschnitt zeigt sich iiber den Zeitraum von 2012/2013 bis 2022/2023 ein
klarer, nahezu kontinuierlicher Anstieg des Gemeindeanteils am Gesamtzuschussbedarf von
48,98 % auf 54,10 %. Der Anteil der Landkreise ging im gleichen Zeitraum spiegelbildlich von
51,02 % auf 45,90 % zuriick. Ein vergleichbares Bild ergibt sich im Dreijahresdurchschnitt: Der
Anteil der Gemeinden steigt hier von 49,15 % (2012-2014) auf 53,53 % (2021-2023), wihrend
der Landkreisanteil entsprechend von 50,85 % auf 46,47 % sinkt. Beide Durchschnittsreihen
weisen damit konsistente Trends auf, wobei der Dreijahresdurchschnitt erwartungsgemal eine

starkere Gléttung kurzfristiger Ausschlige bewirkt (vgl. Abbildung 9, Tabelle 2 und Tabelle 3).
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Tabelle 2: Aufteilungsverhiltnis Szenario 1 — Zweijahresdurchschnitt

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/ 2022/
Szenario 1| 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Gemeinde-
aufgaben 48,98% 49,64% 49.92% 50,74% 51,52% 51,40% 51,69% 52,88% 52,74% 53,62% 54,10%

Kreis-
aufgaben 51,02% 50,36% 50,08% 49,26% 4848% 48,60% 4831% 47,12% 4726% 46,38% 45,90%

Die beobachtete Entwicklung legt nahe, dass die rechnerischen Bedarfe der Gemeinden im
Betrachtungszeitraum kontinuierlich angestiegen sind und diese inzwischen einen groBeren
Anteil am Gesamtvolumen des kommunalen Finanzausgleichs beanspruchen. Dies ist vereinbar
mit einem zirkuldren Verstarkungseffekts (Zirkelschluss): Steigende kommunale Einnahmen —
etwa aus der Steuerkraft — konnen dazu fithren, dass Ausgaben ausgeweitet werden, ohne dass
diesen Ausgaben zwingend ein objektiv gestiegener Bedarf zugrunde liegt. Diese
Mehrausgaben flielen jedoch in die Berechnung des Zuschussbedarfs ein, wodurch sich — rein
rechnerisch — ein héherer Anteil am Finanzausgleich ergibt. Uber die Fortschreibung der
Bedarfe in den Folgejahren kann sich ein selbstverstirkender Mechanismus etablieren, der

strukturell zu einer Verschiebung der Mittelverteilung zugunsten der Gemeinden fiihrt.

Tabelle 3: Aufteilungsverhéltnis Szenario 1 - Dreijahresdurchschnitt

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/
Szenario 1 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Gemeinde-

aufgaben | 49,15% 49,89% 50,32% 51,17% 51,30% 51,77% 52,26% 52,64% 53,17% 53,53%
Kreis-
aufgaben 50,85% 50,11% 49,68% 48,83% 48,70% 48,23% 47,74% 47,36% 46,83% 46,47%

Die gleichgerichtete Entwicklung beider Durchschnittsreihen — im Zwei- und im
Dreijahresvergleich — stiitzt diese Annahme, obwohl sie fiir sich genommen noch keinen
kausalen Beleg fiir das Vorliegen eines Zirkelschlusses liefert. Vielmehr ist sie als Indiz zu
interpretieren, das auf die Notwendigkeit hinweist, die Zusammenhinge zwischen kommunaler
Einnahmeentwicklung, Ausgabenverhalten und rechnerischem Zuschussbedarf vertieft zu
analysieren. Eine belastbare empirische Uberpriifung erfordert ein quantitatives Modell, das
unter Kontrolle struktureller Einflussfaktoren — etwa Demografie, Aufgabenprofil oder
regionale Unterschiede — den Zusammenhang zwischen Einnahmedynamik und

Bedarfsentwicklung isoliert und identifiziert.
Szenario 2

Im zweiten Szenario (vgl. Abbildung 10, Tabelle 4 und Tabelle 5) wird der rechnerische
Zuschussbedarf nicht allein auf Basis der Ausgabenseite ermittelt, sondern unter zusétzlicher

Beriicksichtigung relevanter Einnahmekomponenten. Konkret werden fiir die Gemeinden
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neben den Ausgaben die Steuereinnahmen sowie die Kreisumlage als Ausgabe einbezogen. Fiir
die Landkreise stellt die Kreisumlage hingegen eine Einnahme dar. Dieses Vorgehen trigt dem
Umstand Rechnung, dass sich etwaige Entlastungen durch Bund oder Land teils auf der
Einnahme-, teils auf der Ausgabenseite niederschlagen konnen (vgl. Soyka 2024). Zugleich
wird ein moglicher Zirkelschluss, bei dem hohere Einnahmen iiber steigende Ausgaben zu einer

Erhohung des rechnerischen Bedarfs und damit des Verteilungsanteils fiihren, zumindest

teilweise adressiert.

Abbildung 10: Aufteilungsverhéltnis Szenario 2

2 Ebenen Modell: Avfteilung nach Stevern und Umlagen (Szenario 2)
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Die Entwicklung der Aufteilungsverhéltnisse zeigt im Unterschied zu Szenario 1 eine deutlich
hohere Volatilitidt. Im Zweijahresdurchschnitt liegt der Anteil der Gemeinden 2012/2013 bei
44,13 %, steigt anschlieBend stark auf bis zu 53,74 % in den Jahren 2013/2014 und 2014/2015,
fallt dann jedoch zeitweise deutlich ab (z. B. 49,02 % in 2017/2018 und 2018/2019) und erreicht
2022/2023 einen Wert von 52,89 %. Der Anteil der Landkreise entwickelt sich spiegelbildlich,
fallt von 55,87 % (2012/2013) auf 46,26 % (2013/2014), steigt in den Folgejahren wieder leicht
an (z. B. 50,98 % in 2017/2018 und 2018/2019) und liegt schlieBlich bei 47,11 % (2022/2023).

Im Dreijahresdurchschnitt zeigen sich vergleichbare, wenngleich etwas glattere Bewegungen.
Der Anteil der Gemeinden steigt von 48,01 % im Zeitraum 2012-2014 auf 53,74 % (2013—
2015), fallt zwischenzeitlich auf 49,59 % (2016-2018) und liegt im jiingsten Zeitraum 2021—
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2023 bei 52,17 %. Der Anteil der Landkreise liegt im gleichen Zeitraum zwischen 51,99 %
(2012-2014) und 46,26 % (2013-2015), steigt danach phasenweise leicht an, bevor er zuletzt
auf 47,83 % (2021-2023) sinkt.

Tabelle 4: Aufteilungsverhiltnis Szenario 2 — Zweijahresdurchschnitt

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/ 2022/
Szenario 2 | 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Gemeinde-
aufgaben 44.13% 53,73% 53,74% 52,19% 51,85% 49,02% 49,02% 53,40% 52,42% 52,10% 52,89%

Kreis-
Aufgaben | 55.87% 4627% 46,26% 47.81% 48,15% 50,98% 50,98% 46,60% 47,58% 47,90% 47,11%

Diese Schwankungen zeigen, dass sich die Beriicksichtigung der Einnahmen zwar zur
Beriicksichtigung zirkuldrer Verstirkungseffekte eignet, zugleich aber die Stabilitdt des
Aufteilungsverhiltnisses reduziert. Insbesondere im Zweijahresdurchschnitt fithren einzelne
Jahre zu stark unterschiedlichen Ergebnissen. So wére etwa eine Bemessung auf Basis von
2017/2018 oder 2018/2019 — mit einem Gemeindeanteil von nur 49,02 % — deutlich giinstiger
fiir die Landkreise ausgefallen als die aktuellen Verhéltnisse. Andere Zeitrdume, wie etwa
2013/2014, wiéren hingegen klar gemeindefreundlich. Der Zeitpunkt der Festlegung des
Verteilungsverhéltnisses ist daher von zentraler Bedeutung und kann erhebliche Auswirkungen

auf die Aufteilung der Schliisselzuweisungen zwischen den beiden kommunalen Ebenen haben.

Tabelle 5: Aufteilungsverhiltnis Szenario 2 - Dreijahresdurchschnitt

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/
Szenario 2 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Gemeinde-
aufgaben 48,01% 53,74% 52,72% 52,46% 49,59% 50,18% 51,13% 52.34% 51,79% 52,17%
Kreis-
aufgaben 51,99% 46,26% 4728% 47,54% 5041% 49,82% 48,87% 47,66% 4821% 47,83%

Insgesamt weist Szenario 2 somit sowohl Chancen als auch Risiken auf: Die Methodik trigt zu
einer sachgerechteren Bedarfsbemessung bei, indem sie Einnahmestrukturen explizit einbezieht
und Zirkelschliisse mindert. Gleichzeitig bringt sie ein erhhtes Mal3 an Ergebnisvolatilitidt mit
sich, das potenziell strategisch nutzbar wire. Fiir eine dauerhafte Anwendung sind daher
begleitende Mechanismen erforderlich, etwa ein fester Berechnungszeitraum, ein
Glattungsverfahren oder verbindliche Regeln zur Aktualisierung, um Transparenz und

Verlisslichkeit in der Mittelverteilung zu gewéhrleisten.
Szenario 3

Im dritten Szenario (vgl. Abbildung 11, Tabelle 6 und Tabelle 7) wird ein weiterer zentraler
Aspekt der Finanzverflechtung zwischen Gemeinden und Landkreisen beriicksichtigt: GemaR

Soyka (2024) hidngen die Umlagegrundlagen — und damit die Hohe der Kreisumlage —
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malgeblich von der Hohe der Gemeindeschliisselzuweisungen ab. Da Schliisselzuweisungen
formell den Gemeinden zugewiesen werden, de facto jedoch iiber die Kreisumlage teilweise
wieder abgeschopft werden, ergibt sich ein verzerrtes Bild der kommunalen Finanzverteilung.
Um diesen Mechanismus sachgerecht abzubilden, wird in diesem Szenario eine modifizierte
Kreisumlage berechnet, bei der die Gemeindeschliisselzuweisungen aus der

Bemessungsgrundlage herausgerechnet werden.

Abbildung 11: Aufteilungsverhiltnis Szenario 3

2 Ebenen Medell: Aufteilung nach Stevern und Umlagen (Szenario 3)
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Die Auswirkungen dieser methodischen Anpassung auf das Aufteilungsverhéltnis sind
erheblich. Im Zweijahresdurchschnitt steigt der Anteil der Gemeinden von 26,29 %
(2012/2013) auf 31,62 % (2022/2023), mit einem zwischenzeitlichen Maximum von 40,69 %
(2020/2021). Die Landkreise erhalten im Gegenzug rechnerisch einen deutlich héheren Anteil,
der im Beobachtungszeitraum zwischen 59,31 % und 73,71 % liegt. Noch deutlicher fillt die
Verschiebung im Dreijahresdurchschnitt aus: Der Gemeindeanteil liegt in der Spanne von
21,14 % (2012-2014) bis 34,59 % (2019-2021) und fillt im Zeitraum 2021-2023 wieder auf
29,82 % zuriick. Der Anteil der Landkreise bewegt sich dementsprechend zwischen 65,41 %
und 78,86 %.
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Tabelle 6: Aufteilungsverhéltnis Szenario 3 — Zweijahresdurchschnitt

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/ 2022/
Szenario 3| 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Gemeinde-
aufgaben 18,83% 27,55% 27,71% 2641% 25,60% 23,90% 24,89% 29,57% 31,16% 31,27% 32,04%

Kreis-
aufgaben 81,17% 72,45% 72,29% 73,59% 74,40% 76,10% 75,11% 70,43% 68,84% 68,73% 67,96%

Diese Ergebnisse verdeutlichen, dass die Korrektur der Umlagegrundlage um die
Gemeindeschliisselzuweisungen zu einer substanziellen Umverteilung zugunsten der
Landkreise fiihrt. Methodisch stirkt dieses Vorgehen die Argumentation, dass Mittel, die zwar
formal den Gemeinden zugewiesen werden, aber iiber Umlagemechanismen wieder an die
Landkreise zuriickflieBen, nicht als origindrer Finanzierungsbeitrag der Gemeinden gewertet
werden diirfen. Das Verfahren erhoht damit die Systemlogik und die Kohidrenz des

Bedarfsmodells.

Tabelle 7: Aufteilungsverhiltnis Szenario 3 - Dreijahresdurchschnitt

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/
Szenario3| 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Gemeinde-
aufgaben 16,78% 21,88% 21,94% 2141% 20,09% 20,92% 2342% 2621% 27,40% 28,20%
Kreis-
aufgaben 83,22%  78,12%  78,06%  78,59% 7991% 79,08%  76,58%  73,79%  72,60% 71,80%

Allerdings zeigt sich in diesem Szenario erneut eine gewisse Volatilitit der Verhéltnisse liber
die Zeit, insbesondere im Zweijahresdurchschnitt. Die Ergebnisse reagieren sensibel auf
kurzfristige Verdnderungen, was die Bedeutung des gewidhlten Berechnungszeitraums
wiederum unterstreicht. Je nachdem, welche Jahre in die Bemessung einflieBen, kdnnen sich
deutliche Unterschiede im Aufteilungsverhéltnis ergeben — mit potenziell weitreichenden
Folgen fiir die Verteilung der verfligbaren Finanzmittel. Zudem fiihrt diese Berechnung zu einer
derart massiven Verschiebung der rechnerischen Zuschussbedarfe, dass sie politisch kaum
durchsetzbar erscheint. Eine Umsetzung des hieraus resultierenden Aufteilungsverhéltnisses
wiirde in der Praxis auf erheblichen Widerstand stoBen und die strukturelle Finanzbalance
zwischen den kommunalen Ebenen tiefgreifend verdndern. Insofern liefert Szenario 3 kein
politisch tragfdhiges Ergebnis, sondern ist eher als modellhafte Extrembetrachtung zu
interpretieren, die aufzeigt, welchen Einfluss einzelne Komponenten — wie die

Gemeindeschliisselzuweisungen — auf die Bemessung der Kreisumlage und das

Aufteilungsverhiltnis insgesamt haben konnen.
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4.3 Retrospektive Berechnung der Zuschussverhdltnisse - Korridorverfahren

Die Berechnung des Aufteilungsverhiltnisses unter Anwendung des Korridorverfahrens (vgl.
Kapitel 2.5.2) erfolgt ausschlieBlich auf Basis der ausgabenseitigen Bedarfsschitzung. Ziel
dieses Verfahrens ist es, aulergewohnlich hohe oder niedrige Ausgabenniveaus — unabhingig
von deren Ursache — als Ausreiler zu identifizieren und zu neutralisieren, um eine
realitdtsndhere und aufgabengerechtere Ermittlung des Zuschussbedarfs zu ermoglichen. Die
Einnahmeseite wird nicht explizit beriicksichtigt, da das Verfahren rein auf die
Ausgabenstruktur abzielt; die Einbeziehung unbereinigter Einnahmen wiirde zu einem

systematischen Missverhiltnis zwischen Finanzierungs- und Bedarfsermittlung fiihren.'?

Abbildung 12: Aufteilungsverhéltnis Szenario 1 — Korridorverfahren

2 Ebenen Modell: Aufteilung chne Stenern und Umlagen (Szenario 1) - Korridorverfahren
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Gemeinden = Landkreize

Die Wirkung des Korridorverfahrens unterscheidet sich auf Gemeinde- und Kreisebene
deutlich: Wahrend sich die Bedarfe der Landkreise durch die Bereinigung kaum verdndern,
werden die Zuschussbedarfe der Gemeinden — insbesondere in den ersten Jahren des
Betrachtungszeitraums — spiirbar nach unten korrigiert. Dies zeigt sich in den Anteilswerten:

Der Gemeindeanteil am Gesamtbedarf liegt im Zweijahresdurchschnitt zunichst bei 46,78 %

2 Die Ergebnisse des Korridorverfahrens fiir die einzelnen Produktgruppen und Verwaltungseinheiten sind im
Anhang dargestellt.
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(2012/2014) und steigt iiber die Zeit auf 51,18 % (2021/2023) an. Im Dreijahresdurchschnitt
ergibt sich ein dhnliches Bild mit einem Anstieg von 46,33 % (2012-2014) auf 50,97 % (2021-
2023). Die Landkreise verzeichnen im Gegenzug einen entsprechend sinkenden Anteil. Diese
Entwicklung spiegelt jedoch weniger eine strukturelle Aufgabenverlagerung, sondern vielmehr

die unterschiedliche Wirkung des Korridorverfahrens auf die beiden Ebenen wider (vgl.

Abbildung 12, Tabelle 8 und Tabelle 9).

Tabelle 8: Aufteilungsverhiltnis Szenario 1 - Zweijahresdurchschnitt (Korridorverfahren)

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/
Szenario 1 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Gemeinde-
aufgaben 48,48% 49,19% 49,34% 49,83% 50,52% 50,79% 51,29% 52,37% 52,28% 53,25%
Kreis-
aufgaben 51,52% 50,81% 50,66% 50,17% 49,48% 4921% 48,71% 47,63% 47,72% 46,75%

Ein Blick auf die absoluten Ausgabenwerte verdeutlicht, dass die Korrekturen auf
Gemeindeebene vor allem dadurch zustande kommen, dass das Korridorverfahren in jedem
Jahr jene Kommunen identifiziert, deren Ausgaben a.a.D. signifikant {iber dem Mittelwert
liegen. Das fiihrt zu einer starken Streuung im Ausgabenverhalten der Gemeinden — mit einigen
Ausreilern nach oben, die durch das Korridorverfahren systematisch gekappt werden. Es
handelt sich somit nicht um eine zeitlich zunehmende Streuung, sondern um eine jdhrlich
wiederkehrende Herausfilterung von liberdurchschnittlich ausgabenstarken Gemeinden. Wenn
allerdings der durchschnittliche Einnahmestand {iber den Betrachtungszeitraum hinweg
ansteigt, verschiebt sich der Mittelwert, an dem das Korridorverfahren die Ausreiller misst. Es
werden also iiber die Zeit nicht mehr Gemeinden herausgefiltert, sondern weiterhin nur jene,
die relativ zum aktuellen Mittelwert besonders hohe Ausgaben aufweisen. Das Verfahren
reduziert diese Extremwerte, da sie als nicht reprisentativ fiir den regelhaften Aufgabenbedarf
gelten. Aus diesem Grund kann dieses Verfahren einen mdglichen Zirkelschluss, der aufgrund
der im Durchschnitt gestiegenen Einnahmen entsteht, nicht adressieren. Bei den Landkreisen
zeigt sich ein wesentlich gleichmiBigeres Ausgabenprofil, sodass das Korridorverfahren nur

sehr geringe Korrekturen zur Folge hat (vgl. Abbildung 17 bis Abbildung 21 im Anhang).

Insgesamt zeigen die Ergebnisse von Szenario 1, dass das Korridorverfahren einen wichtigen
Beitrag zur Bereinigung extremer Ausgabenausschlige leistet und damit die Vergleichbarkeit
kommunaler Bedarfsschitzungen verbessert. Zugleich verdeutlichen die Analysen, dass die
Bedarfsentwicklung auf Gemeindeebene eng mit der Einnahmesituation verkniipft ist — ein
Zusammenhang, den das Korridorverfahren nur begrenzt adressieren kann. Zwar werden
regelméBig die besonders ausgabenstarken, oft sogar einnahmestarke Gemeinden korrigiert.

Doch bleibt die systematische Verschiebung des Ausgabenniveaus im Zuge allgemein
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steigender Einnahmen weitgehend unberiihrt. Das Verfahren ist daher gut geeignet, punktuelle
Verzerrungen zu  glitten, kann aber strukturelle Zusammenhinge zwischen

Einnahmeentwicklung und Zuschussbedarf nur eingeschréankt abbilden.

Tabelle 9: Aufteilungsverhiltnis Szenario 1 - Dreijahresdurchschnitt (Korridorverfahren)

2012/ 2013/ 2014/ 2015/ 2016/ 2017/ 2018/ 2019/ 2020/ 2021/
Szenario 1| 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Gemeinde-
aufgaben | 48,19% 48,89% 49,11% 49,81% 50,11% 50,82% 51,43% 51,83% 52,74% 53,24%
Kreis-
aufgaben | 51,81% 51,11% 50,89% 50,19% 49,89% 49,18% 48,57% 48,17% 47,26% 46,76%

Die deskriptive Analyse zeigt, dass die Zuschussbedarfe je Einwohner fiir Gemeinde- und
Kreisaufgaben in Niedersachsen von 2012 bis 2023 inflationsbereinigt gestiegen sind, jedoch
bei den Gemeinden deutlich stirker. Diese Entwicklung verlduft weitgehend parallel zur
Zunahme der allgemeinen Deckungsmittel, was auf eine prinzipielle Deckung des Mehrbedarfs
hinweist. Ab dem Jahr 2020 verschiebt sich der Finanzierungssaldo zunehmend zugunsten der
Landkreise. Der Symmetriekoeffizient bestétigt diese Entwicklung und signalisiert ab 2020
eine relative Unterdeckung der Gemeindeaufgaben. Zudem legen Zeitreihenvergleiche nahe,
dass die Zuschussbedarfe der Gemeinden den Deckungsmitteln mit etwa zwei Jahren
Verzégerung folgen — ein Indiz fiir eine einnahmeinduzierte Ausgabenentwicklung und damit
einen moglichen Zirkelschluss. Die retrospektive Berechnung des Aufteilungsverhéltnisses
zeigt in Szenario 1 (nur Ausgabenbasis) einen stetigen Anstieg des Gemeindeanteils. In
Szenario 2 (inkl. Einnahmen) wird dieser Trend zwar abgeschwécht, gleichzeitig steigen aber
Volatilitit und Sensitivitit gegeniiber dem gewdihlten Bemessungszeitraum. Szenario 3, das
Gemeindeschliisselzuweisungen aus der Kreisumlage herausrechnet, fithrt zu einer massiven
Verschiebung zugunsten der Landkreise — ist aber politisch kaum umsetzbar. Die Analyse der
Korridorbereinigung in Szenario 1 zeigt schlieBlich, dass vor allem iiberdurchschnittlich
ausgabenstarke — und zugleich einnahmestarke — Gemeinden korrigiert werden. Das Verfahren
wirkt asymmetrisch: Es senkt den rechnerischen Bedarf der Gemeinden deutlich, ldsst
denjenigen der Landkreise aber nahezu unberiihrt. Dadurch werden punktuelle Verzerrungen
reduziert, strukturelle Verlagerungen durch systematisch steigende Einnahmen jedoch nicht

vollsténdig erfasst.

5. Empirische Analyse

Die folgenden Ergebnisse basieren auf der in Kapitel 3 erlduterten Methodik. Fiir eine

Identifikation des Zirkelschlusses werden zunédchst die Ergebnisse des TWFE-Modells
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vorgestellt. Erklarende Variablen sind die vom Landesgesetzgeber im NKFA definierten
Bedarfstriger; einnahmeseitig werden fiir die Steuereinnahmen (netto) der Gemeinden
abziiglich der an die Landkreise gezahlten Kreisumlage beriicksichtigt, die bei den Landkreisen
als Einnahme beriicksichtigt wird. Aus der deskriptiven Analyse hat sich ergeben, dass die

Entwicklung der Ausgaben mit Verzogerung auf die Entwicklung der Einnahmen folgt.
5.1. Schitzung des Zirkelschlusseffekts

Tabelle 10 zeigt die Ergebnisse der TWFE-Schitzung zur Uberpriifung eines etwaigen
Zirkelschlusses. In Paneldatensidtzen, wie sie der vorliegenden Analyse zugrunde liegen,
werden fiir jede Gemeinde und jeden Landkreis iiber mehrere Jahre hinweg Beobachtungen
erhoben. Dies fiihrt regelméBig dazu, dass die Storgroen innerhalb einer Einheit iiber die Zeit
hinweg korreliert sind (Autokorrelation). Werden die Standardfehler ohne Beriicksichtigung
dieser Abhédngigkeit berechnet, unterstellt das Modell félschlicherweise eine vollstdndige
Unabhéangigkeit der Beobachtungen {iiber die Zeit. Dies hat in der Regel zur Folge, dass die
Standardfehler unterschétzt und Signifikanzniveaus iiberschitzt werden. Dartiber hinaus ist zu
erwarten, dass die Varianz der StorgroBen zwischen den Einheiten heterogen ist
(Heteroskedastizitdt). Um diesen beiden Problemen Rechnung zu tragen, werden in der
Schiatzung Standardfehler verwendet, die auf Ebene der jeweiligen Beobachtungseinheit
geclustert sind. Das bedeutet, dass innerhalb eines Clusters — im Falle der Gemeindeschitzung
die einzelne Gemeinde, im Falle der Kreisschitzung der einzelne Landkreis — beliebige
Korrelationen und Varianzstrukturen der Storgroflen zugelassen werden, wihrend zwischen
den Clustern Unabhdngigkeit angenommen wird. Durch dieses Vorgehen werden die
Standardfehler robuster gegeniiber Autokorrelation und Heteroskedastizitiat und Aussagen iiber

statistische Signifikanzen gewinnen an Validitit.

Tabelle 10 stellt fiir die Ausgaben a.a.D. je Einwohner der Gemeinden und Landkreise die
Regressionskoeffizienten der gemdf dem Landesgesetzgeber Niedersachsen relevanten
Bedarfsvariablen dar. Die Schitzergebnisse zeigen, dass die veredelte Einwohnerzahl bei den
Gemeinden einen signifikant positiven Einfluss auf die Ausgaben a.a.D. je Einwohner hat
(Koeffizient = 0,0673; p < 0,01), wihrend das Quadrat der veredelten Einwohnerzahl
signifikant negativ ausfillt (Koeffizient =~ -0,0000000282; p < 0,01), was auf abnehmende
Skaleneffekte hindeutet. Die Einnahmen je Einwohner im laufenden Jahr zeigen keinen
statistisch signifikanten Effekt, wohingegen die Einnahmen des Vorjahres einen signifikant
positiven Zusammenhang mit den heutigen Ausgaben aufweisen (Koeffizient = 0,0536; p <

0,01). Dies spricht dafiir, dass hohere Einnahmen in der Vergangenheit zu einem Anstieg der
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aktuellen Ausgaben flihren, was als Indiz fiir die Zirkelschlusshypothese gewertet werden kann.
Die Jahresdummies weisen iiberwiegend positive und im Zeitverlauf ansteigende Koeffizienten
auf. Dies bedeutet, dass die Ausgaben a.a.D. je Einwohner seit dem Jahr 2013 durchgéngig tiber
dem Niveau des Basisjahres lagen und der Abstand im Zeitverlauf zunahm — von rund 23 Euro

je Einwohner im Jahr 2014 bis zu knapp 150 Euro je Einwohner im Jahr 2023.

Fiir die Landkreise ergibt sich ein anderes Bild. Hier ist der Einfluss der Einwohnerzahl
signifikant negativ (Koeffizient = -0,0062; p < 0,05), wéhrend die Fldche in Prozent der
Landesfliache einen signifikant positiven Zusammenhang mit den Ausgaben zeigt (Koeffizient
~ 6.312,92; p < 0,05). Ein groBerer Flachenanteil diirfte dabei auf hohere strukturelle Kosten
fir Verwaltung, Infrastruktur und Daseinsvorsorge hindeuten, die in diinn besiedelten,
flichenstarken Landkreisen je Einwohner stirker ins Gewicht fallen. Der Anteil der
Leistungsempfanger weist in dieser Spezifikation keinen statistisch signifikanten Effekt auf.
Dies ist vermutlich darauf zuriickzufiihren, dass sich dieser Anteil innerhalb der einzelnen
Landkreise im Beobachtungszeitraum nur geringfiigig verindert hat und die verbleibende
Variation nach Kontrolle fiir gebiets- und jahresspezifische Effekte im Rahmen der TWFE-
Schitzung gering ist. Die Kreisumlage — im laufenden Jahr wie im Vorjahr — weist ebenfalls
keinen statistisch signifikanten Effekt auf. Auffillig sind hingegen die Jahresdummies, die ab
dem Jahr 2014 fast durchgehend positiv und teils sehr hoch ausfallen, was auf deutliche
Ausgabenerhhungen gegeniiber dem Basisjahr hindeutet, insbesondere in den Jahren ab 2018,
in denen die Mehrausgaben je Einwohner Werte zwischen rund 134 Euro (2018) und 269 Euro
(2023) erreichen. Ein Zusammenhang zwischen Einnahmen der Vorperiode und aktuellen
Ausgaben, wie er bei den Gemeinden beobachtet wird, ldsst sich bei den Landkreisen nicht

feststellen, sodass die Zirkelschlusshypothese empirisch nicht belegt werden kann.

Der parallele Verlauf des Verhéltnisses von allgemeinen Deckungsmitteln mit den Ausgaben
a.a.D. bei t-2 (vgl. Abbildung 8) reflektiert einen gemeinsamen Zeittrend, der durch Jahresfixe-
Effekte erfasst wird. Signifikant werden in TWFE nur idiosynkratische, innerhalb der Einheit
variierende Komponenten. Bei Gemeinden liefert dies einen plausiblen Effekt der
Steuereinnahmen in t-1 (haushaltslogische Vorjahresbindung), wéhrend die Kreisumlage der
Landkreise als endogenes, hdufig zeitgleiches Anpassungsinstrument in den Lags kaum

identifizierende Variation aufweist und deshalb statistisch nicht hervortritt.
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Tabelle 10: Regressionsergebnisse der Zirkelschlussschétzung.

Gemeinden Ausgaben a.a.D. | LandKreise Ausgaben a.a.D.
Einwohner (veredelt) 0,0673%** Einwohner -0,0062**
(0,012) (0,003)
Einwohner? (veredelt) -0,0000*** Einwohner? 0,0000
(0,000) (0,000)
Steuereinnahmen je Ew. (t) 0,0235 Leistungsempféanger (in %) 1,893,1427
(0,017) (1816,624)
Steuereinnahmen je Ew. (t-1) 0,0536%** Fléache (in %) 6312,9172%*
(0,015) (294498,768)
Kreisumlage je Ew. -0,0472
(0,137)
Kreisumlage je Ew. (t-1) 0,0930
(0,151)
2014 23,3121 %** 2014 39,7308***
(6,713) (10,332)
2015 10,0157 2015 -2,9490
(7,531) (19,184)
2016 42,4844%** 2016 36,3215
(8,595) (25,068)
2017 46,3430%** 2017 47,5507**
(7,856) (18,789)
2018 58,1048*** 2018 133,5639%**
(9,438) (22,354)
2019 91,4222 %** 2019 183,4603***
(9,750) (33,731)
2020 122,0449%** 2020 219,101 1%**
(10,735) (30,085)
2021 117,6388%** 2021 216,3028%**
(10,533) (33,671)
2022 128,1446%** 2022 158,4119%**
(11,444) (41,604)
2023 149,251 5%%** 2023 269,0323%**
(10,115) (31,493)
Konstante -284,1869%** Konstante -15553,9532%*
(90,830) (8081,353)
Beobachtungen 9812 Beobachtungen 396
Cluster 892 Cluster 36
R-squared 0,0844 R-squared 0,6037

Anmerkungen: Standardfehler in Klammern. *, **, *** kennzeichnen statistische Signifikanz auf dem 10 %-, 5 %- bzw. 1 %-

Niveau. Standardfehler sind auf Ebene der Gemeinden bzw. Landkreise geclustert. Schiatzung mit Two-Way-Fixed-Effects.

Abbildung 13 stellt den geschitzten Verlauf der Ausgaben a.a.D. je Einwohner getrennt fiir
Gemeinden und Landkreise dar. Der Verlauf ohne den geschétzten Zirkelschluss stellt dieselbe

Schitzung dar, nur dass bei den Gemeinden die Koeffizienten der Steuereinnahmen (netto)
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sowie bei den Landkreisen die Koeffizienten der Kreisumlage auf O gesetzt sind. Die
geschitzten Ausgaben a.a.D. je Einwohner nehmen im Beobachtungszeitraum fiir Gemeinden
wie fiir Landkreise kontinuierlich zu. Ab dem Jahr 2015 fillt der Anstieg bei den Gemeinden
ungleich stirker aus, sodass sich die Bedarfe im Zeitverlauf tendenziell angleichen. Der auf den
Einkommenskoeffizienten zuriickzufiihrenden Anteil liegt bei Gemeinden durchgingig hoher

und nimmt im Zeitverlauf ebenfalls starker zu als bei den Landkreisen.

Abbildung 13: Schitzung Ausgaben a.a.D. je Einwohner (Two-Way-Fixed-Effect Modell)
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Abbildung 14 stellt die Differenz aus den Verldufen mit und ohne Zirkelschluss dar, jeweils fiir
Gemeinden und Landkreise, und beschreibt den Mehrbedarf durch die Einnahmeseite. Die
zunehmende Differenz der Schétzungen, jeweils fiir Gemeinden und Landkreise, schldgt sich
bei den Gemeinden in einem starken Anstieg des Mehrbedarfs ab dem Jahr 2012 nieder, der bis
etwa 2019 anhilt und danach abflacht. Der Mehrbedarf fiir die Landkreise ist ab dem Jahr 2016
leicht ansteigend, wobei der Zuwachs bis etwa 2022 anhélt. Insgesamt féllt der Anstieg

allerdings deutlich geringer aus.

Insgesamt stiitzen die Ergebnisse die Hypothese eines Zirkelschlusses und sind konsistent mit
der positiven Entwicklung der Steuereinnahmen seit dem Jahr 2015, die bis zu Beginn der

COVID-19 Pandemie anhielt. Im gleichen Zeitraum ist die Kreisumlage aufgrund sinkender
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Kreisumlagesdtze nahezu konstant geblieben, was sich in dem nur leicht ansteigenden

Mehrbedarf durch die Kreisumlage spiegelt.

Abbildung 14: Schitzung einnahmebedingter Mehrbedarfe
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5.2. Schiitzung des Aufteilungsverhdltnisses

Tabelle 11 zeigt die Ergebnisse der Schitzung des Aufteilungsverhéltnisses zwischen
Gemeinden und Landkreisen auf Basis der Ausgaben a.a.D. je Einwohner. Im Unterschied zur
Zirkelschluss-Schitzung in Abschnitt 5.1 schitzen wir hier kein TWFE-Modell (mit Einheiten-
und Jahreseffekten), sondern eine Spezifikation mit zeitlichen und nicht gebietsspezifischen
fixen Effekten, weil bei der Schitzung des Aufteilungsverhéltnisses insbesondere die
Unterschiede zwischen den Gemeinden und Landkreisen beriicksichtigt werden sollen, die iiber
die Zeit hinweg konstant sind (z. B. strukturelle Unterschiede in der Sozialstruktur oder Fldche).
Ein TWFE-Modell wiirde diese zeitinvarianten Unterschiede vollstindig herausfiltern und
damit zentrale Determinanten der Aufteilung nicht abbilden. Die abweichenden Signifikanzen
und Koeffizienten im Vergleich zu Abschnitt 5.1 lassen sich somit darauf zuriickfiihren, dass
die Querschnittsvariation zwischen den Gemeinden und Landkreisen ohne gebietsspezifische
fixe Effekte umfassend zur Schétzung herangezogen wird. Variablen wie der Anteil der

Leistungsempfanger, die in TWFE-Spezifikationen oft insignifikant sind, weil sie nur geringe
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zeitliche Variation aufweisen, konnen hier ihren Einfluss aus den stabilen Unterschieden

zwischen den Gebietskorperschaften entfalten. Dadurch steigt die Prazision der Schitzung, und

es ergeben sich teils deutlich andere, signifikante Ergebnisse.

Tabelle 11: Regressionsergebnisse der Schétzung des Aufteilungsverhéltnisses.

Gemeinden Ausgaben a.a.D. | LandKreise Ausgaben a.a.D.
Einwohner (veredelt) 0,0067*** Einwohner -0,0003
(0,002) (0,0004)
Einwohner? (veredelt) -0,0000%** Einwohner? 0,0000
(0,000) (0,000)
Leistungsempfanger (in %) 5081,9849%**
(788,281)
Flache (%) 16,3762
(12,031)
2014 28,6439%** 2014 22,4301
(11,002) (13,32836)
2015 31,4816** 2015 -40,3522*
(15,955) (21,350)
2016 91,7955%** 2016 6,5209
(30,637) (17,550)
2017 115,1198*** 2017 18,6746
(39,985) (16,513)
2018 147,0644*** 2018 110,7992%**
(35,024) (21,634)
2019 210,2142%** 2019 147,9096***
(46,349) (25,562)
2020 284,5497%** 2020 192,0167***
(50,594) (24,731)
2021 266,9765%** 2021 217,5982%**
(54,383) (20,213)
2022 298,9859*** 2022 118,3295%**
(64,522) (25,860)
2023 338,7970%** 2023 213,8717***
(53,621) (23,680)
Konstante 326,3417%** Constant 284,6179%**
(46,890) (84,452)
Beobachtungen 9812 Beobachtungen 396
Cluster 892 Cluster 36
R-squared 0,5175 R-squared 0,6039

Anmerkungen: Standardfehler in Klammern. *, **, *** kennzeichnen statistische Signifikanz auf dem 10 %-, 5 %- bzw. 1 %-
Niveau. Standardfehler sind auf Ebene der Gemeinden bzw. Landkreise geclustert. Schatzung mit Time-Fixed-Effects.

Im Gegensatz zu den Gemeinden zeigt sich bei den Landkreisen kein signifikanter

Zusammenhang zwischen der Einwohnerzahl und den Ausgaben a.a.D. Dagegen weist der

Anteil der Leistungsempfinger in den Landkreisen einen deutlichen und hoch signifikanten

positiven Effekt auf (Koeffizient = 5.081,98; p < 0,01), was darauf schlieBen lésst, dass
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Landkreise mit einem hoheren Anteil an Leistungsempfangern im Durchschnitt hohere
Ausgaben a.a.D. je Einwohner aufweisen. Die Flidche in Prozent der Landesflache hat in dieser

Spezifikation keinen statistisch signifikanten Einfluss.

Die Jahresdummies deuten fiir beide Gebietskorperschaften auf einen klaren Aufwértstrend der
Ausgaben im Zeitverlauf hin, wobei die Zunahme bei den Gemeinden besonders stark ausfallt.
So liegen die geschitzten Mehrausgaben im Vergleich zum Basisjahr 2013 im Jahr 2014 noch
bei rund 29 Euro je Einwohner, erreichen im Jahr 2019 bereits 210 Euro und steigen bis zum
Jahr 2023 auf knapp 339 Euro an. Fiir die Landkreise zeigen sich ebenfalls teils deutliche, aber
weniger gleichméBige Ausgabensteigerungen, die im Jahr 2023 rund 214 Euro je Einwohner
iiber dem Niveau des Basisjahres liegen. Ein stark abweichender Verlauf der jahresfixen
Effekte zwischen TWFE-Modell und Time-FE-Modell wie bei den Gemeinden deutet auf
ungleiche, sich verdndernde Ausgabenverteilungen hin. Ein dhnlicher Verlauf wie bei den
Landkreisen reflektiert hingegen gleichméBigere Ausgabenverdnderungen ohne grof3e

Verschiebungen zwischen den Einheiten.

Abbildung 15: Schitzung der Zuschussverhéltnisse

Zuschussverhiltnis (ohne Zirkelschluss)
Zuschussverhiltnis (mit Zirkelschluss)
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Gemeinden — — — Landkreise

Abbildung 15 stellt die geschitzten Aufteilungsverhéltnisse zwischen Gemeinde- und

Kreisaufgaben dar. Zur Berechnung des Zuschussverhiltnisses ohne Zirkelschluss nutzen wir
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die Ergebnisse aus Tabelle 11. Anschlieend wird zur Berechnung des Zuschussverhéltnisses
der geschitzte Mehrbedarf aus der TWFE-Schitzung (vgl. Tabelle 10) hinzugerechnet.
Abbildung 16 zeigt den direkten Vergleich der beiden Schétzungen. Im Jahr 2013 wire das
Verhiltnis auf Basis dieses Ergebnisses mit 46,95% zu 53,05% deutlich zugunsten der
Landkreise ausgefallen. Im Zeitverlauf andert sich dieses Verhéltnis zugunsten der Gemeinden,

im Jahr 2023 liegt das Verhéltnis zwischen Gemeinden und Landkreisen bei 51,18% zu 48,82%.

Abbildung 16: Vergleich der Zuschussverhéltnisse (ohne/mit Zirkelschluss)

Zuschussverhiltnisse

| T | | |
™ ™ 5 o A S 9 Q " v ™
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Gemeinden (ohne Zirkelschluss) — Landkreise (ohne Zirkelschluss)
————— Gemeinden (mit Zirkelschluss) — — — — - Landkreise (mit Zirkelschluss)

Wiirde die Einnahmeseite berticksichtigt (ohne Zirkelschluss), verdnderte sich das Verhéltnis
eher zugunsten der Landkreise. Bei der Berechnung des Aufteilungsverhéltnisses fdllt die
Bedeutung des Zirkelschlusses quantitativ nicht besonders hoch aus (vgl. Tabelle 12) und
nimmt im Zeitverlauf sogar ab.!* Im Jahr 2013 betriigt die Differenz noch 0,72 Prozentpunkte
zugunsten der Landkreise, im Jahr 2023 betrégt sie noch 0,66 Prozentpunkte. Nichtsdestotrotz

zeigen diese Ergebnisse die Relevanz der Einnahmeseite fiir die Ausgabenseite.

Die empirischen Schitzungen liefern insgesamt einen Hinweis auf einen Zirkelschluss: Hohere

vergangene Einnahmen stehen — insbesondere bei den Gemeinden — systematisch mit hoheren

'3 Die Differenz sinkt im Zeitverlauf, weil die geschitzten Bedarfe aus dem Time-Fixed-Effect Modell schneller
steigen als der zusétzliche Zirkelschluss-Mehrbedarf aus dem TWFE-Modell.
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heutigen Ausgaben a.a.D. je Einwohner in Zusammenhang. Der durch den Zirkelschluss

induzierte Mehrbedarf verschiebt das Aufteilungsverhéltnis zugunsten der Gemeinden.

Tabelle 12: Entwicklung der Zuschussverhéltnisse (ohne/mit Zirkelschluss)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Gemeinden ohne
Zirkelschluss 46,23% 46,20% 47,14% 47,80% 48,85% 47,63% 49,26% 50,14% 49,47% 52,30% 50,52%
Landkreise ohne
Zirkelschluss 53,77% 53,80% 52,86% 52,20% 51,15% 52.37% 50,74% 49,86% 50,53% 47,70% 49,48%
Gemeinden mit
Zirkelschluss 46,95% 46,86% 47,67% 48,44% 49,44% 48,32% 49,94% 50,72% 50,08% 52,81% 51,18%
Landkreise mit
Zirkelschluss 53,05% 53,14% 52,33% 51,56% 50,56% 51,68% 50,06% 49,28% 49,92% 47,19% 48,82%
Differenz
ohne/mit 0,72% 0,66% 0,53% 0,64% 0,59% 0,69% 0,68% 0,58% 0,61% 0,51% 0,66%

Dieser Befund darf allerdings nicht kausal interpretiert werden. Erstens stiitzt sich das TWFE-
Modell auf Veranderungen innerhalb derselben Einheit im Zeitverlauf. Die jahresfixen Effekte
fangen nur Schocks ein, die alle Gemeinden/Landkreise zugleich treffen (z. B. eine landesweite
Reform). Nicht automatisch herausgefiltert werden dagegen lokale Entwicklungen, die sich
iiber die Zeit dndern und gleichzeitig die erkldrenden Variablen (insbesondere die Einnahmen)
und die zu erkldrende Variable (Ausgaben a.a.D.) beeinflussen. Wenn solche Einfliisse

vorhanden sind, kann der geschitzte Zusammenhang verzerrt sein.

Zweitens besteht ein Problem der Simultanitit oder Endogenitit. Bei Landkreisen ist die
Kreisumlage ein residuales, politisch festgelegtes Instrument: Steigen die Ausgaben oder der
Finanzbedarf, wird die Umlage entsprechend angepasst. Dadurch kann die Kausalrichtung
umgekehrt verlaufen, die Ausgaben wiirden also auf die Einnahmen reagieren. Dieses Problem
bleibt bei Verwendung verzogerter Werte bestehen. Bei Gemeinden ist die Einnahmeseite zwar
weniger direkt durch die Ausgabenpolitik bestimmt, doch hier kdnnen erwartete Einnahmen die
Ausgabenentscheidungen im laufenden Jahr ebenfalls beeinflussen. Die Aufnahme der

Einnahmen im Jahr t reduziert dieses Problem zwar, schlieB3t es aber nicht vollstindig aus.

Drittens sind die Ergebnisse spezifikationssensitiv. Sie reagieren auf die Wahl des Modells, die
funktionale Form und die Menge und Art der genutzten Variablen. Zudem ist die statistische
Stirke bei den Landkreisen mit 36 Clustern begrenzt; raumliche Korrelation und Messfehler
konnen die Inferenz weiter schwichen. Die Evidenz ist mit einem Zirkelschluss-Mechanismus
konsistent, belegt aber keine entsprechende Kausalitét. Die gebotene Zuriickhaltung beruht auf
okonometrischen Griinden und institutionellen Erwagungen (regelgebundene Riickkopplungen

im Finanzausgleich, politische Setzung der Kreisumlage).
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6. AbschlieBende Handlungsempfehlungen

Die deskriptive Analyse der flir den kommunalen Finanzausgleich relevanten Finanzgrof3en
zeigt unterschiedliche Entwicklungen auf Gemeinde- und Kreisebene seit der jlingsten
Uberpriifung des Aufteilungsverhiltnisses der Schliisselzuweisungen auf. Der um die Inflation
bereinigte Gesamtzuschussbedarf fiir beide Aufgabenbereiche ist von 2012 bis 2023 deutlich
angestiegen, wobei die Zunahme fiir Gemeindeaufgaben relativ stirker als fiir Kreisaufgaben
ausfallt. Ein vergleichbarer Trend zeigt sich bei den allgemeinen Deckungsmitteln. Dies ldsst
sich im Wesentlichen auf die dynamische Entwicklung der kommunalen Steuereinnahmen
zurlickfithren. Aufgrund der kontinuierlichen Absenkung der Kreisumlagesitze im
Betrachtungszeitraum spiegelt sich diese Entwicklung jedoch nicht in einer entsprechenden
Zunahme der Kreisumlage wider, sodass die Einnahmen aus diesem Instrument nahezu

konstant blieben.

Die ermittelten Zuschussbedarfe fiir Gemeinde- und Kreisaufgaben konnten durch die positive
Einnahmeentwicklung beider Ebenen insgesamt also weitgehend kompensiert werden. Ein
moglicher Zirkelschluss wird dadurch allerdings nicht adressiert. Die weiteren Analysen legen
nahe, dass der relativ stidrkere Anstieg der Gemeindeeinnahmen zu einem groferen finanziellen
Spielraum fiihrt, der in den Folgejahren mit hdheren Ausgaben und hoheren Zuschussbedarfen
verbunden ist und somit zu einer sukzessiven Verschiebung des Aufteilungsverhéltnisses
zugunsten der Gemeindeebene beitrdgt. Dieser Mechanismus kann zu einer systematischen

Uber- bzw. Unterschitzung des tatséchlichen Zuschussbedarfs beitragen.

Die 6konometrische Analyse adressiert diese einnahmeseitigen Effekte flir die Ausgaben- und
Bedarfsentwicklung. Mithilfe regressionsbasierter Methoden wird untersucht, inwieweit die
kommunalen Einnahmen den Zuschussbedarf beeinflussen. Daraus ergibt sich eine Schétzung
fir ein alternatives Verteilungsverhdltnis, das Effekte der unterschiedlichen
Einnahmeentwicklungen beriicksichtigt. Der geschitzte Regressionskoeffizient fiir die
Steuereinnahmen abziiglich der Kreisumlage im Vorjahr weist fiir die Gemeinden einen
positiven und signifikanten Einfluss auf die Ausgaben aus allgemeinen Deckungsmitteln (die
Zuschussbedarfe) auf. Fiir das laufende Jahr ergibt sich kein signifikanter Effekt. Bei den
Landkreisen zeigt die Kreisumlage weder im laufenden Jahr noch in der Vorperiode einen

statistisch signifikanten Zusammenhang.

Die regressionsbasierte Bedarfsschitzung wird anhand zweier Modelle je Gebietskorperschaft
—mit und ohne Beriicksichtigung der Einnahmekoeffizienten — vorgenommen. Auf diese Weise

konnen die Zuschussbedarfe mit und ohne die einnahmeseitigen Mehrausgaben berechnet und
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in ein neues Zuschussverhéltnis liberfithrt werden, das nicht durch potenziell zirkuldre Effekte
verzerrt ist. Die Ergebnisse zeigen, dass die Einnahmeentwicklung insbesondere bei den
Gemeinden zu deutlichen Mehrausgaben fiihrt, die in der bisherigen Berechnungsmethode den

Zuschussbedarf erhohen, ohne dass ein tatsdchlicher, bedarfsorientierter Hintergrund vorliegt.

Auf Basis dieser Ergebnisse empfehlen wird daher, die Berechnung der Zuschussbedarfe
kiinftig um die Einnahmeseite zu ergénzen. Dieses Vorgehen entspricht der in anderen Landern
mit einem Zwei-Ebenen-Modell bereits etablierten Praxis und ermoglicht eine realitdtsndhere
Abbildung der tatsdchlichen Bedarfe. Dariiber hinaus empfiehlt sich eine regressionsbasierte
Schitzung der Bedarfe. Sie erlaubt es, einnahmeseitige Effekte systematisch zu berticksichtigen
und gleichzeitig zusétzliche Kontrollvariablen einzubeziehen, die Einfluss auf die
Ausgabenentwicklung haben konnen. Dadurch wird eine methodisch fundierte und
nachvollziehbare Bestimmung der Bedarfe ermdglicht, die im Ergebnis ein objektiveres und

transparenteres Zuschussverhiltnis liefert.

Um sprunghafte Verdnderungen der Verteilungsverhéltnisse und die damit verbundenen
disruptiven Auswirkungen auf die Zuweisungen zu vermeiden, konnte eine regelmiBige
Uberpriifung des Aufteilungsverhiltnisses in kiirzeren Absténden in Betracht gezogen werden.
Hiufige Uberpriifungen sind jedoch erfahrungsgemil streitanfillig und fiihren regelmiBig zu
zusitzlichem Diskussionsbedarf iiber Folgeanpassungen, insbesondere im Hinblick auf die
Kreisumlage. Vor diesem Hintergrund erscheint eine dauerhafte Festlegung des
Aufteilungsverhiltnisses die zweckméBigere Losung, da sie Planungssicherheit schafft und
wiederkehrende Konflikte vermeidet. Sollten sich neue Aufgaben, Aufgabenerweiterungen
oder -verschiebungen ergeben, konnen diese im Rahmen des Konnexitétsprinzips gesondert

und ebenenscharf vereinbart werden.

Die Kreisumlage sollte dabei nicht als nachtrigliches Instrument zur Korrektur etwaiger
Fehleinschétzungen des tatsdchlichen Zuschussbedarfs der Gemeinde- und Kreisebene dienen.
Eine solche Korrekturfunktion wiirde letztlich eine Verantwortungsverschiebung zu einer
bedarfsgerechten kommunalen Finanzausstattung von der Landes- auf die kommunale Ebene
bedeuten. Wiirde eine aufgabengerechte Aufteilung der Schliisselzuweisungen {iber das
Aufteilungsverhiltnis erfolgen, eventuell ergidnzt um gesonderte Vereinbarungen im Rahmen

des Konnexitétsprinzips, wére eine Korrekturfunktion nicht erforderlich.
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Tabelle 13: Berechnung Aufteilungsverhéltnis 2022-2023

Gemeinden Landkreise kreisfreie Stidte Summe Verhiltnis G:LK
2022 2023 2022 2023 2022 2023
Produktgruppen 1-5 7,484,101,632.00 8,326,503,424.00 6,193,597,440.00  7,335,304,192.00 | 2,548,440,064.00 2,764,460,800.00 17,326,203,776.00
la) Zweijahresdurchschnitt 7,905,302,528.00 6,764,450,816.00 2,656,450,432.00 0.54 0.46
1b) Produktgruppen 1-5: Anteil KF-Stédte 1,431,519,932.42 1,224,930,499.58
Produkt 5381 5,123,458.00 18,089,424.00 17,309.00 15,811.00 7,781,163.00 - 6,457,998.00 4,503,420.50
2a) Zweijahresdurchschnitt 11,606,441.00 16,560.00 7,119,580.50 1.00 0.00
2b) Produkt 5381: Anteil KF-Stéadte 7,109,436.80 10,143.70
WK 194,186,208.00 200,512,000.00 221,377,296.00 228,652,000.00 56,237,500.00 57,945,000.00 479,455,002.00
3a) Zweijahresdurchschnitt 197,349,104.00 225,014,648.00 57,091,250.00 0.47 0.53
3b) tWK: Anteil KF-Stidte 26,675,838.02 30,415,411.98
la+1b+2a+2b 9,341,319,464.62 7,989,387,731.88 17,330,707,196.50
1a+1b+2a+2b-3a-3b 9,117,294,522.60 7,733,957,671.90 16,851,252,194.50 54.10% 45.90%
Konto 60: Steuereinnahmen (inkl. Konten 6691 und 7592 9,579,901,997.00  10,287,152,024.00 78,352,680.00 42,319,216.00 | 1,730,353,920.00 2,057,091,840.00
Zweijahresdurchschnitt 9,933,527,010.50 60,335,948.00 1,893,722,880.00 0.99 0.01
Anteil KF-Stidte 1,882,289,907.02 11,432,972.98
Konto 6052: SGB I - - 76,985,456.00 40,953,348.00 19,876,016.00 10,017,734.00
Zweijahresdurchschnitt - 58,969,402.00 14,946,875.00 0.00 1.00
Anteil KF-Stidte - 14,946,875.00
Konto 734: Gewerbesteuerumlage 360,213,440.00 415,880,384.00 - - 58,258,160.00 84,700,616.00
Zweijahresdurchschnitt 388,046,912.00 - 71,479,388.00 1.00 0.00
Anteil KF-Stidte 71,479,388.00 -
Sonderzahlungen - - - -
4a 11,356,290,617.52 2,147,356.02 11,354,143,261.50
Konto 61821: Kreisumlage (Einzahlungen) - - 4,049,433,856.00 4,560,588,288.00 791,600,448.00 891,857,408.00
Zweijahresdurchschnitt - 4,305,011,072.00 841,728,928.00 0.00 1.00
Anteil KF-Stidte - 841,728,928.00
Konto 73721: Kreisumlage (Auszahlungen) 4,048,335,520.00 4,560,311,296.00 - - 791,600,448.00 891,857,408.00
Zweijahresdurchschnitt 4,304,323,408.00 - 841,728,928.00 1.00 0.00
Anteil KF-Stidte 841,728,928.000 -
4b 5,146,052,336.000 5,146,740,000.00
1a+1b+2a+2b-3a-3b-4a+(-)4b 2,907,056,241.08 2,589,365,027.92 5,496,421,269.00 52.89% 47.11%
Kreisumlage (ohne Gemeinde SZW) 3,900,280,320.00 4,346,568,448.00 1,658,558,464.00 1,856,374,656.00 588,210,624.00 681,269,824.00
Zweijahresdurchschnitt 4,123,424,384.00 1,757,466,560.00 634,740,224.00
Anteil KF-Stédte 634,740,224.00 634,740,224.00
4c 4,758,164,608.00 2,392,206,784.00
1a+1b+2a+2b-3a-3b-4a+(-)4c 2,519,168,513.08 5,343,898,243.92 32.04% 67.96%
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Tabelle 14: Berechnung Aufteilungsverhédltnis 2021-2023

G ind Landkreise kreisfreie Stiidte Sui Verhiiltnis G:LK
2021 2022 2023 2021 2022 2023 2021 2022 2023

Produktgruppen 1-5 6,688,733,696.00  7,484,101,632.00 8,326,503,424.00 6,176,804,864.00  6,193,597,440.00 7,335,304,192.00 | 2,309,032,192.00 2,548,440,064.00 2,764,460,800.00 16,608,992,768.00

la) Dreijahresdurchschnitt 7,499,779,584.00 [ 6,568,568,832.00 r 2,540,644,352.00 0.53 0.47
1b) Produktgruppen 1-5: Anteil KF-Stidte 1,354,407,218.10 1,186,237,133.90
Produkt 5381 21,180,802.00 5,123,458.00 18,089,424.00 30,749.00 17,309.00 15,811.00 |- 4,821,585.00 7,781,163.00 - 6,457,998.00 8,445,103.00
2a) Dreijahresdurchschnitt 14,797,894.67 [ 790.33 - 6,353,582.00 1.00 0.00
2b) Produkt 5381: Anteil KF-Stadte 6,353,242.68 339.32
WK 190,733,392.00 194,186,208.00 200,512,000.00 217,754,304.00 221,377,296.00 228,652,000.00 55,579,500.00 56,237,500.00 57,945,000.00 474,325,733.33
3a) Dreijahresdurchschnitt 195,143,866.67 [ 222,594,533.33 r 56,587,333.33 0.47 0.53
3b) iWK: Anteil KF-Stadte 26,434,416.92 30,152,916.41

la+1b+2a+2b 8,862,631,454.08 7,754,806,416.92 16,617,437,871.00

la+1b+2a+2b-3a-3b 8,641,053,170.49 7,502,058,967.18 16,143,112,137.67 53.53% 46.47%
Konto 60: Steuereinnahmen (inkl. Konten 6691 und 8,737,467,485.00  9,579,901,997.00  10,287,152,024.00 110,600,224.00 78,352,680.00 42,319,216.00 | 1,566,001,152.00 1,730,353,920.00  2,057,091,840.00
Dreijahresdurchschnitt r 9,534,840,502.00 [ 77,090,706.67 M1 ,784,482,304.00 0.991979686 0.008020314
Anteil KF-Stadte 1,770,170,195.55 14,312,108.45
Konto 6052: SGB II - - - 109,149,136.00 76,985,456.00 40,953,348.00 28,410,800.00 19,876,016.00 10,017,734.00
Dreijahresdurchschnitt - 75,695,980.00 r 19,434,850.00 0.00 1.00
Anteil KF-Stadte - 19,434,850.00
Konto 734: Gewerbesteuerumlage 257,262,240.00 360,213,440.00 415,880,384.00 - - - 51,124,596.00 58,258,160.00 84,700,616.00
Dreijahresdurchschnitt 344,452,021.33 [ - [ 64,694,457.33 1.00 0.00
Anteil KF-Stadte 64,694,457.33 -

Sonderzahlungen

4a 10,895,864,218.89 - 3,728,014.89 10,892,136,204.00
Konto 61821: Kreisumlage (Einzahlungen) - - - 3,887,541,248.00  4,049,433,856.00 4,560,588,288.00 805,980,032.00 791,600,448.00 891,857,408.00
Dreijahresdurchschnitt - 4,165,854,464.00 r 829,812,629.33 0.00 1.00
Anteil KF-Stadte - 829,812,629.33
Konto 73721: Kreisumlage (Auszahlungen) 3,880,949,184.00 4,048,335,520.00 4,560,311,296.00 - - - 805,980,032.00 791,600,448.00 891,857,408.00
Dreijahresdurchschnitt 4,163,198,666.67 [ - r 829,812,629.33 1.00 0.00
Anteil KF-Stidte 829,812,629.33 -

4b 4,993,011,296.00 - 4,995,667,093.33

la+1b+2a+2b-3a-3b-4a+(-)4b 2,738,200,247.60 2,510,119,888.73 5,248,320,136.33 52.17% 47.83%
Kreisumlage (ohne Gemeinde SZW) 3,805,196,544.00  3,900,280,320.00 4,346,568,448.00 1,609,024,256.00  1,658,558,464.00 1,856,374,656.00 617,696,640.00 588,210,624.00 681,269,824.00

Dreijahresdurchschnitt 4,017,348,437.33 1,707,985,792.00 r 629,059,029.33 0.70 0.30
Anteil KF-Stadte 441,397,690.90 187,661,338.43

4c 4,458,746,128.24 1,895,647,130.43

1a+1b+2a+2b-3a-3b-4a+(-)4c 2,203,935,079.84 5,610,139,851.63 28.20% 71.80%
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Niedersachsischer Landkreistag, 29. August 2025

Analyse des Aufteilungsverhaltnisses der
Schlisselzuwelisungen fir Gemeinde- und
Kreisaufgaben im kommunalen
Finanzausgleich des Landes Niedersachsen

=2
W S Walter Eucken

‘;' Institut
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Ausgangslage & Gutachtenauftrag S8, | e

Nach Uberprifung des Aufteilungsverhaltnisses der Schlisselzuweisungen im Jahr 2017
wurde das Landesamt fur Statistik Niedersachsen beauftragt, dieses Verhaltnis auf
seine Richtigkeit zu Uberprufen

Berechnung durch Soyka (2025), basierend auf der Fortschreibung des Vorgehens aus
dem Jahr 2017, ergibt eine deutliche Verschiebung des Aufteilungsverhaltnisses
zugunsten der Gemeinden basierend auf dem Zuschussbedarf der Jahre 2021-2023:

»Gemeindeaufgaben: 53,80% (+2,9 Prozentpunkte)
»Kreisaufgaben: 46,20% (-2,9 Prozentpunkte)

Die bisherige Berechnung des Zuschussverhaltnisses ergibt sich aus der Betrachtung
der Ausgaben aus allgemeinen Deckungsmitteln (und damit letztlich der Ausgabenseite)
und ist nur dann unproblematisch, wenn sich keine signifikanten Verschiebungen
auf der Einnahmeseite ergeben, die wiederum zu unverhaltnismaligen
Verschiebungen auf der Ausgabenseite fuhren konnen (,Zirkelschluss-Hypothese”)

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 2



Ausgangslage & Gutachtenauftrag S8, | e

Tatsachlich hat sich die finanzielle Lage vieler Gemeinden und Landkreise im Zeitraum
2012 bis 2020 stark verbessert

»Rekordverdachtige Steuereinnahmen (und leicht gestiegene Kreisumlagen) aufgrund sehr guter
konjunktureller Lage

»Entlastung der kommunalen Ebene durch verschiedene MalBnahmen des Bundes

*Es stellt sich daher die Frage, ob die Bedarfe der Gemeinden relativ zu den Bedarfen
der Landkreise tatsachlich gestiegen sind oder ob eine (relativ) verbesserte
Einnahmesituation der Gemeinden zu einer (relativen) Erhohung der Ausgaben
gefuhrt hat, die falschlicherweise als Bedarfe ausgelegt werden

*Gutachtenauftrag:

1. Uberpriifung von Verschiebungen der Zuschussbedarfe infolge der
Einnahmeentwicklungen (,Zirkelschluss-Hypothese")

2. Regressionsbasierte Bedarfsschatzung zur Uberprifung der Zuschussverhaltnisse
zwischen Gemeinde- und Kreisaufgaben

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 3



Zirkelschluss

« 'a,.-' Walter Eucken
‘i;,' Institut

Steigende Einnahmen fahren Uber mehr
T e Ausgaben zu ,hOheren” Bedarfen und
damit sukzessive zu einem Anstieg der
Zuweisungen, die wiederum hohere
Einnahmen zur Folge haben

Weniger

Weniger Im Umkehrschluss: Weniger Einnahmen

fuhren Uber geringere Ausgaben zu

niedrigeren Bedarfen und damit sukzessive
zu sinkenden Zuweisungen

Zuweisungen Ausgaben

Mehr Geringere

Dieser Kreislauf kann - wenn er nicht durch
Anpassungen im Aufteilungsverhaltnis

unterbrochen wird - zu systematischen
Bedarf Verzerrungen fuhren

Geringerer

Hoherer

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen



Deskriptive Analyse - Einnahmen

« ",.-’ Walter Eucken
‘\\";,' Institut

Einnahmen p.C.

I I I I |
9 % L \2) © A ) 9 Q
N N N N N N N N P
D S A N S N

Steuereinnahmen (Netto) Umlagen Differenz

-Betrachtung der inflationsbereinigten
Steuereinnahmen und der Kreisumlage
uber den Zeitverlauf

-Steuereinnahmen je Einwohner
steigen fur Gemeinden zwischen 2014
und 2020 deutlich an

‘Kreisumlage je Einwohner bleibt im
gleichen Zeitraum nahezu konstant

*Niveau der Steuereinnahmen je
Einwohner liegt Uber dem der
Kreisumlage je Einwohner

Differenz beider Einnahmen steigt
zwischen 2014 und 2022 deutlich

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 5



Deskriptive Analyse S | aer e
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— — — — - Gemeindeaufgaben = = — — - Kreisaufgaben = =— — — - Gemeindeaufgaben = =— — — - Kreisaufgaben

Sowohl die (inflationsbereinigten) aligemeinen Deckungsmittel (netto) als auch der
(inflationsbereinigte) Zuschussbedarf steigen fur Gemeinden wesentlich starker als fur
Landkreise

«Zuschussbedarf konnte (groldtenteils) durch hohere allgemeine Deckungsmittel gedeckt werden

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 6



Retrospektive Berechnung Zuschussverhaltnisse I8, Mk

*Retrospektive Berechnung der
Zuschussverhaltnisse erfolgt auf Basis der
b i s h e r ige n M et h o d e 2 Ebenen Modell: Aufteilung ohne Stevern und Umlagen

»Konstante Verschiebung zugunsten der Gemeinden

54

‘Ursache: Der Zuschussbedarf wird direkt aus den
Ausgaben a.a.D. abgeleitet: HOhere Ausgaben
gelten automatisch als héherer Bedarf

52

‘Nur produktspezifische Einnahmen werden
berucksichtigt. Steuereinahmen, Umlagen und
allgemeine Zuweisungen bleiben
unberucksichtigt

A8

Auftedlungsverhiltnis: Drejjahresdurchschnitt
3

A6

.
A
"

*Problem: Finanzstarkere Kommunen mit hohem
Ausgabenniveau profitieren Uberproportional

‘Daher: Fraglich, ob die Methode den tatsachlichen
Aufgabenbedarf realistisch abbildet

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 7



Zuschussbedarf und allgemeine Deckungsmittel $&, | o

*Verhaltnis vom Zuschussbedarf zu den zwei-
jahresverzogerten allgemeinen
Deckungsmitteln zeigt starke Korrelation auf

dgerung)

*Grund: Hoherer Spielraum der allgemeinen
Deckungsmittel spiegelt sich nachgelagert in
den Ausgabenentscheidungen wider

Die (relativ) h6heren Ausgaben a.a.D. der
Gemeinden und damit einhergehend die
Entwicklung der Zuschussbedarfe konnten
primar durch Einnahmewicklungen bestimmt
sein und spiegeln nicht zwingend eine
Verschiebung der tatsachlichen Bedarfe wider

Verhiltnis Zuschussbedarf & allgemeine Deckungsmittel (2 Jahresverz

Deckungsmittel Gemeinden - 2 Jahresverzdgerung (inkl. KF) — =— — — - Zuschussbedarf Gemeinden

Deckungsmittel Kreise - 2 Jahresverzégerung (inkl. KF) — — — — - Zuschussbedarf Landkreise

OGEfahr eines potenZie"en ZirkeISChlusses s Deckungsmittel Gemeinden (inkl. KF) “voeo Deckungsmittel Landkreise (inkl. KF)
erkennbar

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 8
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Regressionsbasierte Bedarfsmessung &, e

*Schatzung der Bedarfe anhand der Bedarfsindikatoren gemal3 des Niedersachsischen Finanzausgleichsgesetz (NFAG)
*Getrennte Regressionen fur Gemeinde- und Kreisaufgaben zur Schatzung der jeweiligen Zuschussbedarfe
*FUr die Schatzung des Einnahmeeffekts wird das Modell um die Einnahmeseite erweitert

Gemeindeaufgaben *Kreisaufgaben

'Yiﬁrem = Bo + BLEWG;; + ﬂzEWGiz,t + A + €t 'Yi,LtK = Bo + B1Ew; + ,BZEWiZ,t + B3Sit + BaFir + At + &1t
*Bedarfsindikatoren nach § 5 NFAG «Bedarfsindikatoren nach § 7 NFAG

* Einwohner (veredelt) EwG; ,, EWG}, » Einwohner (veredelt) Ew; ;, Ew},
- Soziallasten als Anteil der Hilfeleistungsempfanger S; .
* Flache als Anteil der Gesamtflache F;,

Basis-
modell

- Zeitspezifische fixe Effekte A, - Zeitspezifische fixe Effekte A,

Erweiterung durch Einnahmeseite Erweiterung durch Einnahmeseite
« Steuereinnahmen abzgl. Kreisumlage| -+ Kreisumlage

* Aktuell NE;; und zeitverzégert NE;,_;| + Aktuell KU;, und zeitverzoégert KU;,_,

*Einheitsspezifische fixe Effekte t; Einheitsspezifische fixe Effekte t;

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 9



Regressionsergebnisse

=
W b

<>

Walter Eucken
Institut

Basis Basis TWFE TWFE
(1) (2) (M (2)
Ausgaben
a.a.D Ausgaben a.a.D. Ausgaben a.a.D Ausgaben a.a.D.
Gemeinden Landkreise Gemeinden Landkreise
Einwohner 0,0066916*** -0,0002851 0,06733*** -0,00624**
(0,001832) (0,000371) (0,01164) (0,00281)
Einwohner? -5,87e-09*** 1,79e-11 -2,82e-08*** 1,39e-09
(1,88e-09) (2,70e-10) (6,08e-09) (1,07e-09)
Flache (in %) 16,37622 6.312,917**
(12,0312) (2.945,02)
Soziallasten 5081,985*** 1.893,122
(788,2815) (1.816,622)
Einnahmen (t) 0,023499 -0,04715
(0,01733) (0,13687)
Einnahmen (t-1) 0,05362*** 0,09304
(0,01496) (0,15077)
Konstante 326,3417***  284,6179*** -284,18693*** -15.553,95*
(46,88963) (84,45246) (90,83029) (8081,353)
Beobachtungen 9.812 396 9.812 396
R-squared 0,5175 0,60394 0,0844 0,6037
Jahres-FE Ja Ja Ja Ja
Einheits-FE Nein Nein Ja Ja

Anmerkungen: Standardfehler in Klammern. *, **, *** gepen statistische Signifikanz
auf dem 10 %, 5 % und 1 % Niveau an.

29.08.2025

*Die zeitverzégerten Einnahmen fur Gemeinden sind
im TWFE-Modell hochsignifikant und erh6hen die
Ausgaben a.a.D. je Einwohner, wahrend die Einnahmen
der Landkreise keinen signifikanten Effekt auf die
Ausgaben a.a.D. je Einwohner haben

*Anhand der Regressionskoeffizienten aus dem
Basismodell 1 und 2 kann der Bedarf fur jede Gemeinde
und jeden Landkreis berechnet werden

*Aus der Summe aller regressionsbasierten Bedarfe
ergibt sich der Zuschussbedarf ohne Zirkelschluss ftr
Gemeinde- und Kreisaufgaben

«Zusatzlich kann durch die Einnahmekoeffizienten aus
dem TWFE-Modell 3 und 4 der Mehrbedarf, der durch
den Anstieg der Einnahmen entsteht berechnet werden

*Eine Berechnung der Zuschussbedarfe mit
Zirkelschluss ergibt sich, indem die
Einnahmekoeffizienten aus dem jeweiligen TWFE-
Modell in das Basismodell integriert werden

Aufteilungsverhaltnis der Schlusselzuweisungen 10



=

Ergebnisse — Bedarfsentwicklung und Mehrbedarf S8, | e
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————— Gemeinden (ohne Zirkelschluss) — — — — - Landkreise (ohne Zirkelschluss) v v v v v v v v v v v
Gemeinden (mit Zirkelschluss) Landkreise (mit Zirkelschluss) Gemeinden — — — — — - Landkreise

«Bedarfsschatzung fur Gemeinden und Landkreise Differenz der Gemeinde- und Landkreis-Linien: Es zeigt
mit und ohne Berucksichtigung des sich ein deutlicher Anstieg der Mehrbedarfe durch den
Einnahmeeffektes Einnahmekoeffizienten fur Gemeinden, wahrend die

Differenz fGr Landkreise nahezu konstant bleibt:
- Deutlicher Hinweis auf einen Zirkelschluss
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- Walter Eucken

Ergebnisse - Zuschussverhaltnisse Sl

Zuschussverhiltnisse

————— Gemeinden (mit Zirkelschluss)

Gemeinden ohne Zirkelschluss
Landkreise ohne Zirkelschluss
Gemeinden mit Zirkelschluss
Landkreise mit Zirkelschluss
Differenz ohne/mit

29.08.2025

Gemeinden (ohne Zirkelschluss)

2013
46,23%
53,77%
46,95%
53,05%

0,72%

2014
46,20%
53,80%
46,86%
53,14%

0,66%

2015
47,14%
52,86%
47,67%
52,33%

0,53%

Landkreise (ohne Zirkelschluss)
Landkreise (mit Zirkelschluss)

2016
47,80%
52,20%
48,44%
51,56%

0,64%

*Aus der Summe aller regressionsbasierten Bedarfe
entsteht der Gesamtzuschussbedarf fur
Gemeinden und Kreise und das Zuschussverhaltnis

»0Ohne Zirkelschluss
> Mit Zirkelschluss

*Die Tabelle zeigt die errechneten
Zuschussverhaltnisse fur jedes Jahr, die grafisch
dargestellt werden

-Das Aufteilungsverhaltnis gleicht sich ohne
Zirkelschluss an, da die Mehrausgaben, welche die
Zuschussbedarfe der Gemeinden (relativ) starker
erhoht haben, herausgerechnet wurden.

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
48,85% 47,63% 49,26% 50,14% 49,47% 52,30% 50,52%
51,15% 52,37% 50,74% 49,86% 50,53% 47,70% 49,48%
49,44% 48,32% 49,94% 50,72% 50,08% 52,81% 51,18%
50,56% 51,68% 50,06% 49,28% 49,92% 47,19% 48,82%

0,59% 0,69% 0,68% 0,58% 0,61% 0,51% 0,66%

Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen
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Zusammenfassung &, e

Trotz erster Hinweise kann eine rein deskriptive Analyse nicht abschliel3end klaren, ob die
Einnahmeseite einen signifikanten Effekt auf die Ausgabenseite hat, der falschlicherweise als Bedarf
interpretiert wird und in der Folge zu einem Uberdimensionierten Zuteilungsverhaltnis zugunsten der
Gemeinden fuhrt.

‘Deshalb: empirische Uberprifung nétig, um einnahmeseitige Effekte auf die Ausgaben zu analysieren

Die regressionsbasierte Analyse zeigt einen signifikant positiven Effekt der Gemeindeeinnahmen
auf die Hohe der Ausgaben, wohingegen der Effekt der Kreisumlage auf die Hohe der Ausgaben
bei Landkreisen zwar ebenfalls positiv, allerdings nicht signifikant ist

Die Hohe der (Mehr-)Ausgaben, die auf einnahmeseitige Effekte zurtckzufihren sind, ist bei
Gemeinden wesentlich starker ausgepragt: Klarer (aber keine kausaler!) Hinweis auf einen
Zirkelschluss

‘Regressionsbasierte Bedarfsmessung legt fur den Dreijahresdurchschnitt ohne Zirkelschluss fur die
Jahre 2021-2023 folgendes Aufteilungsverhaltnis nahe:

»Gemeindeaufgaben: 50,76% (-0,14 Prozentpunkte)
»Kreisaufgaben: 49,24% (+0,14 Prozentpunkte)

Deutliche Abweichung zum Ergebnis nach bisheriger Berechnungsmethode (+/- 3,04 Prozentpunkte)

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 13



« ",.-' Walter Eucken
‘\\";',' Institut

Handlungsempfehlungen

‘Regressionsbasierte Bedarfsmessung
»Erlaubt es, andere Bedarfstrager in der Bedarfsberechnung einzubeziehen

‘Einnahmeseite in die Bedarfsberechnung integrieren
»Ermoglicht eine systematische und realitatsnahere Abbildung der Bedarfe

>IN anderen Bundeslandern mit Zwei-Ebenen Modell Ublich

‘Kreisumlage als Anpassungsinstrument vermeiden
»Korrekturfunktion fuhrt zu einer Verantwortungsverschiebung

»Nachgelagerte Anpassung der Finanzausstattung durch die Kreisumlage signalisiert eine
Fehleinschatzung der tatsachlichen Zuschussbedarfe

‘Dauerhafte Festlegung des Aufteilungsverhaltnisses
»Mehr Planungssicherheit fur Gemeinden, Landkreise und kreisfreie Stadte

»Vermeidung von wiederkehrenden Konflikten

29.08.2025 Aufteilungsverhaltnis der SchlUsselzuweisungen 14



Niedersachsischer Landtag Hannover, den 13.11.2025
Gesetzgebungs- und Beratungsdienst 83/1522-83

Vorlage 6

zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes (iber den Finanz-
ausgleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Diese Vorlage enthalt unsere mit dem Fachministerium abgestimmten Formulierungsvor-
schlage und Anmerkungen zu dem o. g. Gesetzentwurf.

Dr. Dirk Oppenborn-Reccius

Per E-Mail zu verteilen an:

Ausschuss fur Rechts- und Verfassungsfragen
Ausschuss fur Inneres und Sport

Ausschuss fur Haushalt und Finanzen
Prasidentin des Landtages

Fraktionen

Staatskanzlei

Justizministerium

Ministerium fUr Inneres, Sport und Digitalisierung
Finanzministerium

Landesrechnungshof

Landesbeauftragter flr den Datenschutz
Landesbeauftragte fir Menschen mit Behinderungen
Staatsgerichtshof

Kommunale Spitzenverbande
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Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Gesetz
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes
tiber den Finanzausgleich

Artikel 1
Anderung des Niedersachsischen Gesetzes
Uber den Finanzausgleich

Das Niedersachsische Gesetz iber den Finanzaus-
gleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt geédndert:

1. §1 Abs. 1 wird wie folgt gedndert:
a)

Satz 2 wird wie folgt geandert:

In Nummer 4 wird das Komma durch das
Wort ,sowie" ersetzt.

aa)

bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden
durch die folgende neue Nummer 5 er-
setzt:
.. einen jeweils mit dem einheitlichen
Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1
vervielfaltigten Betrag in Hohe von

a) jeweils 119 000000 Euro in
den Jahren 2026 und 2027 zur
anteiligen Finanzierung der
Aufnahme, Unterbringung und
Versorgung von Gefliichteten,
b) jeweils 190 000 000 Euro in
den Jahren 2025 und 2026 zur
anteiligen Finanzierung von
MaRRnahmen der Weiterent-
wicklung der Qualitat und Ver-
besserung der Teilhabe in der
Kindertagesbetreuung,

c) 28936 510 Euro im Jahr 2024
und in Hoéhe von jeweils

Formulierungsvorschlage und Anmerkungen des GBD

Gesetz
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes
tiber den Finanzausgleich

Artikel 1

Anmerkung:
Es handelt sich nur um eine rechtsférmliche Anderung.

Siehe dazu die Anmerkung zum ersten Beispiel fur ein
Anderungsgesetz in Abschnitt I. nach Nummer 12.9 der
von der Staatskanzlei herausgegebenen Hinweise zur
einheitlichen rechtsférmlichen Gestaltung der Entwirfe
von Gesetzen und Verordnungen. Danach sollen die Arti-
kel eines Gesetzes keine Uberschriften enthalten, wenn
das Gesetz nur zwei Artikel enthalt, von denen Artikel 2
das Inkrafttreten regelt. So ist es hier.

Das Niedersachsische Gesetz iber den Finanzaus-
gleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt geédndert:

1. §1 Abs. 1 wird wie folgt gedndert:

a) unverandert
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Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

d)

e)

f)

57 873 020 Euro in den Jah-
ren 2025 bis 2029 zur anteili-
gen Finanzierung der Umset-
zung des Startchancen-Pro-
gramms,

jeweils 10 000 000 Euro in
den Jahren 2024 bis 2028 zur
anteiligen Finanzierung der
kommunalen Warmeplanung,

70 000 000 Euro im Jahr 2026
zur anteiligen Finanzierung
der Umsetzung des am
29. September 2020 von der
Bundeskanzlerin sowie den
Regierungschefinnen und Re-
gierungschefs der Lander un-
terzeichneten Pakts fir den
Offentlichen Gesundheits-
dienst sowie

15 000 000 Euro im Jahr 2026
zur anteiligen Finanzierung
der stufenweisen Einfiihrung
eines Anspruchs auf ganzta-
gige Foérderung fur Grund-
schulkinder.”

Formulierungsvorschlage und Anmerkungen des GBD

Anmerkung:
Die bisherin 8 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 8i. V. m. § 24 Abs. 1

getroffene Regelung soll nach dem Gesetzentwurf dem
Grunde nach in die Buchstaben a und e der neuen Num-
mer 5 des § 1 Abs. 1 Satz 2 Gberfihrt werden. Die bishe-
rige Regelung in § 24 Abs. 1 enthélt allerdings - nur - (zu-
sammengefasste) Betrage fur die Jahre 2024 und 2025,
wahrend der hiesige Buchstabe a Betrage fiur die Jahre
2026 und 2027 und der nachfolgende Buchstabe e einen
Betrag fiir das Jahr 2026 enthalt. Die konkrete Regelung
im bisherigen § 24 Abs. 1 soll also tatséchlich nicht Gber-
nommen werden. Das Fachministerium hat dazu erklart,
dies sei auch nicht erforderlich, weil das Gesetz in der ge-
anderten Fassung erst mit dem Jahr 2026 in Kraft treten
solle, sodass es auch nur Regelungen fiir die Jahre ab
2026 bedurfe. Fur die Vorjahre werde, soweit erforderlich,
jeweils auf die in dem betreffenden Zeitraum gultig gewe-
sene Fassung des Gesetzes abgestellt, ohne dass es
hierfur einer ausdriicklichen Regelung bedirfe. Das ist
nachvollziehbar und rechtlich unbedenklich. Allerdings
kénnte man dann konsequenterweise die Regelungen in
den neuen Buchstaben b bis d, die inhaltsgleich aus den
bisherigen Nummern 5 bis 7 ibernommen werden sollen,
um die dort jeweils enthaltenen Betrage fiir die Jahre vor
2026 bereinigen. Rechtlich notwendig wére eine solche
Bereinigung indes nicht.
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2.

b)

Es werden die folgenden Séatze 3 und 4 ange-
fugt:

SBUbersteigt das dem Land zustehende Auf-
kommen an der Umsatzsteuer in einem Jahr
fiir die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten Aufgaben
den fiir das entsprechende Jahr ausgewiese-
nen Betrag, so verringert sich die Zuweisungs-
masse flir das nachste Haushaltsjahr entspre-
chend. “Im umgekehrten Fall erhoht sich die
Zuweisungsmasse fir das nachste Haushalts-
jahr entsprechend.”

8§ 3 wird wie folgt geandert:

a)

b)

Satz 1 wird wie folgt geandert:

aa) In Nummer 1 wird die Angabe ,50,9“
durch die Angabe ,53,8" ersetzt.
bb) In Nummer 2 wird die Angabe ,49,1"

durch die Angabe ,46,2" ersetzt.

Satz 3 wird gestrichen.

Formulierungsvorschlage und Anmerkungen des GBD

b) Es werden die folgenden Séatze 3 und 4 ange-
fugt:

.3Ubersteigt der dem Land zustehende Betrag
aus der Aufteilung der Umsatzsteuer in
einem Jabhr fur die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten
Aufgaben den fir das entsprechende Jahr
ausgewiesenen Betrag, so verringert sich die
Zuweisungsmasse fiir das nachste Haushalts-
jahr entsprechend. “Im umgekehrten Fall er-
héht sich die Zuweisungsmasse fiir das
nachste Haushaltsjahr entsprechend.”

Anmerkung:
Nach Artikel 106 Abs. 3 Satze 1 und 3 des Grundgesetzes

steht den Landern ein ,Anteil* am Aufkommen bzw. an
der Umsatzsteuer zu. Dies wird in 8 1 des Finanzaus-
gleichsgesetzes dahingehend konkretisiert, dass das Auf-
kommen der bzw. die Umsatzsteuer zwischen Bund, Lan-
dern und Gemeinden ,aufgeteilt“ wird, und sich aus dieser
JAufteilung” jeweils bestimmte ,Betrage” ergeben. Es wird
vorgeschlagen, den Wortlaut der Regelung an diesen
bundesrechtlichen Sprachgebrauch anzupassen. Eine in-
haltliche Anderung ist damit nicht verbunden.

2. unverandert

Anmerkung:
Bis zur Neuordnung des Kommunalen Finanzausgleichs

im Jahr 1999 erfolgte jeweils eine gesonderte Zuweisung
von Mitteln zum Ausgleich von Steuerausfallen aufgrund
der Neuordnung des Familienleistungsausgleichs an die
Gemeindeebene (8 15 a. F.) sowie eine gesonderte Zu-
weisung aus dem Grunderwerbsteueraufkommen an die
Kreisebene (§ 17 a. F.). Mit dem Anderungsgesetz aus
dem Jahr 1999 wurden diese Mittel jeweils in die Masse
fur Schlisselzuweisungen (Schliisselmasse) einbezo-
gen, wobei die Mittel fir den Familienleistungsausgleich
zu einer Erhdhung der Teilmasse fir Gemeindeaufgaben
und die Mittel aus dem Grunderwerbsteuereinkommen zu
einer Erh6hung der Teilmasse fir Kreisaufgaben verwen-
det werden sollten (Nds. StGH, Urteil vom 16.05.2001
- StGH 5/99 u. a. -, bei juris Rn. 62; Gesetzentwurf in
Drs. 14/440, S. 20 f., 104 ff., 128 ff.; vgl. auch die Darstel-
lung in Anlage 1 zum vorliegenden Gesetzentwurf, S. 20).
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Formulierungsvorschlage und Anmerkungen des GBD

Die Einbeziehung der jeweiligen Mittel in die Schllssel-
masse hatte der Nds. StGH ausdriicklich als verfassungs-
gemal beurteilt (a. a. O., bei juris Rn. 152). Die zunachst
vorgesehene gesonderte Berticksichtigung der Mittel fir
den Familienleistungsausgleich bei der Gemeindeebene
und der Mittel aus dem Grunderwerbsteuereinkommen
bei der Kreisebene ist indes nur unvollstandig im Geset-
zestext zum Ausdruck gekommen: Wahrend die Mittel
aus dem Grunderwerbsteueraufkommen in § 3 Satz 3 be-
sondere Erwéhnung gefunden haben, wurden die Mittel
fir den Familienleistungsausgleich nicht gesondert ge-
nannt, sondern sind ,stillschweigend” in dem Anteil fir
Gemeindeaufgaben nach 8 3 Satz 1 Nr. 1 ,aufgegangen”
(vgl. Vorlage 28 zu Drs. 14/440, S. 5 f.). Tatsachlich ist
die zunachst beabsichtigte gesonderte Beriicksichtigung
der jeweiligen Mittel auf der Gemeindeebene einerseits
und der Kreisebene andererseits aber wohl nur bei der
Neuordnung des Finanzausgleichs im Jahr 1999 vorge-
nommen worden, nicht aber bei den Anpassungen in den
Jahren ab 2012 (siehe hierzu die Darstellung in Anlage 1
zum vorliegenden Gesetzentwurf, S. 20 f.). Vielmehr ist,
soweit fir uns ersichtlich und nachvollziehbar, die Ermitt-
lung der jeweiligen Anteile an der Schliisselmasse offen-
bar seit 2012 jeweils allein aufgabenbezogen nach dem
jeweiligen Zuschussbedarf fir Gemeinde- bzw. Kreisauf-
gaben erfolgt. Der Gesetzentwurf sieht nunmehr vor,
diese Praxis fir die Zukunft auch im Regelungstext abzu-
bilden, indem § 3 Satz 3 gestrichen wird (wobei eine ent-
sprechende Anpassung hinsichtlich der Mittel fir den Fa-
milienleistungsausgleich nicht erforderlich ist, weil diese,
wie dargelegt, bisher ohnehin keine gesonderte Erwéh-
nung im Regelungstext gefunden haben). Darin liegt zwar
u. E., anders als in der Begriindung des Gesetzentwurfs
(S. 10 oben) dargestellt, keine bloRRe ,Klarstellung®, son-
dern eine konstitutive Rechtsénderung (im Sinne
einer ,Legalisierung der Anwendungspraxis“). Rechtliche
Bedenken bestehen dagegen aus unserer Sicht jedoch
nicht. Denn der Nds. StGH betont in stindiger Rechtspre-
chung, dass auch bei der horizontalen Aufteilung der
Schliisselmasse auf die einzelnen Kommunen ,das Leit-
bild des aufgabengerechten Finanzausgleichs den ver-
fassungsrechtlichen Ausgangspunkt® bilden misse, im
Rahmen dessen ,dem Gesetzgeber ein weiter... Gestal-
tungsspielraum bei der Auswahl der Kriterien fir die Be-
stimmung des aufgabenbezogenen Finanzbedarfs* zu-
stehe (u. a. Urteil vom 29.04.2013 - StGH 2/12 -, bei juris
Rn. 61, m. w. N.). Dass die vorgesehene Anderung die-
sen weiten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers ver-
lieRe, kdnnen wir nicht erkennen, zumal die Mittel fiir den
Familienleistungsausgleich und aus dem Grunderwerb-
steueraufkommen jeweils keinen Aufgabenbezug haben
(vgl. dazu hinsichtlich der Mittel fir den Familienleistungs-
ausgleich noch einmal Vorlage 28 zu Drs. 14/440, S. 5)
und somit ihre gesonderte Beriicksichtigung auf der Ge-
meindeebene einerseits und der Kreisebene andererseits
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3.

§ 7 wird wie folgt geandert:
a) Absatz 3 wird wie folgt geandert:

In Satz 2 werden nach den Worten
LZwolften Buch des Sozialgesetzbuchs*
das Wort ,und“ durch ein Komma ersetzt
und nach den Worten ,Zweiten Buch des
Sozialgesetzbuchs" die Worte ,und fir
die Rehabilitation und Teilhabe von Men-
schen mit Behinderungen nach dem
Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs"
eingefigt.

aa)

bb) In Satz 3 wird die Angabe ,64,9" durch
die Angabe ,74,9“ und die Angabe ,25“

durch die Angabe ,17,1" ersetzt.

b) In Absatz 4 Satz 3 wird die Angabe ,64,9"
durch die Angabe ,74,9" und die Angabe ,10,1“
durch die Angabe ,8,0" ersetzt.

§ 11 Abs. 1 wird wie folgt geandert:

a) In Nummer 1 werden nach dem Wort ,Hebe-
satze" die Worte ,des vorvergangenen Haus-
haltsjahres eingefiigt und nach dem Wort
+Einwohnern“ die Worte ,im vorvergangenen
Haushaltsjahr” gestrichen.

b) In Nummer 2 werden nach dem Wort ,Hebe-
satze" die Worte ,des vorvergangenen Haus-
haltsjahres” eingefiigt und nach dem Wort
+Einwohnern“ die Worte ,im vorvergangenen
Haushaltsjahr* gestrichen.

Im Zweiten Teil werden der Dritte und Vierte Ab-
schnitt gestrichen.

In § 20 Abs. 1 Satz 4 wird die Angabe ,250" durch
die Angabe ,7 500" ersetzt.

§ 24 erhalt folgende Fassung:

.8 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 werden als
Messbetrage der Grundsteuern A und B in den Jah-
ren 2026 und 2027 die fiir den Finanzausgleich im
Haushaltsjahr 2025 errechneten Messbetrage her-
angezogen.

Formulierungsvorschlage und Anmerkungen des GBD

innerhalb eines ,aufgabengerechten Finanzausgleichs

“

eher einen Fremdkdorper darstellt.

3.

4.

unverandert

unverandert

unverandert

unverandert

§ 24 erhalt folgende Fassung:

.8 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 und § 10
Abs. 1 werden als Messbetrage der Grundsteuern
A und B in den Jahren 2026 und 2027 die fiir den
Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 errechneten
Messbetrage herangezogen.
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(2) Abweichend von § 11 Abs. 1 Nr. 1 und (2) unverandert
Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den Grund-
steuern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die
fur den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 be-
ricksichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteu-
ern A und B beriicksichtigt.”

Anmerkung:

Die Regelung in Absatz 1 bezieht sich nur auf die Mess-
betrdge fir Gemeinden, musste aber auch die Messbe-
trage fir gemeindefreie Bezirke einbeziehen, also auch
auf § 10 Abs. 1 verweisen, damit Gemeinden und gemein-
defreie Bezirke (bzw. Gebiete) bei der Berechnung der
Umlagekraftmesszahl nach § 8 Abs. 1 weiterhin einheit-
lich behandelt werden. Insoweit handelt es sich nach Aus-
kunft des Fachministeriums um ein Redaktionsversehen.
Dieses sollte wie vorgeschlagen behoben werden.

Artikel 2 Artikel 2
Inkrafttreten

Anmerkung:
Siehe die Anmerkung zur Uberschrift des Artikels 1.

Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2026 in Kraft. unverandert



Vorlage 7
zu Drs. 19/8503

Anderungsvorschlag
(zu Drs. 19/8503)

Fraktion der SPD Hannover, den 02.12.2025
Fraktion Biindnis 90/Die Griinen

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzaus-
gleich

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Der Landtag wolle den Gesetzentwurf in der Fassung der Vorlage 6 mit den folgenden Anderungen
des Artikels 1 beschlieRen:

1. In Nummer 1 Buchst. a Doppelbuchst. bb wird in dem neuen § 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 Buchst. a
des Gesetzes die Angabe ,119 000 000 Euro* durch die Angabe ,99 000 000 Euro” ersetzt.

2. In Nummer 7 wird dem 8 24 des Gesetzes folgender Absatz 3 angefiigt:

»(3) Abweichend von § 2 Satz 1 Nr. 1 werden in den Jahren 2027 bis 2029 jeweils
50 000 000 Euro zusatzlich fur Bedarfszuweisungen bereitgestellt.”.

Begriindung

Zu Nummer 1 (8 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 Buchst. a NFAG):

Die Anderung des Betrages in § 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 Buchst. a der Entwurfsfassung ist eine Folgean-
passung an die aufgrund der bundesseitig regelgebunden erfolgenden Spitzabrechnung aus dem
Landeshaushalt voraussichtlich zuriickzuzahlenden Bundesmittel. Der Bund unterstutzt die Lander
und Kommunen bei der Finanzierung der Kosten fiir die Unterkunft, Unterbringung sowie weiterer
Kosten im Zusammenhang mit gefliichteten Menschen. Um die fliichtlingskostenbezogene Entlas-
tung von Landern und Kommunen durch den Bund in Abhangigkeit von der Anzahl der Schutzsu-
chenden sicherzustellen, hatten der Bund und die Lander im Rahmen einer Besprechung des Bun-
deskanzlers mit den Regierungschefinnen und Regierungschefs der Ladnder am 6. November 2023
vereinbart, die bisher feste Pauschale in Hohe von 1 250 Mio. Euro ab dem Jahr 2024 zu einem
~-atmenden System“ weiterzuentwickeln. Hierzu erhalten die Lander eine jahrliche Abschlagszahlung
in Hohe von 1 250 Mio. Euro; davon entfallen auf das Land Niedersachsen rechnerisch rd. 119 Mio.
Euro. Die Abschlagszahlung wird im Folgejahr im Rahmen einer Spitzabrechnung auf der Grundlage
der tatséchlichen Anzahl von Asylerstantragstellern (7 500 Euro pro Asylerstantrag) verrechnet.
Gleichzeitig sagte der Bund zu, in jedem Fall 1 000 Mio. Euro pro Jahr als Flichtlingspauschale an
Lander und Kommunen zu leisten, um die notwendige Infrastruktur zu erhalten, sollte die Zahl der
Asylerstantrage deutlich sinken.

Das Bundesamt fir Migration und Flichtlinge veréffentlicht monatlich aktualisierten Daten der An-
trags-, Entscheidungs- und Bestandsstatistik, die unter anderem Informationen zu der fir die Spitzab-
rechnung mafgeblichen Zahl der gestellten Asylerstantréage enthélt. Laut den amtlich veréffentlichten
Daten sind die Zugéange von Schutzsuchenden nach Deutschland nennenswert gesunken. So



wurden im Zeitraum Januar bis September 2025 bundesweit 87 787 Erstantrage auf Asyl gestellt. Im
vergleichbaren Vorjahreszeitraum waren es 179 212 Erstantrage, somit ein Rlickgang um rd. -51 %.
Dies hat unmittelbare Auswirkung auf die Spitzabrechnungen des Bundes in kiinftigen Jahren. Es ist
zu erwarten, dass der Bund den Landern deutlich weniger Mittel als die Abschlagszahlung in Héhe
von 1 250 Mio. Euro rechnerisch auszuzahlen hat und den Differenzbetrag mittels Spitzabrechnung
von den Landern zurtckfordert.

Um zu verhindern, dass den Kommunen durch einen zu hohen Abzugsbetrag in § 1 Abs. 1 Satz 2
Nr. 5 a) der Entwurfsfassung unterjahrig eine zu geringe Zuweisungsmasse zugeteilt wird und diese
erst mit Ablauf eines Haushaltsjahres im Rahmen der Steuerverbundabrechnung dahingehend kor-
rigiert wird, ist die Zuweisungsmasse an die sich geénderten Gegebenheiten anzupassen. Entspre-
chend der aktuellen Asylerstantragszahlen ist anzunehmen, dass sich die Beteiligung des Bundes
kunftig auf den zugesicherten Mindestbetrag in Héhe von 1 000 Mio. Euro beschranken wird. Hieraus
ergibt sich fir Niedersachsen eine Minderung um 20 000 000 Euro pro Jahr. Durch eine entspre-
chende Reduzierung des in § 1 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 a) der Entwurfsfassung genannten Betrages von
119 000 000 Euro auf nunmehr 99 000 000 Euro erhéht sich die Zuweisungsmasse fir die betroffe-
nen Haushaltsjahre um jeweils 3 100 000 Euro (15,5 % von 20 000 000).

Zu Nummer 2 (8 24 Abs. 3 - neu - NFAG):

Es wird der neue Absatz 3 in 8 24 eingeflgt. Hierdurch wird der im kommunalen Finanzausgleich
vorgesehene Ansatz fir Bedarfszuweisungen nach § 2 Satz 1 Nr. 1 in den Jahren 2027 bis 2029 um
jeweils 50 Millionen Euro erhéht. Der Betrag fur Schliisselzuweisungen nach § 2 Satz 2 verringert
sich demzufolge entsprechend, da die Hohe der Zuweisungsmasse nach § 1 Abs. 1 von dieser An-
derung unberiihrt bleibt.

Fur die Fraktion der SPD Fir die Fraktion Biindnis 90/Die Griinen
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Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

Der federfihrende Ausschuss fir Inneres und Sport hat in seiner 91. Sitzung am 04.12.2025
vorbehaltlich abweichender Empfehlungen der mitberatenden Ausschiisse beschlossen, dem
Landtag die Annahme des Gesetzentwurfs mit den aus dieser Vorlage ersichtlichen Anderun-

gen zu empfehlen.

Dr. Dirk Oppenborn-Reccius

Per E-Mail zu verteilen an:

Ausschuss fur Rechts- und Verfassungsfragen
Ausschuss fur Inneres und Sport

Ausschuss fur Haushalt und Finanzen
Prasidentin des Landtages

Fraktionen

Staatskanzlei

Justizministerium

Ministerium fir Inneres, Sport und Digitalisierung
Finanzministerium

Landesrechnungshof

Landesbeauftragter fur den Datenschutz
Landesbeauftragte fir Menschen mit Behinderungen
Staatsgerichtshof

Kommunale Spitzenverbande
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Gesetz
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes
tiber den Finanzausgleich

Artikel 1
Anderung des Niedersachsischen Gesetzes
Uber den Finanzausgleich

Das Niedersachsische Gesetz tiber den Finanzaus-
gleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt geédndert:

1. §1 Abs. 1 wird wie folgt geandert:
a) Satz 2 wird wie folgt geandert:

aa) In Nummer 4 wird das Komma durch das
Wort ,sowie" ersetzt.

bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden
durch die folgende neue Nummer 5 er-
setzt:

.D. einen jeweils mit dem einheitlichen
Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1
vervielfaltigten Betrag in Hohe von

a) jeweils 119 000 000 Euro in
den Jahren 2026 und 2027 zur
anteiligen Finanzierung der
Aufnahme, Unterbringung und
Versorgung von Gefliichteten,

b) jeweils 190 000 000 Euro in
den Jahren 2025 und 2026 zur
anteiligen Finanzierung von
MalRnahmen der Weiterent-
wicklung der Qualitat und Ver-
besserung der Teilhabe in der
Kindertagesbetreuung,

c) 28936 510 Euro im Jahr 2024
und in Hohe von jeweils
57 873 020 Euro in den Jah-
ren 2025 bis 2029 zur anteili-
gen Finanzierung der Umset-
zung des Startchancen-Pro-
gramms,

d) jeweils 10000000 Euro in
den Jahren 2024 bis 2028 zur
anteiligen Finanzierung der
kommunalen Warmeplanung,

Empfehlungen des Ausschusses fiir Inneres und Sport

Gesetz
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes
tiber den Finanzausgleich

Artikel 1

Das Niederséachsische Gesetz tiber den Finanzaus-
gleich in der Fassung vom 14. September 2007 (Nds.
GVBI. S. 466), zuletzt geandert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 13. Dezember 2024 (Nds. GVBI. 2024
Nr. 118), wird wie folgt geédndert:

1. §1 Abs. 1 wird wie folgt geandert:
a) Satz 2 wird wie folgt geandert:
aa) unverandert
bb) Die bisherigen Nummern 5 bis 8 werden
durch die folgende neue Nummer 5 er-
setzt:

.D. einen jeweils mit dem einheitlichen
Vomhundertsatz nach Satz 1 Nr. 1
vervielfaltigten Betrag in Hohe von
a) jeweils 99 000000 Euro in

den Jahren 2026 und 2027 zur
anteiligen Finanzierung der
Aufnahme, Unterbringung und

Versorgung von Gefliichteten,

b)  unverandert

c) unverandert

d) unverandert



-3-

1533-83

Vorlage 8 vom 04.12.2025 zu Drs. 19/8503

Gesetzentwurf der Landesregierung - Drs. 19/8503

b)

e) 70000 000 Euro im Jahr 2026
zur anteiligen Finanzierung
der Umsetzung des am
29. September 2020 von der
Bundeskanzlerin sowie den
Regierungschefinnen und Re-
gierungschefs der Lander un-
terzeichneten Pakts fir den
Offentlichen Gesundheits-
dienst sowie

f) 15000 000 Euro im Jahr 2026
zur anteiligen Finanzierung
der stufenweisen Einfihrung
eines Anspruchs auf ganzta-
gige Foérderung fur Grund-
schulkinder.”

Es werden die folgenden Séatze 3 und 4 ange-
fugt:

Ubersteigt das dem Land zustehende Auf-
kommen an der Umsatzsteuer in einem Jahr
fur die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten Aufgaben
den fiir das entsprechende Jahr ausgewiese-
nen Betrag, so verringert sich die Zuweisungs-
masse flir das nachste Haushaltsjahr entspre-
chend. “Im umgekehrten Fall erhoht sich die
Zuweisungsmasse fir das nachste Haushalts-
jahr entsprechend.”

2. 8§ 3 wird wie folgt geandert:

a)

b)

Satz 1 wird wie folgt geandert:

aa) In Nummer 1 wird die Angabe ,50,9“
durch die Angabe ,53,8" ersetzt.
bb) In Nummer 2 wird die Angabe ,49,1"

durch die Angabe ,46,2" ersetzt.

Satz 3 wird gestrichen.

3. 8§ 7 wird wie folgt gedndert:

a)

Absatz 3 wird wie folgt geédndert:

In Satz 2 werden nach den Worten
Zwolften Buch des Sozialgesetzbuchs*
das Wort ,,und” durch ein Komma ersetzt
und nach den Worten ,Zweiten Buch des
Sozialgesetzbuchs" die Worte ,und fir
die Rehabilitation und Teilhabe von Men-
schen mit Behinderungen nach dem
Neunten Buch des Sozialgesetzbuchs”
eingeflgt.

aa)

Empfehlungen des Ausschusses fiir Inneres und Sport

2.

3.

b)

e) unverandert

f)  unverandert

Es werden die folgenden Séatze 3 und 4 ange-
fugt:

.2Ubersteigt der dem Land zustehende Betrag
aus der Aufteilung der Umsatzsteuer in
einem Jahr fiir die in Satz 2 Nr. 5 bezeichneten
Aufgaben den fir das entsprechende Jahr
ausgewiesenen Betrag, so verringert sich die
Zuweisungsmasse fiir das nachste Haushalts-
jahr entsprechend. “Im umgekehrten Fall er-
héht sich die Zuweisungsmasse fiir das
nachste Haushaltsjahr entsprechend.”

unverandert

unverandert
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bb) In Satz 3 wird die Angabe ,64,9" durch
die Angabe ,74,9“ und die Angabe ,25“
durch die Angabe ,17,1" ersetzt.

b) In Absatz 4 Satz 3 wird die Angabe ,64,9"
durch die Angabe ,74,9" und die Angabe ,10,1“
durch die Angabe ,8,0" ersetzt.

§ 11 Abs. 1 wird wie folgt geandert:

a) In Nummer 1 werden nach dem Wort ,Hebe-
satze" die Worte ,des vorvergangenen Haus-
haltsjahres" eingefugt und nach dem Wort
+Einwohnern“ die Worte ,im vorvergangenen
Haushaltsjahr” gestrichen.

b) In Nummer 2 werden nach dem Wort ,Hebe-
satze" die Worte ,des vorvergangenen Haus-
haltsjahres” eingefiigt und nach dem Wort
+Einwohnern“ die Worte ,im vorvergangenen
Haushaltsjahr* gestrichen.

Im Zweiten Teil werden der Dritte und Vierte Ab-
schnitt gestrichen.

In § 20 Abs. 1 Satz 4 wird die Angabe ,250" durch
die Angabe ,7 500" ersetzt.

§ 24 erhalt folgende Fassung:

.8 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 werden als
Messbetrage der Grundsteuern A und B in den Jah-
ren 2026 und 2027 die fiir den Finanzausgleich im
Haushaltsjahr 2025 errechneten Messbetrage her-
angezogen.

(2) Abweichend von 8 11 Abs. 1 Nr. 1 und
Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den Grund-
steuern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die
fur den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 be-
ricksichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteu-
ern A und B beriicksichtigt.”

Empfehlungen des Ausschusses fiir Inneres und Sport

unverandert

unverandert

unverandert

§ 24 erhalt folgende Fassung:

.8 24
Ubergangsvorschriften

(1) Abweichend von § 9 Abs. 1 und § 10
Abs. 1 werden als Messbetrage der Grundsteuern
A und B in den Jahren 2026 und 2027 die fir den
Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 errechneten
Messbetrage herangezogen.

(2) Abweichend von 8 11 Abs. 1 Nr. 1 und
Abs. 3 werden als Steuerkraftzahlen bei den Grund-
steuern A und B in den Jahren 2026 und 2027 die
fur den Finanzausgleich im Haushaltsjahr 2025 be-
ricksichtigten Steuerkraftzahlen bei den Grundsteu-
ern A und B beriicksichtigt. _

(3) Abweichend von § 2 Satz 1 Nr. 1 werden
in den Jahren 2027 bis 2029 jeweils
50 000 000 Euro zusétzlich fur Bedarfszuweisun-
gen bereitgestellt.”
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Artikel 2 Artikel 2
Inkrafttreten

Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2026 in Kraft. unverandert
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