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Anwesend:
Ausschussmitglieder:

Abg. Thomas Adasch (CDU), Vorsitzender

Abg. Karsten Becker (SPD)

Abg. Dunja Kreiser (SPD)

Abg. Deniz Kurku (SPD)

Abg. Bernd Lynack (SPD)

Abg. Petra Tiemann (i. V. d. Abg. Doris Schrdoder-Kopf) (SPD)
Abg. Ulrich Watermann (SPD)

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

Abg. Bernd-Carsten Hiebing (CDU)

. Abg. Sebastian Lechner (CDU)

Abg. Uwe Schinemann (CDU)

. Abg. Susanne Menge (GRUNE)

. Abg. Dr. Marco Genthe (FDP)
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mit beratender Stimme:
15. Abg. Jens Ahrends (fraktionslos) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)
16. Abg. Klaus Wichmann (fraktionslos) (per Videokonferenztechnik zugeschaltet)

Von der Landtagsverwaltung:

Regierungsratin Armbrecht.

Vom Gesetzgebungs- und Beratungsdienst:

Ministerialratin Dr. Schroder,
Beschaftigte Wetz.

Niederschrift:

Regierungsratin March-Schubert,
Redakteurin Harmening, Stenografischer Dienst.

Sitzungsdauer: 10.15 Uhr bis 10.37 Uhr.
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AuRerhalb der Tagesordnung:
Billigung von Niederschriften

Der Ausschuss billigte die Niederschriften tber
die 101., die 102. und die 103. Sitzung.

Austausch mit dem Niedersachsischen Stadte-
und Gemeindebund

Vors. Abg. Thomas Adasch (CDU) erinnerte da-
ran, dass der Ausschuss in seiner 96. Sitzung am
14. Januar 2021 auf3erhalb der Tagesordnung
beschlossen habe, dem Wunsch des Prasidenten
des Niedersachsischen Stadte- und Gemeinde-
bundes (NSGB), Dr. Marco Trips, nach einem
Austausch zwischen dem Innenausschuss und
dem NSGB zu entsprechen und am 25. Mérz
2021 um 10.15 Uhr im Rahmen einer Hybridsit-
zung mit dem Préasidium des NSGB zusammen-
zukommen. Der NSGB sei in diesem Fall der
Gastgeber, insofern habe das virtuelle Treffen
nicht den Charakter einer Ausschusssitzung. Im
Anschluss an das Gesprach, das bis 12 Uhr ge-
plant sei, werde dann die reguléare Sitzung des
Ausschusses beginnen, sofern Bedarf bestehe.
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Tagesordnungspunkt 1:

Entwurf eines Niedersachsischen Ausfih-
rungsgesetzes zum Zensusgesetz 2021

Gesetzentwurf der Landesregierung -
Drs. 18/5705

erste Beratung: 71. Plenarsitzung am 25.02.2020
federfuhrend: AfluS

mitberatend: AfRuvV

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

zuletzt beraten: 94. Sitzung am 03.12.2020

Fortsetzung der Beratung
Beratungsgrundlage:

Anderungsvorschlag der Fraktion
der SPD und der Fraktion der CDU

Vorlage 7

RD’in Falkhofen (MI) fiihrte aus, der Uber die
Fraktion der SPD und die Fraktion der CDU ein-
gebrachte Anderungsvorschlag (Vorlage 7) diene
im Wesentlichen der Umsetzung notwendiger An-
passungen des bereits im Februar 2020 einge-
brachten Gesetzentwurfs der Landesregierung an
das Zensusgesetz 2022. Dieses habe der Bund in
Folge der Verschiebung des Zensusstichtages
neu gefasst. In erster Linie handele es sich also
um redaktionelle Anpassungen.

Des Weiteren sehe der Anderungsvorschlag or-
ganisatorische Erleichterungen fir die Kommunen
vor. Diese ergaben sich daraus, dass die Verfol-
gung und Ahndung von Ordnungswidrigkeiten -
soweit es im Zuge der o6rtlichen Erhebungen dazu
kommen sollte - von der jeweils die Erhebungs-
stelle tragenden Koérperschaft umgesetzt werden
kénnten. Dieser Punkt sei mit der Landesbeauf-
tragen fur den Datenschutz (LfD) riickgekoppelt
worden, und die LfD habe ausdricklich zuge-
stimmt. Dabei bliebe der besonders abgeschotte-
te Bereich der Erhebungsstellen unberihrt. Dies
sei ausdriicklich in dem vorliegenden Anderungs-
vorschlag niedergelegt.

Zudem beinhalte der Anderungsvorschlag noch
eine Anpassung der Zuweisungen an die Kom-
munen nach 8§ 8 des urspringlichen Gesetzent-
wurfs.

Verfahrensfragen

Auf Vorschlag des Abg. Rainer Fredermann
(CDU) beschloss der Ausschuss einstimmig, die
Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzen-
verbénde sowie die LfD um eine schriftliche Stel-
lungnahme zu dem Anderungsvorschlag der Koa-
litionsfraktionen zu bitten.
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Tagesordnungspunkt 2:

Entwurf eines Gesetzes zur Einfuhrung einer
Grundsteuer- und Gewerbesteuerbremse im
Kommunalen Finanzausgleich

Gesetzentwurf der Fraktion der FDP -
Drs. 18/4496

erste Beratung: 54. Plenarsitzung am 10.09.2019
federfuhrend: AfluS
mitberatend: AfRuV

zuletzt beraten: 69. Sitzung am 16.01.2020

Unterrichtung

ROAR Zielinski (MI) trug im Wesentliches Fol-
gendes vor:

Eine grundlegende Grol3e zur Ermittlung der
Schlisselzuweisungen im Finanzausgleich auf
Gemeindeebene ist die Steuerkraftmesszahl. Bei
der Bemessung der Steuerkraftmesszahl werden
in Niedersachsen bei den Realsteuern, also
Grundsteuer A und B sowie Gewerbesteuer, nicht
die tatsachlichen Hebesatze der Kommune, also
das tatsachliche Ist-Aufkommen, herangezogen,
sondern es wird ein fiktives Aufkommen errech-
net, bezogen auf 90 % der gewogenen Durch-
schnittshebesatze des vorvergangenen Haus-
haltsjahrs. Das sind die sogenannten Nivellie-
rungshebesétze. Da diese bei sich andernden
Hebesatzen zeitverzdégert automatisch angepasst
werden, spricht man von dynamischen Nivellie-
rungshebesétzen.

Kommunen mit Hebeséatzen unterhalb dieser Ni-
vellierungshebesatze werden dadurch bei der
Steuerkraftmesszahl hohere Steuereinnahmen
angerechnet, als sie tatsachlich erzielen. Im Ge-
genzug werden den Kommunen mit dariiber lie-
genden Hebesatzen fiktiv niedrigere Steuerein-
nahmen angerechnet.

Gelegentlich wird geduRert, dass Hebeséatze un-
terhalb des Nivellierungshebesatzes zu Nachtei-
len beim Finanzausgleich fiihren. Bei steigenden
Nivellierungshebesétzen beféanden sich die Kom-
munen in einem Zugzwang, ihre eigenen Hebe-
satze stetig anzuheben, um Schritt halten zu kdn-
nen. Da dies wiederum automatisch zu steigen-
den Nivellierungshebeséatzen in Folgejahren fiih-
re, ergabe sich auf langere Sicht eine Steuer-
erhéhungsspirale.

Dieses Thema wurde bereits in der Koalitionsver-
einbarung von SPD und CDU aufgegriffen, und
dort wurde festgelegt, dass die Auswirkungen ei-
ner moglichen Steuererh6hungsdynamik bei den
Realsteuerhebesatzen untersucht und gegebe-
nenfalls MaBnahmen mit den kommunalen Spit-
zenverbanden abgestimmt werden.

Aus diesem Anlass wurde das Landesamt fur Sta-
tistik Niedersachsen (LSN) mit der Untersuchung
dieser Annahme beauftragt. Konkret wurde Herr
Dr. Soyka mit dieser Aufgabe betraut.

Parallel hatte die FDP-Fraktion einen Gesetzent-
wurf zur Einfihrung einer Grundsteuer- und Ge-
werbesteuerbremse im Kommunalen Finanzaus-
gleich (KFA) eingebracht, wonach sich die Fi-
nanzausgleichsleistungen zukunftig an fixen statt
an dynamischen Nivellierungshebeséatzen orien-
tieren sollen. Die Befassung im Innenausschuss
wurde mit Blick auf die beauftragte Untersuchung
ausgesetzt.

Das Gutachten liegt inzwischen vor und wurde
Ihnen im Vorfeld dieser Sitzung zugeleitet. Wie
Sie sicherlich schon nachgelesen haben, spricht
sich das LSN im Ergebnis nicht fiir eine Anderung
des Berechnungsverfahrens der Steuerkraft im
KFA aus.

Zu den Inhalten des Gutachtens:

Zunéachst wurde die Entwicklung der Realsteuer-
hebesétze in Niedersachsen in den Jahren 1999 -
das ist das Jahr der grundlegenden Novellierung
des KFA - bis 2019 betrachtet. Es zeigt sich, dass
die Durchschnittshebeséatze aller drei Realsteuern
teils deutliche Anstiege aufweisen.

Am stérksten ist der Anstieg bei der Grundsteu-
er B mit 79 Prozentpunkten, bei der Grundsteu-
er A sind es 74 Prozentpunkte und bei der Ge-
werbesteuer - deutlich niedriger - 38 Prozent-
punkte.

Die Spannweite der Hebesatze im Jahr 2019 ist
sehr breit: Sie reicht von 270 bis 600 Prozent-
punkten bei der Grundsteuer A Uber 250 bis 600
Prozentpunkten bei der Grundsteuer B bis zu 300
bis 500 Prozentpunkten bei der Gewerbesteuer.
Der Anteil der Gemeinden, die 2019 unterhalb der
jeweiligen Nivellierungshebeséatze - also 90 % des
Durchschnittswertes - liegen, betragt bei der
Grundsteuer A 20 %, bei der Grundsteuer B 38 %
und bei der Gewerbesteuer 23 %.
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Zur Prufung eines moglichen Zusammenhangs
zwischen den erfolgten Steuererhéhungen und
den Nivellierungshebesatzen stellt das LSN zu-
nachst dar, wie das Entscheidungskalkil einer
betroffenen Gemeinde aussehen konnte.

In der Praxis werden meist glatte Hebesatze fest-
gelegt, d. h. sie enden auf 0 oder allenfalls auf 5.
Es waren daher keine jahrlichen Veranderungen,
sondern eher alle paar Jahre Spriinge Uber den
jeweiligen Nivellierungshebesatz zu erwarten, so-
bald dieser unterschritten wird.

Nach Auswertung samtlicher Hebesatzhebungen
in den Jahren 1999 bis 2019 findet sich jedoch
kein Beleg dafiir, dass eine nennenswerte Zahl
von Gemeinden ihre Hebesatze regelmalig an
der Entwicklung der Nivellierungshebesatze ori-
entiert.

So wurde von insgesamt 2 449 Anhebungen des
Gewerbesteuerhebesatzes nur in 581 Fallen - das
entspricht 23,7 % - der Nivellierungshebesatz
Ubersprungen. Diese Fallkonstellation trat in 311
Gemeinden Uber den ganzen Zeitraum von 20
Jahren lediglich einmal auf, in 103 Gemeinden
zweimal, in 20 Gemeinden dreimal und nur in ei-
ner Gemeinde viermal.

Ein Vergleich der Entwicklung der durchschnittli-
chen Realsteuerhebesatze in den anderen Lan-
dern in den Jahren 1999 bis 2018 ergab, dass
Niedersachsen bei der Grundsteuer A weiterhin
einen Spitzenplatz aufweist, und zwar den 15.
statt dem 14. Platz. Bei der Grundsteuer B ver-
besserte sich Niedersachsen hingegen vom elft-
hdchsten auf den 8. Platz. Bei der Gewerbesteuer
nimmt Niedersachsen weiterhin den 8. Platz ein,
liegt mit 407 Prozentpunkten allerdings inzwi-
schen leicht Gber dem Bundesdurchschnitt. Die-
ser liegt bei 402 Prozentpunkten.

Ein aussagekraftiger Vergleich zwischen Lander-
regelungen und den jeweiligen Hebesatzentwick-
lungen war leider nicht moglich. Zum einen ist ei-
ne eindeutige Klassifizierung in zwei Gruppen
nicht darstellbar, da die Lander teilweise spezifi-
sche Regelungen aufweisen. So verwendet
Sachsen z.B. fixe Nivellierungshebesatze fir
kreisfreie Stadte und dynamische fur die kreisan-
gehorigen Gemeinden. In Nordrhein-Westfalen
enthalt das Ausgleichsgesetz zwar fixe Satze, die
aber so haufig angepasst werden, dass sie eher
dynamischen Nivellierungshebeséatzen entspre-
chen. Zudem dirften sich unterschiedliche Fi-
nanzlagen und Entschuldungsprogramme eben-

falls auf die Hebesatzentwicklungen ausgewirkt
haben.

Im Ergebnis gab es aus diesen Daten keine kla-
ren Indizien dafir, dass das in Niedersachsen
verwendete Modell dynamischer Nivellierungshe-
besatze einen maligeblichen Einflussfaktor fir
den Anstieg der Hebeséatze darstellt.

Teil der Untersuchung ist auch eine im Vorfeld
durch das Innenministerium durchgefuhrte repra-
sentative Umfrage. Die Kommunen wurden gebe-
ten, Griinde flr Hebesatzanhebungen in den Jah-
ren 2014 bis 2018 zu nennen, wobei Mehrfach-
nennungen moglich waren.

Mit grolRem Abstand wurden ,MalBnahmen zur
Haushaltsicherung® als Hauptgrund fir die Anhe-
bung angegeben. Das waren gewichtet 72 %. Es
folgten mit 12 % Anhebungen im Zusammenhang
mit Entschuldungsprogrammen bzw. Bedarfszu-
weisungsverfahren mit dem Land. An dritter Stelle
wurde mit 9,9 % der dynamische Nivellierungshe-
besatz im KFA als Grund genannt. Es folgten
konkrete Gegenfinanzierungen an vierter Stelle -
z. B. die Abschaffung von StralRenausbaubeitra-
gen - und sonstige Griinde an flinfter Stelle.

Der dynamische Hebesatz wird folglich bei eini-
gen Kommunen durchaus als Grund genannt - ob
nun berechtigt oder nicht -, nimmt aber offensicht-
lich in der Praxis eine eher untergeordnete Rolle
ein.

In der Untersuchung stellt das LSN die Systema-
tik des KFA und insbesondere die Wirkung der
Nivellierungshebesétze dar. Anhand einer ma-
thematischen Herleitung und anhand von Bei-
spielberechnungen wird nachgewiesen, dass die
Hohe der Hebesatze der Gemeinden keinen Ein-
fluss auf die Steuerkraftmesszahlen und somit auf
die H6he der Schlisselzuweisungen hat.

Zur Ermittlung der Steuerkraftzahl wird das ver-
einnahmte Ist-Steueraufkommen durch den jewei-
ligen Hebesatz geteilt und anschlieRend mit dem
Nivellierungshebesatz multipliziert. Bei einer Er-
héhung des Hebesatzes erhodht sich das Ist-
Steueraufkommen. Da fur die Ermittlung der
Steuerkraftzahl das hohere Steueraufkommen
durch den hoéheren Hebesatz geteilt und an-
schlieRend mit dem gleichen Nivellierungshebe-
satz multipliziert wird, bleibt die Steuerkraftzahl
identisch. Dies hat zur Folge, dass auch die Héhe
der Schliusselzuweisung unveréndert bleibt. Die
Hohe der Schliusselzuweisungen ist also unab-
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hangig von der Hohe der jeweils festgesetzten
Hebesatze. Die regelmafRige wiederkehrende
Aussage, dass Kommunen mit einem unterdurch-
schnittlichen Hebesatz beim KFA benachteiligt
werden, ist somit schlicht unzutreffend.

Die Verwendung von Nivellierungshebesatzen -
und zwar unabhangig von der Frage, ob sie dy-
namischen oder fix sind - birgt grundsatzlich gro-
Be Vorteile.

Wirde man die Steuerkraftzahlen am Ist-Aufkom-
men der tatsachlichen Hebeséatze orientieren, hat-
te dies fatale Folgen. Kommunen, die ihre Steu-
erquellen unterdurchschnittlich ausschopfen, wa-
ren nun zulasten aller anderen Kommunen durch
hohere Finanzausgleichsleistungen belohnt. Es
wirde in der Folge ein Wettlauf fur Hebesatzsen-
kungen eintreten. Bei gleichbleibender Finanz-
ausgleichsmasse wirde dies die Kommunalfinan-
zen insgesamt erheblich belasten.

Dariiber hinaus waren Kommunen mit Uberdurch-
schnittlichen Hebesatzen schlechtergestellt. Es
ware schwieriger, die Einhnahmesituation durch
eine Erhéhung der Hebeséatze zu verbessern,
wenn eine Erhéhung der Ist-Steuereinnahmen
automatisch zu einer Verringerung der Schlissel-
zuweisungen fihren wirde. Das kommunale
Recht, die Hohe der Hebesatze selbst festzule-
gen, wirde dadurch massiv an Wirkung verlieren.

Der einzige Nachteil bei einer Unterschreitung der
Nivellierungshebeséatze ist eher subjektiver Natur:
das Unbehagen, dass die tatsachlich erhobenen
Ist-Einnahmen aus Steuern geringer ausfallen, als
sie in der Steuerkraftberechnung Bericksichti-
gung finden. Objektiv kommt es hingegen zu kei-
ner Benachteiligung.

Hinsichtlich der Ausgestaltung des Nivellierungs-
hebesatzes werden vom LSN mehrere Alternati-
ven zur bisherigen Regelung in Niedersachsen
sowie deren Auswirkungen untersucht.

Zunéachst wird eine Beibehaltung eines dynami-
schen Nivellierungshebesatzes, allerdings auf ei-
nem niedrigeren Niveau, beleuchtet. Konkret wird
in der Beispielrechnung der Nivellierungshebe-
satz auf 80 % statt 90 % des durchschnittlichen
Hebesatzes festgelegt. Bei dieser Variante kommt
es nur noch in 40 Fallen dazu, dass Hebesatze
von Gemeinden unterhalb der Nivellierungshebe-
satze liegen. Man kdnnte also annehmen, dass
sich dann weniger Kommunen veranlasst sehen,
Anhebungen vorzunehmen.

Eine Modellrechnung ergab, dass hierdurch die
steuerstarkeren Gemeinden zu den Gewinnern
gehdren; der errechnete Anstieg der Finanzaus-
gleichsleistungen belief sich auf bis zu 27 Euro
pro Bedarfseinheit, d.h. pro- gegebenenfalls
veredeltem - Einwohner. Sie profitieren letztlich
davon, dass ihre hohen Steuereinnahmen nun
weniger stark bei der Berechnung des KFA be-
ricksichtigt wurden. Die steuerschwachen Ge-
meinden sind hingegen die Verlierer dieser Vari-
ante; sie mussten Verluste von bis zu 40 Euro pro
Bedarfseinheit verkraften.

Im einem nachsten Schritt wurde die Verwendung
fixer Nivellierungshebeséatze untersucht, so wie es
der FDP-Entwurf vorsieht. Dabei stellt sich zu-
nachst die Frage, ob diese fixen Satze dauerhaft
festgesetzt oder in regelméRigen Abstanden bzw.
durch eine automatische Regelung angepasst
werden. Letztere Variante kdnnte beispielsweise
darin bestehen, dass eine Neuberechnung immer
dann erfolgt, sobald der fixe Nivellierungshebe-
satz rechnerisch auf unter 80 % des tatsachlichen
Durchschnittshebesatzes absinkt.

Eine regelméafige oder automatische Anpassung
der Hebesatze, die in der Regel eine Erhdhung
darstellen durfte, wirde nun in gro3eren Sprin-
gen geschehen. Der angenommene Mechanis-
mus ware also gar nicht durchbrochen.

Bei einer manuellen Anpassung ist weiterhin zu
beachten, dass sich dann der Gesetzgeber re-
gelmafllig mit dieser Materie auseinandersetzen
musste.

Wenn die Nivellierungshebesétze hingegen lang-
fristig oder dauerhaft festgelegt werden, entfiele
das Problem des sprunghaften Anstiegs. Aber so-
fern Hebesatze aus anderen Grinden steigen -
und davon ist aufgrund der reprasentativen Um-
frage sehr stark auszugehen -, sinkt der Anteil der
bertcksichtigten Realsteuern bei der Steuerkraft-
berechnung immer weiter. Davon profitieren - wie
soeben dargelegt - die steuerstarken Gemeinden,
wahrend die steuerschwachen stetig verlieren.

Als weitere Variante wurde geprift, die bisherige
Aufteilung der Nivellierungshebeséatze fur Stadte
und Gemeinden mit weniger bzw. mit mehr als
100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern zu &n-
dern. Das LSN kam zu dem Ergebnis, dass bei
einer einheitlichen Festlegung der Nivellierungs-
hebesatze aller Kommunen die acht Grof3stadte
Gewinner der Regelung wéaren. Eine ebenfalls
geprufte starkere Differenzierung der Klassen
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wirde hingegen einen sehr komplexen Eingriff in
den KFA mit teilweise gegenlaufigen Effekten
darstellen, der sich fir dieses Vorhaben nicht an-
bietet.

Als Fazit stellt das LSN fest, dass die derzeitige
Regelung des KFA einer Gemeinde - zumindest
objektiv - kein Argument liefert, ihre Hebesatze zu
erhdhen. Eine Alternative stellt nur dann eine ein-
deutige Verbesserung dar, wenn sie keine Nach-
teile aufweist, die Uberwiegen. Dies gilt nach Ein-
schatzung des LSN fir keine der untersuchten Al-
ternativen.

Eine Empfehlung fir eine Anderung des Berech-
nungsverfahrens der Steuerkraft im KFA wird da-
her nicht ausgesprochen.

Im Januar dieses Jahres wurde die Thematik mit
Vertretern der kommunalen Spitzenverbande er-
Ortert. Von kommunaler Seite wurde ebenfalls
ausdriicklich kein Anderungsbedarf hinsichtlich
der Regelung gesehen. Die Vertreter sprachen
sich in dem Zuge sogar sehr ausdriicklich gegen
eine landespolitische Diskussion Uber kommunale
Steuereinnahmen aus.

Aus Sicht des Innenministeriums wird die Ein-
schatzung des LSN geteilt und dementsprechend
eine Ablehnung des FDP-Antrages empfohlen.

Aussprache

Abg. Dr. Marco Genthe (FDP) bedankte sich fir
die ausfihrliche Darstellung der sehr komplexen
Materie und insbesondere fir die ausdrickliche
Auseinandersetzung mit dem Gesetzentwurf der
FDP-Fraktion. Er sagte, er werde die Informatio-
nen mit in seine Fraktion nehmen und das Thema
dort noch einmal diskutieren.

*k%





