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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”)
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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
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Zirkelschluss
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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
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Deskriptive Analyse - Einnahmen

« ",.-’ Walter Eucken
‘\\";,' Institut

Einnahmen p.C.
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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
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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
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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
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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;
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Regressionsergebnisse
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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
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Ergebnisse — Bedarfsentwicklung und Mehrbedarf S8, | e
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«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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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%
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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)
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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
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