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A. Zusammenfassende Bewertung

Mit dem vorliegenden Artikelgesetz, das Anderungen der Kreisordnung (KrO), der Land-
schaftsverbandsordnung (LVerbO) und des Gesetzes (iber den Regionalverband Ruhr
(RVRG) vorsieht, sollen die Umlagesatze der Kreise sowie der Stadteregion Aachen, der
Landschaftsverbande und des Regionalverbands Ruhr (RVR) einer aufsichtsbehérdlichen
Genehmigungspflicht auch im Fall sinkender oder gleichbleibender Umlageséatze unterworfen
werden. Der hinter diesem Gesetzentwurf stehende Generalverdacht ,gemeindefeindlicher®
Haushaltswirtschaft der Kreise ist angesichts der vielfachen Konsolidierungsrunden, die in
den Kreisen auch unter externer Begleitung und in Einbeziehung der Gemeinden erfolgt
sind, nicht akzeptabel. Dabei ist zentral, dass die Ausgabensteigerungen in den Haushalten
der Kreise im Wesentlichen auf die Uberproportional steigenden Ausgaben fiir soziale Leis-
tungen zurickgehen, von denen die Kreise im kreisangehérigen Raum Uber 80 Prozent
tragen. Die Haushalte der Kreise werden zu etwa 70 Prozent durch Sozialleistungen be-
stimmt. Steigen die Sozialleistungen, steigt die Kreisumlage automatisch: Wird daher der
zwangslaufige und kontinuierliche Anstieg der Kreisumlagebedarfe unter Hinweis auf das
Ricksichtnahmegebot auf kreisangehérige Gemeinden aus § 9 Satz 2 KrO in Frage gestellt,
wird die Gewahrung von Sozialleistungen an Langzeitarbeitslose, Pflegebedlirftige, Gering-
verdienende, Erwerbsunfahige, Menschen mit Behinderungen, Menschen mit zu geringen

Renten sowie Kinder- und Jugendliche als ,gemeindefeindlich® gebrandmarkt.

Die mit dem Gesetzentwurf beabsichtigte Ausdehnung des Genehmigungsverfahrens fir
Umlagesatze behandelt daher lediglich ein Symptom der Schieflage der Kreisfinanzierung in
Nordrhein-Westfalen, die ihre Ursache darin hat, dass das Gemeindefinanzierungsgesetz
(GFG) den Kreisen die Mittel, die sie zur Sozialleistungsfinanzierung bendtigen, nicht zur
Verfigung stellt und diese stattdessen auf den fiskalischen Umweg Uber die Kreisumlage der
kreisangehdrigen Gemeinden verweist - was angesichts auch deren finanzieller Unteraus-
stattung zu der untragbaren Auswirkung fihrt, dass in vielen Fallen die Halfte und teilweise

bis zu 70 Prozent der gemeindlichen Finanzkraft an die Kreise abgefiihrt werden miussen.

Das Gesetz bedeutet einen enormen Verwaltungsmehraufwand, der zusatzliches 6ffentliches
Geld kostet und dessen Mehrertrag auBerst fragwilirdig erscheint. Zudem werden die Krei-
se/Stadteregion - da, anders als vor 1994, nicht auch die gemeindlichen Haushaltssatzun-
gen im Hinblick auf die Realsteuersatze, Kreditermachtigungen und Ermachtigungsibertra-
gungen der Genehmigungspflicht unterfallen sollen - als Gebietskérperschaften zweiter
Klasse behandelt, was angesichts des interkommunalen Gleichbehandlungsgebots aus
Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1
Verf NRW i. V. m. dem rechtsstaatlich determinierten Gleichheitssatz verfassungsrechtlich

problematisch ist.
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Allerdings enthélt der Gesetzentwurf auch wesentliche erganzende Vorschriften, die verfas-
sungsrechtlich geboten und seit vielen Jahren Uberfdllig sind und deren Verabschiedung
seitens des Landkreistages Nordrhein-Westfalen daher nachdrlicklich unterstitzt wird:
Dabei handelt es sich um die Absicherung der Zahlbarkeit der Sozialleistungen durch Si-
cherstellung der Umlagevereinnahmung fiir den Fall vorlaufiger Haushaltsfiihrung, den
Ausbau der Ausgleichsriicklage zur vollen Schwankungsreserve und die Erméglichung eines

genehmigungsfahigen Haushaltssicherungskonzepts (HSK) fir Gberschuldete Kreise.

Ohne diese erganzenden Vorschriften und die verfassungsrechtlich vorgegebene Begren-
zung des Genehmigungsverfahrens der Umlagesatze auf reine Rechtsaufsicht ware der
Gesetzentwurf als bedenkliche Gefahrdung des Rechts der Kreise auf kommunale Selbst-
verwaltung aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW zu werten.

Da der Gesetzentwurf diese Vorschriften jedoch enthalt, sollte er ergéanzt werden, um die
Einhaltung des Gebots interkommunaler Gleichbehandlung und seine Zielerreichung sicher-

zustellen.

B. Resultierende Forderungen

Daher fordert der Landkreistag Nordrhein-Westfalen,

1. den Gesetzentwurf

a) entsprechend der seitens der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande
NRW im Beteiligungsverfahren zum Starkungspaktgesetz erhobenen Forderung - auf
die sich der Gesetzentwurf beruft — dahingehend zu ergénzen, dass kinftig auch die
gemeindlichen Haushaltssatzungen im Hinblick auf die Realsteuersatze, Krediter-
machtigungen und Ermachtigungsibertragungen der Genehmigungspflicht unterfal-
len (Anderung des § 78 Abs. 2 GO), und

b) in Art. 1 Nr. 2, Art. 2 Nr. 2 und Art. 3 Nr. 2 dahingehend zu andern, dass die Erhe-
bung einer Ausgleichsumlage zumindest geboten und nicht nur in das Ermessen ge-

stellt wird (,soll [...] erhoben werden" statt ,kann [...] erhoben werden").

2. die Landesregierung aufzufordern,

a) parallel zum Inkrafttreten des Gesetzes durch allgemeine Verwaltungsvorschriften
einen einheitlichen - rechtsaufsichtlichen - Umgang der Kommunalaufsichtsbehérden
mit den neuen gesetzlichen Vorschriften zu gewahrleisten.

b) dem Landtag nach Prifung darzulegen, wie eine Neustrukturierung der Teilschlis-
selmassen zum GFG 2013 bei Verankerung des Soziallastenansatzes in einer aufga-

benbezogenen Ubergemeindlichen Teilschlisselmasse der Kreise und kreisfreien
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Stadte erfolgen kénnte, um eine sachgerechte und aufgabenangemessene Verteilung
der Finanzausstattung zwischen dem kreisfreien und dem kreis-

/stadteregionsangehérigen Raum zu ermadglichen.

C. Im Einzelnen
1. Uber das Symptom hinausgehen - Kreisfinanzierung grundlegend neu gestalten

Der vorliegende Gesetzentwurf behandelt lediglich ein Symptom der Schieflage der Kreisfi-
nanzierung in Nordrhein-Westfalen, wenn er latent die Festsetzungen der Kreistage lber die
jahrliche Kreisumlage als ,gemeindefeindlichen™ Akt wertet. Dabei ist nach den vielfaltigen
Sparrunden, die die Kreise in den vergangenen Jahren auch unter Beteiligung der Gemein-
den und externer Berater durchgefiihrt haben, eine Situation erreicht, in der - da freiwillige
Ausgaben in den Kreishaushalten Nordrhein-Westfalen im Schnitt nur etwa 1,5 Prozent
ausmachen und die Mdglichkeiten zur weiteren Effizienzsteigerung bei der Bearbeitung der
Sozialleistungsverwaltung angesichts des drastischen Personalabbaus der Kreise in den
letzten zwanzig Jahren nur mehr stark begrenzt vorhanden sind - jede Steigerung der
Anzahl der Langzeitarbeitslosen, der Pflegebediirftigen, der Geringverdienenden, der Er-
werbsunfahigen, der Menschen mit Behinderungen, der Menschen mit zu geringen Renten
oder der Kinder und Jugendlichen im Rahmen des Kinder- und Jugendhilfegesetzes sowie
jede Anhebung von Sozialstandards unausweichlich zum Anstieg des Kreisumlagebedarfs
fihren. Von den insgesamt im kreis-/stadteregionsangehérigen Raum in Nordrhein-
Westfalen an die Empfangerinnen und Empfanger sozialer Leistungen gezahlten Hilfen
werden - wie gemeinhin bekannt ist - Uber 80 Prozent durch die Kreise/Stadteregion
getragen. Entsprechend bestehen die Haushalte der Kreise inzwischen zu durchschnittlich
etwa 70 Prozent aus Sozialausgaben. Daran, dass die darauf beruhenden Umlagebedarfe
steigen werden, wird sich durch das vorliegende Gesetz nichts dndern, da der Anstieg der
Kreisumlagen nur das Symptom der grundlegenden Schieflage des Systems der Kreisfinan-
zierung in Nordrhein-Westfalen ist: Diese Schieflage hat ihre Ursache darin, dass das
Gemeindefinanzierungsgesetz (GFG) den Kreisen die Mittel, die sie zur Sozialleistungsfinan-
zierung benoétigen, nicht zur Verfligung stellt und diese stattdessen auf den fiskalischen
Umweg Uber die Kreisumlage der kreisangehdrigen Gemeinden verweist — was angesichts
auch deren finanzieller Unterausstattung zu der untragbaren Auswirkung fiihrt, dass in
vielen Féllen die Halfte und teilweise - einschlieBlich der Kreisjugendamtsumlage - bis zu 70
Prozent der gemeindlichen Finanzkraft an die Kreise abgefiihrt werden missen. Trotzdem
durfte - wenn das GFG-System nicht verandert wird - diese Abschdpfung der gemeindlichen
Finanzkraft durch die Kreise kontinuierlich zunehmen: Denn alle drei kommunalen Spitzen-
verbdnde erwarten, dass selbst die schrittweise Entlastung bei der Grundsicherung den
Kostenanstieg im Sozialbereich nur fir knapp drei Jahre (2012 bis 2014) dampfen wird.
Danach wird sich die Entwicklung im Sinne einer Parallelverschiebung auf Grundlage des

arithmetischen Mittels der bisherigen Wachstumsraten fortsetzen.



(vgl. Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande NRW, Stellungnahme zur 6ffentliche Anho-
rung zum Entwurf eines Gesetzes zur Unterstlitzung der kommunalen Haushaltskonsolidierung im Rah-
men des Starkungspakts Stadtfinanzen [Starkungspaktgesetz], LT-Drs. 15/2859, vor dem Ausschuss flir
Kommunalpolitik und dem Haushalts- und Finanzausschuss am 11.11.2011, LT-Stellunghahme 15/1010,
S. 18 bis 22)

Entsprechend wird sich auch der Umlagebedarf der Kreise/Stadteregion und Landschafts-
verbande in Nordrhein-Westfalen tendentiell — wie in folgender Graphik dargestellt - entwi-
ckeln:

Anstieg der Sozialausgaben und Anstieg des Umlagebedarfes der
Kreise/Stddteregion und Landschaftsverbdande in NRW 2007 bis 2017 (in Mrd. EUR)
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Quellen: Kommunale Sozialausgaben NRW nach ,Sozialberichte NRW online" des MAIS NRW, Indikator 3.6,
Sozialausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbdnde in NRW 2000 - 2009 (abrufbar unter
http://www.mais.nrw.de/sozber/sozialindikatoren_nrw/rahmendaten/oeffentliche_haushalte/indikator3
_6/index.php). Fir die Entwicklung der kommunalen Sozialausgaben in NRW nach voller Jahreswirkung
der Vollibernahme der Grundsicherungskosten durch den Bund wurde eine Weiterentwicklung auf
Grundlage des arithmetischen Mittels der Wachstumsraten der kommunalen Sozialausgaben in NRW der
Jahre 2000 bis 2009 angenommen (+ 4,56 % p.a.).

Umlageaufkommen der Kreise/Stddteregion und Landschaftsverbdande NRW 2007 - 2011 nach Haus-
haltserhebung des Landkreistags Nordrhein-Westfalen 2009, 2010 und 2011. Fir die Entwicklung des
Umlagebedarfs nach voller Jahreswirkung der Vollibernahme der Grundsicherungskosten durch den
Bund wurde eine Weiterentwicklung auf Grundlage des arithmetischen Mittels der Wachstumsraten des
Umlageaufkommens der Jahre 2007 bis 2011 angenommen (+ 3 % p.a.).

Die daraus resultierende - und weiter zunehmende - Belastung der kreisangehdrigen
Gemeinden aus der Kreisumlage kann nur dann zurliickgefihrt werden, wenn die dahinter
stehende Ursache angegangen wird. Daher missen die Arbeiten an einer grundlegenden
Reform des GFG unmittelbar beginnen. Wenn das Problem der Kreisfinanzierung angegan-

gen werden soll, ist es damit unerlasslich, dass Landtag und Landesregierung rechtzeitig fur
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die Vorbereitungsarbeiten des GFG 2013 - also in den kommenden Wochen - die notwendi-

gen Prifungen dazu einleiten, wie

- die erforderliche Anpassung der Teilschlisselmassen im GFG auf Grundlage einer Zu-
schussbedarfsrelation durchgefiihrt werden kann, die der einstimmigen Empfehlung der
ifo-Kommission entspricht (ifo-Kommission, Abschlussbericht vom 25.06.2011, S. 21 ff,,
24 und 78 [Empfehlung 16] sowie S. 394 ff.), und wie

- die in der ifo-Kommission thematisierte - allein auf einer provisorischen Grundlage bei
dessen EinfUhrung im Jahre 1988 erfolgte — Fehlverankerung des Soziallastenansatzes in
der einheitlichen Gemeindeschllisselmasse durch Bildung einer neuen aufgabenbezoge-
nen Teilschllisselmasse flr lUbergemeindliche Aufgaben kreisfreier Stadte und der Kreise
bei Wegfall der Kreisschliisselmasse technisch umgesetzt werden kann (vgl. Junkernhein-
rich/Micosatt, Kreise im Finanzausgleich der Lander - Eine finanzwissenschaftliche Unter-

suchung am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Wiesbaden 2011).

2. Zur Unterwerfung allein der Umlageverbédnde unter die Genehmigungspflicht

Der Gesetzentwurf gibt vor, eine Forderung der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen
Spitzenverbande NRW aus dem Beteiligungsverfahren zum Starkungspaktgesetz umzuset-
zen (vgl. Gesetzentwurf, Begriindung, A. IV. [S. 16]). Dies ist jedoch nur teilweise der Fall.
Die im Beteiligungsverfahren zum Starkungspaktgesetz erhobene Forderung der Arbeitsge-

meinschaft der kommunalen Spitzenverbande NRW lautete namlich:

«Ein Erfolg des Starkungspaktes Stadtfinanzen ist schlieBlich nur dann mdglich,
wenn Landschaftsverbande, Kreise sowie Stadte und Gemeinden und der Regional-
verband Ruhr dieselbe strikte Spardisziplin dauerhaft (iben. Um dies sicherzustellen,
ist es unerlasslich, dass kilinftig die Kommunalfinanzaufsicht die Haushalte aller
oben genannten Gebietskdrperschaften Gberprift und genehmigt."

(Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande NRW, Stellungnahme zur 6ffentliche Anhdrung
zum Entwurf eines Gesetzes zur Unterstlitzung der kommunalen Haushaltskonsolidierung im Rahmen
des Starkungspakts Stadtfinanzen [Starkungspaktgesetz], LT-Drs. 15/2859, vor dem Ausschuss fur
Kommunalpolitik und dem Haushalts- und Finanzausschuss am 11.11.2011, LT-Stellungnahme 15/1010,
S.9)

Stattdessen sieht der Gesetzentwurf allein die Erweiterung der Genehmigungspflichtigkeit
der Umlagesatze der Kreise (vgl. Gesetzentwurf, Art. 1 Nr. 1), Landschaftsverbande (vgl.
Gesetzentwurf, Art. 2 Nr. 1) und des RVR (vgl. Gesetzentwurf, Art. 3 Nr. 1) auf gleichblei-
bende und sinkende Umlagesatze vor. Der Gesetzentwurf richtet sich damit einseitig gegen
die Kreise, die Landschaftsverbdande und den RVR und setzt diese dem Generalverdacht
~gemeindefeindlicher® Haushaltswirtschaft aus. Der Gesetzentwurf entspricht damit einer
bisweilen geduBerten Polemik vom ,Haushaltsgebaren der Umlageverbande®. Angesichts der
in der Sozialleistungsfinanzierung liegenden Ursache der Entwicklung der Umlagen (s. o. [A.

und B.1]) ist der dieser Polemik zugrundeliegende Generalverdacht inakzeptabel. Trotzdem
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soll ihr - in Anbetracht der zu knappen Mittel flir den Starkungspakt - offensichtlich Rech-
nung getragen werden. So ist auch die Begriindung des Gesetzentwurfs von diesbezliglichen

AuBerungen gepréagt:

So sollen die ,,Rechte der Aufsichtsbehdrde gestarkt" (vgl. Gesetzentwurf, Begriindung, A.I.
[S. 15]) werden, damit ,eine[...] starkere[...] Abstimmung der Umlageverbande mit ihren
Mitgliedern™ (vgl. Gesetzentwurf, Begriindung, A.IL. [S. 15]) stattfinde. Zudem sollten die
~Entscheidungsspielraume der Aussichtsbehdrden [...] verbesser[t]" werden (vgl. Gesetz-
entwurf, Begriindung, A.IlL. [S. 15]). Das Gesetz flihre ,zu einer starkeren aufsichtsrechtli-
chen Tatigkeit zur Sicherung der gemeindlichen Finanzierung der Mitglieder der Umlagever-

bande" (vgl. Gesetzentwurf, Begriindung, A.IV. [S. 16]).

Die damit einhergehende Behandlung der Kreise als Gebietskérperschaften zweiter Klasse
wird schon aus der Darstellung ersichtlich, die kreisangehérigen Gemeinden seien ,Mitglie-
der" der Kreise. ,Mitglieder® haben jedoch nur Zweckverbande - denen entsprechend auch
kein eigenstandiges Recht auf kommunale Selbstverwaltung zukommt. Die Kreise sind nach
Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW jedoch kommunale Gebietskorper-
schaften mit eigenstdandigem Recht auf kommunale Selbstverwaltung und nicht etwa
~Zweckverbande der Gemeinden®. Die Kreistage sind daher keine Zweckverbandsversamm-
lungen, sondern demokratisch legitimierte kommunale Vertretungskorperschaften mit
unmittelbarer verfassungsrechtlicher Grundlage. Die Kernelemente der von ihnen beschlos-
senen Haushaltssatzungen - und nicht auch die der Haushaltssatzungen der Gemeinden -
einer erweiterten Genehmigungspflicht zu unterwerfen, ist angesichts des Gebots inter-
kommunaler Gleichbehandlung aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW i. V. m.

dem rechtsstaatlich determinierten Gleichheitssatz

(vgl. dazu: VerfGH NRW, NWVBI. 1998, 390, 391; VerfGH NRW, NWVBI. 2011, 424; Tettinger, in: L6-
wer/Tettinger, Kommentar zur Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Stuttgart 2002, Art. 78 Rn. 32)

verfassungsrechtlich fragwirdig: Das Recht der Kreise auf finanzielle Eigenverantwortung
aus Art. 28 Abs. 2 Satz 3 Hs. 1 GG soll einer héheren Schranke unterworfen werden, als das
entsprechende Recht der Gemeinden, ohne dass daflir ein sachlicher Grund vorlage, denn
eine ,gemeindefeindliche™ Haushaltswirtschaft der Kreise, die es zu bekampfen galte,

existiert nicht.

Zu beachten ist zudem der enorme Verwaltungsmehraufwand, den eine samtliche Umlage-
satzentscheidungen betreffende Genehmigungspflicht bedeuten wird. Letztlich ist beabsich-
tigt, ein neues Verfahren anstelle des bisherigen Anzeigeverfahrens einzuflihren. Diese
Uberbiirokratisierung steht in keinem angemessenen Verhéltnis zu der seit Jahren prakti-
zierten Rucksichtnahme der Kreise auf die kreisangehérigen Gemeinden und dem - von
niemandem bestrittenen - Uberproportionalen Sozialkostenaufwuchs bei den Kreisen, die

bekanntlich Gber 80 Prozent aller Sozialleistungen fiir die Bldrger im kreisangehdrigen Raum



-8-

zu erbringen haben. Angesichts der Tatsache, dass die Kapazitdaten der Bezirksregierungen
schon soweit ausgeschdpft sind, dass diesen schon zur aufsichtlichen Bearbeitung des
Starkungspaktgesetzes jahrlich 800.000 Euro aus den eigentlich fir die Empfangergemein-
den der Stufe 1 vorgesehenen 350 Mio. Euro zur Verfligung gestellt werden, erscheint
fraglich, ob die Bezirksregierungen das angestrebte neue Verfahren lUberhaupt bewaltigen

konnen.

Hinzu kommt, dass die Landesregierung als wesentliche Leitlinie ihrer Politik die Fortent-
wicklung und den Ausbau sogenannter ,sozialer Praventionsketten™ gerade mit Blick auf
Kinder und Jugendliche flr unverzichtbar halt. Diese sind aber wegen der Zustandigkeits-
verteilung im kreisangehdrigen Raum im Wesentlichen durch die Kreise zu finanzieren. Da
es hier in der Regel um freiwillige Ausgaben geht, wird gerade die Finanzierung sozialer
Praventionsketten auch im Fall der Senkung bzw. des Gleichbleibens des Umlagesatzes
nunmehr noch durch ein - rechtsaufsichtliches — Genehmigungsverfahren begleitet. Inso-
fern ist absehbar, dass es gerade in diesem Feld zu einer Uberbiirokratisierung kommt, die

im diametralen Gegensatz zum MaBstab des Regierungshandelns steht.

Trotzdem kann der Gesetzentwurf dann dem Gebot interkommunaler Gleichbehandlung aus
Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1
Verf NRW i. V. m. dem rechtsstaatlich determinierten Gleichheitssatz gerecht werden, wenn
er die bis zum Jahr 1994 existierende Rechtslage diesbezliglich vollsténdig wiederherstellt
und auch die gemeindlichen Haushaltssatzungen im Hinblick auf die Realsteuersatze, Kredi-
termachtigungen und Ermachtigungsiibertragungen ebenfalls einer Genehmigungspflicht
unterwirft. Die damit wiederum einhergehende zusatzliche Birokratisierung ware der Preis
verfassungsgemaBen Handelns und wiirde auch nicht zu einer iber das bereits Beabsichtig-
te hinausgehenden Belastung der oberen und der obersten Kommunalaufsichtsbehdrde
fihren: Sie wdre im kreis-/stadteregionsangehérigen Raum Aufgabe der unteren Kommu-

nalaufsichtsbehérden, die diese Aufgabe auch bis 1994 wahrgenommen haben.

Daher ist durch einen zusatzlichen Art. 1 a des Gesetzentwurfs ein neuer Satz 3 an § 78
Abs. 2 Satz 2 GO anzufiigen:

§78
Haushaltssatzung

(1) Die Gemeinde hat flr jedes Haushaltsjahr eine Haushaltssatzung zu erlassen.
(2) 'Die Haushaltssatzung enthélt die Festsetzung

1. des Haushaltsplans
a) im Ergebnisplan unter Angabe des Gesamtbetrages der Ertrédge und der Aufwen-
dungen des Haushaltsjahres,
b) im Finanzplan unter Angabe des Gesamtbetrages der Einzahlungen und Auszah-
lungen aus laufender Verwaltungstatigkeit, des Gesamtbetrages der Einzahlungen
und Auszahlungen aus der Investitionstatigkeit und aus der Finanzierungstatigkeit
des Haushaltsjahres,
c) unter Angabe der vorgesehenen Kreditaufnahmen fir Investitionen (Krediter-
machtigung),
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d) unter Angabe der vorgesehenen Ermachtigungen zum Eingehen von Verpflich-
tungen, die kinftige Haushaltsjahre mit Auszahlungen fiir Investitionen belasten
(Verpflichtungsermachtigungen),

2. der Inanspruchnahme der Ausgleichsricklage und der Verringerung der allgemeinen
Rucklage,

3. des Héchstbetrages der Kredite zur Liquiditatssicherung,
4. der Steuersatze, die fir jedes Haushaltsjahr neu festzusetzen sind,
5. des Jahres, in dem der Haushaltsausgleich wieder hergestellt ist.

2Sje kann weitere Vorschriften enthalten, die sich auf die Ertrdge und die Aufwendungen, Einzah-
lungen und Auszahlungen, den Stellenplan des Haushaltsjahres und das Haushaltssicherungskon-
zept beziehen. 3Die Haushaltssatzung bedarf der Genehmigung der Aufsichtsbehérde nach
den geltenden Vorschriften fiir den Gesamtbetrag der Kredite und der Verpflichtungser-
machtigungen, den Hochstbetrag der Kredite zur Liquiditatssicherung und die Héhe der
Steuersidtze.

(3) 'Die Haushaltssatzung tritt mit Beginn des Haushaltsjahres in Kraft und gilt fiir das Haushalts-
jahr. 2Sie kann Festsetzungen fiir zwei Haushaltsjahre, nach Jahren getrennt, enthalten.

(4) Haushaltsjahr ist das Kalenderjahr, soweit flir einzelne Bereiche durch Gesetz oder Rechtsver-
ordnung nichts anderes bestimmt ist.

3. Zur Sicherung der Zahlbarkeit der Sozialleistungen

Der Gesetzentwurf sieht in gleichlautenden Ergénzungen des § 56 Abs. 1 KrO, des § 22
Abs. 1 LVerbO und des § 19 Abs. 1 RVRG vor, dass die Kreise/Stadteregion, die Land-
schaftsverbédnde und der RVR Umlagen, solange keine Genehmigung der Kommunalauf-
sichtsbehérde vorliegt, nur in Hohe des Umlagesatzes des Vorjahres auf Basis der daflr
festgesetzten Umlagegrundlagen erheben dirfen (vgl. Gesetzentwurf, Art. 1 Nr. 1, Art. 2
Nr. 1 und Art. 3 Nr. 1).

Trotz der mit dieser Regelungsabsicht einhergehenden Beschrankung des Erhebungsvolu-
mens stellt sie ein - flir sich begriiBenswertes und unerldssliches — Novum dar: Sie stellt die
Zahlbarkeit der Sozialleistungen flr die BlUrgerinnen und Blrger im
kreis-/stadteregionsangehérigen Raum insgesamt und - soweit die Landschaftsverbande
betroffen sind - die insbesondere der Leistungen der Eingliederungshilfe flir Menschen mit

Behinderungen landesweit sicher.

Bisher kdnnen die Kreise und Landschaftsverbande sowie der RVR - mangels analoger
Anwendbarkeit des § 82 Abs. 1 Nr. 2 GO auf sie - bis zur Genehmigung des Umlagesatzes
keine Umlage einziehen und auch - mangels wirksam bekanntgemachter Haushaltssat-

zung - keine Liquiditatssicherungskredite aufnehmen:

Die Kreisumlage stellt namlich nach herrschender Auffassung eine Leistung einer 6ffentlich-
rechtlichen Gebietskdrperschaft an eine andere dar, die nicht durch Teilnahme am privaten
Rechtsverkehr, sondern durch die verbandsmaBige Zugehorigkeit zu dieser Person des
offentlichen Rechts begriindet wird und eine reine MaBnahme des Finanzausgleichs ist, nicht
aber eine Steuer, ein Beitrag oder eine Abgabe im Sinne der § 1 und 12 Kommunalabga-
bengesetz (KAG NRW) und des § 3 Abgabenordnung (AO) bzw. des § 82 Abs. 1 Nr. 2 GO.
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(vgl. Friauf/Wendt, Rechtsfragen der Kreisumlage, Kéln 1980, S. 46).

Eine analoge Anwendbarkeit des § 82 Abs. 1 Nr. 2 GO auf die Kreisumlageerhebung wird

zwar von Teilen der Literatur unterstitzt.

(Klieve, in: Kirchhof/Wansleben/Becker/Plickhahn/Klieve/Winkel/Faber/Kuhn, KrO, Praxis der Kommunal-
verwaltung, Band B 2, Wiesbaden, Stand: Juni 2011, § 53 Anm. 1.3 a. E.; Friauf/Wendt, Rechtsfragen der
Kreisumlage, Koln 1980, S. 46 f.).

An der  Gerichtsfestigkeit der angesprochenen analogen  Anwendung des
§ 82 Abs. 1 Nr. 2 GO auf die Kreisumlageerhebung bestehen jedoch erhebliche Zweifel,
zumal auch das Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen (OVG NRW),
gestitzt auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) und des Bundes-
verwaltungsgerichts (BVerwG) ausgesprochen hat, dass die Kreisumlage keinen Abgabecha-
rakter, auch nicht im weiteren Sinne, besitze, da sie ein Instrument des Finanzausgleichs
zwischen dem Gemeindeverband und den kreisangehérigen Gemeinden als offentlichen

Aufgabentrdgern sei.

(vgl. OVG NRW, Urteil vom 12.10.2004, Az. 15 A 4597/02, Rz. 27, und BVerfGE 83, 363, 391 ff., sowie
BVerwG, NVwZ 1998, 66, 66)

Die Kreise/Stadteregion wirden daher in der Regel bereits im ersten Monat eines Ausblei-
bens der Genehmigung des Umlagesatzes eines laufenden Haushaltsjahres bei entsprechen-
dem Verhalten der Gemeinden - deren Bedienung der Kreisumlagetranchen ohne wirksame
Kreishaushaltssatzung bislang auf ,Vernunft"® beruht - zahlungsunfahig. Angesichts der
niedrigen durchschnittlichen Eigenkapitalquote 1 der Kreise und der entsprechend kurzen
Eigenkapitalreichweite — die bei liquiden Mitteln i.d.R. nur in Tagen zu bemessen ware -

trate diese Zahlungsunfahigkeit mit dem ersten Zahlungslauf bei Sozialleistungen ein.

Die mit Art. 1 Nr. 1, Art. 2 Nr. 1 und Art. 3 Nr. 1 des Gesetzentwurfs vorgeschlagenen
Erganzungen des § 56 Abs. 1 KrO, des § 22 Abs. 1 LVerbO und des § 19 Abs. 1 RVRG
erflllen daher diese langst Uberfallige Funktion, die Zahlungsfahigkeit der umlagefinanzier-
ten Gebietskérperschaften — und damit im Wesentlichen der Sozialleistungen in Nordrhein-

Westfalen - zu sichern.

Die Begrenzung auf den jeweiligen Umlagesatz des Vorjahres und die daflr festgesetzten
Umlagegrundlagen tragt der Vorlaufigkeit dieser Finanzierung Rechnung. Ergeben sich nach
Genehmigung des jeweils neuen Umlagesatzes und der auf Grundlage des Folge-GFG daftr

festgesetzten Umlagegrundlagen Uber- oder Unterzahlungen, sind diese auszugleichen.
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4. Zum Ausbau der Ausgleichsriicklage zur vollen Schwankungsreserve

Der Gesetzentwurf sieht in gleichlautenden Ergéanzungen des § 56a KrO, des § 23a LVerbO
und des § 20 Abs. 2 RVRG vor, dass die Ausgleichsriicklage dieser umlagefinanzierten
Gebietskorperschaften, soweit im Jahresabschluss eine Inanspruchnahme auf Grund des
Rucksichtnahmegebots erfolgt, Gber eine Ausgleichsumlage wieder aufgeflllt werden kann
(vgl. Gesetzentwurf, Art. 1 Nr. 2, Art. 2 Nr. 2 und Art. 3 Nr. 2).

Dieser Vorschlag ist zu begriiBen: Da einmal eingesetzte Mittel des Eigenkapitals auf Grund
des Uberdeckungsverbotes, das das Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-
Westfalen (OVG NRW) mit Beschluss 15.08.2011 bestatigt hat, fur GUber Umlagen finanzierte
Gebietskdrperschaften nicht wieder planmaBig ,zurlickzugewinnen" sind, sind die Krei-
se/Stadteregion auf Grund ihrer Verpflichtung zur Gesundhaltung der Kreisfinanzen aus § 9
Satz 1 KrO bei derzeitiger Rechtslage gezwungen, die Ricksichtnahme auf die wirtschaftli-
che Leistungsfahigkeit der kreisangehérigen Gemeinden dort enden zu lassen, wo der
Verzehr von Eigenkapital des Kreises beginnt. Die Ausgleichsriicklagen der Krei-
se/Stadteregion kénnen - spatestens seit dem Beschluss des OVG NRW vom 15.08.2011 -
ihre ,Pufferfunktion™ nicht mehr erfillen. Dies gilt sowohl fliir die Abfederung ansonsten
erforderlicher Anhebungen der Umlagezahllast der kreisangehérigen Gemeinden als auch fir
die UberplanmaBiger Sozialausgaben: Gerade die Sozialausgaben kénnen dabei sprunghaft
und unbeherrschbar ansteigen, da die Blrgerinnen und Birger bei Erflllung der Vorausset-
zungen gesetzliche Rechtsanspriiche auf diese Sozialleistungen besitzen. Schon eine ,nor-
male®™ Entwicklung bei den Zahlen der Langzeitarbeitslosen, der Pflegebedirftigen, der
Geringverdienenden, der Erwerbsunfdhigen, der Menschen mit Behinderungen, der Men-
schen mit zu geringen Renten oder von Kinder und Jugendlichen kann daher die wirtschaftli-
che Leistungsfahigkeit der Kreise/Stadteregion irreversibel in Frage stellen. Die Erbringung
der gesetzlichen Sozialleistungen kann eben nicht abgelehnt werden, weil keine Haushalts-

mittel mehr zur Verfigung stehen.

Spatestens die mit dem Beschluss des OVG NRW vom 15.08.2011 erfolgte Unterstreichung
der Irreversibilitat des Eigenkapitalverbrauchs der Gber Umlagen finanzierten Gebietskor-
perschaften zwingt die Kreise/Stadteregion daher — wenn nicht die mit Art. 1 Nr. 2 des
vorliegenden Gesetzentwurfs vorgeschlagene Anderung des § 56 a KrO erfolgt -, die Haus-
haltsplanungen kinftig in einer Weise zu gestalten, die einen Eigenkapitalverzehr aus-
schlieBt. Ohne die beabsichtigte Anderung wéren die Kreise/Stédteregion - zur Sicherstel-
lung der Zahlbarkeit der Sozialleistungen, fir die sie im kreisangehdérigen Raum zu Uber
80 Prozent verantwortlich sind - daher verpflichtet, Eigenkapital in einem madglichst hohen
MaB vorzuhalten und es gegen jeden Verzehr zu schitzen. Ein Einsatz von Mitteln der
Ausgleichsriicklage in Ricksichtnahme nach § 9 Satz 2 KrO auf kreisangehérige Gemeinden
und deren Leistungsfahigkeit ware dann - im Interesse der Empfanger sozialer Leistungen -

ausgeschlossen.
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Allein die angestrebte Anderung vermag durch Erméglichung der gezielten Wiederauffiillung
der Ausgleichsriicklage Uber eine Ausgleichsumlage die Mdglichkeit der Ricksichtnahme auf
die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der kreisangehérigen Gemeinden nach § 9 Satz 2 KrO

zu schaffen.

Der gegen die Einflihrung einer Ausgleichsumlage teilweise geduBerte Einwand, damit
wirden die Kreise gegeniber den kreisangehoérigen Gemeinden privilegiert, da diese keine
Ausgleichsumlage erheben kdnnten, geht fehl: Es ist systemimmanent, keine Erhebung
einer Ausgleichsumlage durch kreisangehérige Gemeinden vorzusehen, da diese - als
Aquivalent dazu - im Gegensatz zu den Kreisen Steuern erheben diirfen, um ihr Eigenkapi-
tal wieder aufzubauen. Den Kreisen dagegen, die - nach Abschaffung der marginalen
Jagdsteuer - Uber keine Steuereinnahmen verfiigen, kann nur Uber diese Ausgleichsumlage
die Mdglichkeit zur dynamischen Verwendung ihres Eigenkapitals in Ricksicht auf die
kreisangehdrigen Gemeinden gegeben werden. Ansonsten scheiterte die Zulassigkeit dieser
Ricksichtnahme an dem fir umlagefinanzierte Gebietskdrperschaften - im Gegensatz zu

steuerfinanzierten Gebietskérperschaften - geltenden Uberdeckungsverbot.

Die mit der vorgesehenen Ausgleichsumlage eingerdumte Mdglichkeit, in Ricksichtnahme
auf die kreisangehodrigen Gemeinden eingesetzte Mittel wieder zurlickzuholen, stellt dabei
auch nicht die Riucksichthnahme an sich in Frage: Denn diese Rucksichthahme nach § 9
Satz 2 KrO kann - wegen der Verpflichtung zur Gesundhaltung der Kreisfinanzen aus § 9
Satz 1 KrO - nur in den Grenzen stattfinden, in denen ihre Folgen fir den Kreis reversibel
sind. Die Ricksichtnahme ist daher letztlich eine zinslose ,Kreditierung" eigentlich erforder-
licher Kreisumlagezahlungen der Gemeinden. Nur so kann auch dauerhaft - also auch in
Zukunft - Rilcksichtnahme gelbt werden: Die Alternative ware praktisch lediglich, die
Ausgleichsriicklagen der umlagefinanzierten Gebietskdrperschaften einmalig zu verbrau-

chen.

Die vorgeschlagene Regelung ist daher dringend erforderlich und wiirde zugleich die derzeit
fir die Kreise/Stadteregion bestehende Notwendigkeit relativieren, Eigenkapital zur Siche-
rung der Zahlbarkeit der Sozialleistungen in méglichst hohem MaB kontinuierlich vorzuhal-
ten. Die mit der vorgeschlagenen Anderung eintretende Flexibilisierung der Haushaltswirt-
schaft der umlagefinanzierten Gebietskérperschaften wiirde sich damit positiv auf die

Haushalts- und Finanzlage der kreisangehérigen Gemeinden auswirken.

Da jedoch das nachvollziehbare Interesse kreisangehdriger Gemeinden am Eigenkapitalein-
satz der Kreise und die Sicherstellung der Zahlbarkeit der Soziallausgaben in einen Aus-
gleich gebracht werden mdissen, der vor Ort auch politisch gestaltbar bleibt, sollte der
Gesetzentwurf in Art. 1 Nr. 2, Art. 2 Nr. 2 und Art. 3 Nr. 2 dahingehend gedndert werden,
dass die Erhebung einer Ausgleichsumlage zumindest geboten ist und nicht nur im Ermes-

sen steht (,soll [...] erhoben werden™ statt ,,kann [...] erhoben werden™)
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5. Zur Erméglichung genehmigungsféhiger Haushaltssicherungskonzepte

Der Gesetzentwurf sieht durch Einfligung gleichlautender neuer §§ 56b KrO, 23b LVerbO
und 20b RVRG die Einfihrung spezieller HSK-Vorschriften flir umlagefinanzierte Gebietskor-
perschaften vor, die - bei Anwendbarkeit der sonstigen Bestimmungen des § 76 GO im
Ubrigen - die Genehmigungsféhigkeit des HSK im Fall einer drohenden oder eingetretenen
Uberschuldung von der Darstellbarkeit sowohl des Haushaltsausgleichs als auch der Beseiti-
gung der Uberschuldung abhéngig macht. Zu diesem Zweck wird die Pflicht eingefiihrt, eine
Sanierungsumlage zu erheben (vgl. Gesetzentwurf, Art. 1 Nr. 3, Art. 2 Nr. 3 und Art. 3 Nr.
3).

Dieser Vorschlag des Gesetzentwurfs ist nachdricklich zu unterstiitzen: Er ist ebenso
verfassungsrechtlich geboten wie seit vielen Jahren Uberfédllig. Bisher namlich kann ein
Uberschuldeter Kreis auch rechtstheoretisch niemals ein genehmigungsfahiges HSK aufstel-
len, da er darin eine - bislang rechtlich unzulédssige - Uberdeckung zum Abbau der Uber-
schuldung darstellen misste. Ein Gberschuldeter Kreis kann daher in Nordrhein-Westfalen
bislang — angesichts des einfachgesetzlichen Rechts - niemals wieder einen Status errei-
chen, der ihn in Lage versetzt, sein verfassungsmaBiges Recht auf finanzielle Eigenverant-
wortung aus Art. 28 Abs. 2 Satz 3 Hs. 1 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW wieder auszuiben.
Er muss - angesichts der bisherigen Unméglichkeit des Abbaus seiner Uberschuldung - ,auf
ewig" im Stadium der dauerhaft vorlaufigen Haushaltsflihrung verbleiben - die ihm jegliche
Freiwilligkeit, die flr die kommunale Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78

Abs. 1 Verf NRW konstituierend und damit kennzeichnend ist, verwehrt.

Die HSK-Pflicht Gber die jeweilige Verweisung auf § 76 GO an die gleichen Voraussetzungen
zu binden wie die der Gemeinden, wird dem Interesse der Sicherung der dauerhaften
finanziellen Leistungsfahigkeit der Kreise und dem interkommunalen Gleichbehandlungsge-
bot aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 78
Abs. 1 Verf NRW i. V. m. dem rechtsstaatlich determinierten Gleichheitssatz gleichermaBen
gerecht. Die HSK-Pflicht eines Kreises — wie in der Vergangenheit bisweilen thematisiert -
ggf. kumulativ oder alternativ daran zu binden, dass auch mindestens die Halfte der kreis-
angehoérigen Gemeinden des betroffenen Kreises HSK-pflichtig ist, ware dagegen nicht
weiterflihrend, da die HSK-Pflichtigkeit der kreisangehérigen Gemeinden in keinem zwangs-
laufigen und unmittelbaren Bezug zur finanziellen Leistungsfahigkeit des Kreises steht. Zu
beriicksichtigen ist zudem, dass die HSK-Pflichtigkeit einer Gebietskdrperschaft dann im
wirtschaftlichen Ermessen anderer Gebietskérperschaften stiinde - denn die Erflllung der
Voraussetzungen der HSK-Pflichtigkeit nach § 76 GO kann auch von Bewertungen im
Rahmen der Haushaltsplanungen abhangen, bei denen Gebietskdrperschaften ein Ermessen
zukommt. Mit dem Recht auf finanzielle Eigenverantwortung aus Art. 28 Abs. 2 Satz 3
Hs. 1 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW lieBe sich eine solche Koppelung nicht in Einklang

bringen.
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Die im Gesetzentwurf dagegen vorgeschlagene Regelung wird sowohl hinsichtlich der
Voraussetzungen der HSK-Pflichtigkeit als auch der Voraussetzungen der HSK-
Genehmigungsfahigkeit den verfassungsrechtlichen wie den politisch-pragmatischen Not-
wendigkeiten umfassend gerecht. Wiirde die vorgesehene Regelung nicht getroffen, ware
ein Uberschuldeter Kreis angesichts der einfachgesetzlichen Unmadglichkeit, wieder in eine
Lage zu gelangen, sein verfassungsmaBiges Recht auf finanzielle Eigenverantwortung aus
Art. 28 Abs. 2 Satz 3 Hs. 1 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf NRW auszuiiben, gezwungen, den

Weg der Kommunalverfassungsbeschwerde zu beschreiten.



