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Die Grundregeln des Benehmens zwischen Kreis und Gemeinden
Zur neugefassten Vorschrift des § 55 KrO NRW - Ein Beitrag zur Kldrung von

Missverstédndnissen

Dr. Christian von Kraack *

Jonathan Swift hat einmal formuliert, Stolz, Bosheit und Unwverstand
seien die drei Hauptursachen schlechten Benehmens.! Wer die
Auseinandersetzungen im politischen Raum Nordrhein-Westfalens
um die Schaffung des Umlagengenehmigungsgesetzes (UmlGenehmG)
verfolgt bat, konnte den Eindruck bekommen, zwischen Kreisen und
Gemeinden liege teilweise der eine oder andere dieser Zustinde vor:
Die Kreise wiirden stolz und boshaft Kreisumlagen obne Verstand
fiir die Lage kreisangehoriger Gemeinden festsetzen, wm deren
Selbstverwaltung willkiirlich zu vereiteln und eigene Interessen durch-
zusetzen. Die Ursachen des Anstiegs der Umlagelast — néamlich die
immer teureren Sozialleistungen — verschwieg man dabei gerne. Um
jedenfalls das Benebmen bei der Umlagefestsetzung zwischen Kreisen
und Gemeinden wu befordern, verdichtete man durch Neufassung
der Vorschnift des § 55 KrO NRW das Verfabren zur Beteiligung der
Gemeinden mit Blick auf die Aufstellung der Kreishaushalte. U das
Verstindnis fiir diese Norm des Benebmens zu fordern und zu belfen,
Missverstindnisse zu vermeiden, stellt dieser Aufsatz das danach
vorgesehene Beteiligungsverfabren dar. Tatsichlich ist der Gebalt
der Norm klarer, als ibr erster Anschein hiitte vermuten lassen. Sie
stellt die vom Landtag erwartete praktikable, verfahrenstechnische
Verdichtung des Beteiligungsverfabrens zwischen Kreis und kreis-
angehorigen Gemeinden dar.

Der 16. Landtag von Nordrhein-Westfalen hat das ,,Gesetz
iiber die Genehmigung der Kreisumlage und anderer Umlagen®
(Umlagegenehmigungsgesetz ~ UmlGenehmG) verabschiedet. Dieses
Geserz, das ausweislich seines Art. § am Tag nach seiner Ver-
kiindung,? also am 29.9.2012, in Kraft getreten und erstmals auf das
Haushaltsjahr 2013 anzuwenden ist, stellte eine schwierige Geburt
dar. Dies nicht nur wegen des Inhalts seiner Vorschriften, sondern auch
wegen der Auflésung des 15, Landtags am Nachmittag des 14.3.2012,
dem des Tages, an dem es gegen zehn Uhr abends schon einmal in
zweiter Lesung hitte verabschiedet werden sollen. 3 Das jetzige Gesetz
ist damit das Ergebnis eines zweiten Anlaufes, der mit einem Entwurf
der Fraktionen von SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und FDP*
begann, iiber eine erste Lesung und eine schriftliche Anhérung der
kommunalen Spitzenverbinde und schlieflich — auf Grundlage eines
Anderungsantrages — zur Verabschiedung am 13.9.2012 in eciner
zweiten Lesung fithrte, die im Landtag angesichts der Vorgeschichte
des Entwurfs zu Recht als ,vierte Lesung® S bezeichnet wurde. Fine
Bestimmung ist dabei das Ergebnis des Anderungsantrages, den die
Fraktionen zwei Tage vor der abschlieRenden Lesung einbrachten: ¢
Die Neufassung der Bestimmung iiber die Beteiligung kreisangehoriger
Gemeinden im Vorfeld der Haushaltsaufstellung der Kreise nach § 55
KrO NRW. Sie lautet nun:

Der Autor ist Finanzreferent des Landkreistages Nordrhein-Westfalen, Disseldorf.

1 Swift, A Treatise on Good Manners and Good Breeding, 1754, zitiert nach Eliot, English Essays:
Sidney to Macaulay, The Harvard Classics, Bd. 27, New York 1909-14, Rn. 6, abrufbar unter: http://
www.bartieby.com/27/ (Stand: 12.08.201 3).

2 Die Verkiindung erfolgte im Gesetz- und Verordnungsblatt am 28.9.2012 (GV. NRW. 2012 5.427).

3 Dem 15. Landtag lag am 14.3.2012 der Gesetzesentwurf der Fraktionen von SPD, BUNDNIS 90/
Die Griinen und FDP vom 13.12.2011, LT-Drs. 15/3535, in Fassung der Beschlussempfehlung
und des Berichts des Ausschusses fiir Kommunalpolitik vom 9.3.2012, LT- Drs. 15/4236, zur
Beschlussfassung vor,

4 Gesetzesentwurf der Fraklionen von SPD, BUNDNIS 90/Die Grinen und FDP vom 12.6.2012, LT-
Drs. 16/46.

5 Soder Abg. Hibner (SPD) in der Plenardebatte, LT-Plenarprotokoll 16/8 vom 13.9.2012, S, 313
{re. Sp.).

6  Anderungsantrag der Fraktionen von SPD, BUNDNIS 90/Die Grinen und FOP vom 11.9.2012, LT-
Drs. 16/868.
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§ 55 KrO NRW - Beteiligungsrechte der

kreisangehorigen Gemeinden

(1) Die Festsetzung der Kreisumlage erfolgt im Benebmen mit den
kreisangehérigen Gemeinden. Das Benebmen ist sechs Wochen
vor Aufstellung des Entwurfes der Haushaltssatzung einzuleiten.

(2)  Stellungnabmen der kreisangehirigen Gemeinden im Rabmen
der Benehmensherstellung werden dem Kreistag mit der
Zuleitung des Entwurfes der Haushaltssatzung mit  ihren
Anlagen zur Kenninis gegeben. Den Gemeinden ist auf Wunsch
Gelegenheit zur Anborung zu geben. Uber Einwendungen der
Gemeinden beschlieft der Kreistag in dffentlicher Sitzung. Der
Kreis teilt ibnen das Beratungsergebnis und dessen Begriindung
mit.

Der Begriff der Neufassung sollte dabei nicht dariiber hinwegtiuschen,
dass die Bestimmungen des § 55 Abs. 2 KrO NRW a. F mit einer
Modifikation bei der Berichtspflicht vollstindig erhalten geblieben
sind. Die vermeintlich neuen Aspekte der Norm dagegen stellen eine
Kodifikation der Rechtsprechung der letzten Jahre dar, die das vor-
gelagerte Beteiligungsverfahren bereits entwickelt hatte.” Auf das
gesetzgeberische Ergebnis ist die zugrundeliegende Rechtsprechung
daher bruchlos zu iibertragen. Der auf dem des § 55 KrO NRW
a. F aufsetzende Wortlaur - nicht jedoch die Begriindung - wurde
dabei in Orientierung an einem Formulierungsvorschlag aus der
gemeinsamen Stellungnahme des Stidtetages und des Stidte- und
Gemeindebundes Nordrhein-Westfalen konzipiert.® Da es dennoch
im Gesetzgebungsverfahren zeitlich nicht mehr gelang, sich iiber die
praktischen Konsequenzen der damit einhergehenden Verinderungen
des § 55 KrO NRW a. F auszutauschen, muss dieser Prozess im
Nachhineip stattfinden. Tatsichlich ist der Gehalt der Norm klarer,
als ihr erster Anschein hitte vermuten lassen. Sie stellt die vom
Landtag erwartete prakcikable, verfahrenstechnische Verdichtung
des Beteiligungsverfahrens zwischen Kreis und kreisangehérigen
Gemeinden dar. Wie immer, wenn eine Norm einen Ausgleich im
Spannungsfeld politisch-wirtschaftlicher Interessen erreichen soll, ist
es jedoch wichtig, Missverstindnisse iiber ihren Regelungsgehalt zu
vermeiden, die insbesondere aus den politischen Erwartungen einer der
betroffenen Seiten resultieren kénnen. Dazu will dieser Beitrag dienen
und die einzelnen Elemente der Norm im Folgenden iiberblicksartig
darstellen, die wegen der Verweisungen in § 22 Abs. 4 LVerbQO NRW
und § 20 Abs.1 RVRG auch auf das Verhiltnis zwischen den
Landschaftsverbinden bzw.. dem Regionalverband Ruhr und den
jeweiligen Mitgliedskorperschaften Anwendung findet.

Zu Absatz 1
Nach Abs. 1 Satz 1 erfolgt die »Festsetzung der Kreisumlage* nun im
»Benehmen® mit den kreisangehérigen Gemeinden.

Gegenstand , Festsetzung der Kreisumlage*

Die Begrifflichkeit ,, Festsetzung der Kreisumlage® ist dabei nicht wort-
lich, sondern sinngemaf als wBestimmung des Kreisumlagesatzes* zu
verstehen: Wie sich aus Abs. 1 Satz 2 ergibt, bezieht sich das Verfahren
auf die Zeit vor Erstellung des Entwurfes der Kreishaushaltssatzung.

7 Vgl.dazu:OVG NRW, Beschl. v.20.5.2010 - 15 A 15/09 — NWVBI. 201 1,19, 191f;VG Gelsenkirchen,
Urt. v. 26.11.2008 ~, 15 K 2695/06 - NRWE, Rn. 46 ff.: VG Kaln, Urt, v. 5.3.1909 — 4 K 8910/95 -
NWVBI. 1999, 351, 352,

8 Vgl dazu die gemeinsame Stellungnahme von Stadtetag und Stadte- und Gemeindebund
Nordrhein-Westfalen zum Gesetzentwurf, LT-Stellungnahme 16/19 vom 16.8.2012, S.5.
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Der Gesetzgeber wollte offensichtlich nicht die eigentliche ,, Festsetzung
der Kreisumlage® - also die Festsetzung im Kreisumlagebescheid
des Kreises an die kreisangehorige Gemeinde —, einem Benehmens-
verfahren unterwerfen, sondern die Vorbereitung des Entwurfs der
Kreishaushaltssatzung. Gegenstand _der Benehmensherstellung st

dabei ausschlieflich die Bestimmung des Kreisumlagesatzes, nicht

dagegen die Haushaltsplanung des Kreises insgesamt oder in ihren
Details: Anders als nach § 55 Abs.1 Satz 2 KrO NRW a. F, nach
der den Gemeinden Gelegenheit zu geben war, zu allen Inhalten der
Haushaltssatzung und ihren Anlagen, insbesondere zur vorgesehenen

Hohe des Umlagesatzes, Stellung zu nehmen, ist nun nur noch der
Umlagesatz im Zusammenspiel mit den erwarteten Umlagegrundlagen
in Anbetracht der erwarteten Deckungsliicke zwischen Aufwendungen
und sonstigen Ertragen des Kreises nach § 55 Abs. 1 KrO NRW - also
dic ,Bestimmung des Kreisumlagesatzes“ — Gegenstand der Beteiligung.
Dies entspricht dem Willen des Gesetzgebers, den Gemeinden die
Gelegenheit zur Stellungnahme im Planungsverfahren zu geben. Ein
materialisierter Vorentwurf der Kreishaushaltssatzung als Gegenstand
der Stellungnahme wiirde dieses Ziel des Gesetzgebers unterlaufen.
Auf das kreisliche Haushaltsplanungsverfahren findet damit unver-
andert die bisherige Rechtsprechung zur Frage einer vorgezogenen
Beteiligung kreisangehoriger Gemeinden bei der Haushaltsplanung

{reises Anwendung, nach der eine Gemeinde insbesondere keinen
Anspruch auf Zuleitung eines Vorentwurfes — also eines noch nicht
durch den Landrat gemaf § 55 Abs. 1 KrO NRW i. V. m. § 80 Abs. 1
und 2 Satz 1 GO NRW bestatigten Entwurfes — hat.?

Inhalt der Benehmensherstellung
Mit ,,Benehmen® will der Gesetzgeber — inhaltlich der Rechtsprechung
folgend - eine verfahrenstechnische Verdichtung der Beteiligung
der kreisangehorigen Gemeinden erreichen. Dies soll — wie sich
aus Abs. 1 Satz 2 ergibt - dadurch geschehen, dass die Beteiligung
der Gemeinden nun nicht in einer Stellungnahme zom Entwurf der
Kreishaushaltssatzung nebst Anlagen besteht, sondern sich in den
eigentlichen Planungszeitraum vorverlagert. Die Stellungnahmen
sollen sich auf den durch die Kreisverwaltung zu erstellenden Entwurf
der Kreishaushaltssatzung auswirken kénnen. Anregungen sollen
bereits in der Planung beriicksichtigt werden kénnen und nicht
erst durch Anderungen des bestitigten Entwurfs im Rahmen des
Verfahrens im Kreistag moglich sein. Die planende Kreisverwaltung
soll die Anliegen der kreisangehérigen Gemeinden bereits kennen
und aufnehmen kénnen. Dabei muss sie sich mit den Anregungen
Gemeinden substantiiert auseinandersetzen und - soweit sie
sie bei der weiteren Planung nicht aufnimmt - begriinden, warum
sic dies nicht tut. Der Begriff ,Benehmen® selbst hingegen fithrt
inhaltlich nicht zu einer grundlegenden Verinderung der bisherigen
Wertigkeit des Beteiligungsverfahrens. Erreicht werden soll insbe-
sondere kein ,Einvernechmen“ zwischen Kreis und Gemeinden als
jeweils selbstverwaltungsberechtigten und -verpflichteten kommu-
nalen Gebietskorperschaften iber die Haushaltsplanung und
Haushaltswirtschaft des Kreises. Eine solche Voraussetzung wiire mit
der Verpflichtung des Kreises zur kommunalen Selbstverwaltung aus
Art. 28 Abs. 2 GG i. V. m. Art. 78 Abs. 1 Verf NRW unvereinbar, da
diese die Verpflichtung des Kreises zur finanziellen Eigenverantwortung
aus Art. 28 Abs. 2 Satz 3 Hs. 1 GG umfasst. Das Benehmenserfordernis
beinhaltet vielmehr die Verpflichtung des Kreises zur Einrdumung
einer qualifizierten Stellungnahmemaoglichkeit. Kreis und kreisan-
gehdrige Gemeinden miissen sich iiber die beabsichtigte Bestimmung
des Kreisumlagesatzes miteinander ,ins Benehmen setzen®. Dabei
erhilt die kreisangehorige Gemeinde eine Information durch den
Kreis tiber die beabsichtigten Eckpunkte der Kreisumlagebestimmung,
um in der Weise zeitlich Stellung nehmen zu koénnen, dass ihre
Auferungen noch in den Planungsprozess einfliefen konnen. Die

9 Vgl.dazu VG Arnsberg, Urt. v.30,11.2007 - Az. 12 K 633/07 ~ NRWE, Rn. 37; VG K&in (Fn. 7), 352.
10 Vgl.dazu: OVG NRW (Fn.7), 19;VG Gelsenkirchen (Fn. 7), Rn. 46 ff; VG Kin (Fn. 7), 352.
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Kreisverwaltung muss sich mit der Auflerung der kreisangehérigen
Gemeinde inhaltlich beschiftigen. Es bleibt der den Planungsprozess
fithrenden Kreisverwaltung unbenommen, von der Auferung der
kreisangehorigen Gemeinde aus sachlichen Griinden abzuweichen
oder auch sie insgesamt nicht aufzunehmen. Derartige sachliche
Grinde missen jedoch vorliegen und entsprechend dokumentiert
werden. Die Benehmensherstellung bewirkt damit eine verdichtete
verfahrenstechnische  Riicksichtnahme der den Kreishaushalt
planenden Kreisverwaltung auf die durch die Folge der Bestimmung
des Kreisumlagesatzes betroffene kreisangehorige Gemeinde. Da
vorliegend jedoch mit der Bestimmung des Kreisumlagesatzes
die durch Art. 28 Abs.2 Satz 3 Hs.1 GG geschiitzte finanzielle
Eigenverantwortlichkeit des Kreises als Selbstverwaltungskorperschaft
betroffen ist, beschranke sich dieser Benehmensprozess auf die ver-
fahrenstechnischen Schritte der Einleitung des Benehmensverfahrens,
der Stellungnahme der kreisangehérigen Gemeinde, deren Auswertung
und ggf. veranderte oder unveranderte Aufnahme oder Nichtaufnahme
aus sachlichen Grinden mit Dokumentation und Benachrichtigung.
Ein ,crnsthaftes Bemithen um die Herstellung des Einvernchmens®
ist jedoch nicht erforderlich bzw. beschrinke sich auf die im Zuge
des Auswertungsprozesses zu treffende Entscheidung dariiber, ob
Anregungen der Stellungnahme verindert oder unverindert auf-
genommen werden kénnen oder nicht. Dies ergibt sich bereits daraus,
dass die Norm des neugefassten § 55 KrO NRW im Gegensatz zu
anderen Normen der Rechtsordnung, die eine Benehmensherstellung
zwischen zwei Offentlich rechtlichen Kérperschaften vorsehen und
als auf ein Einvernehmen zwischen diesen gerichtet praktiziert
werden, kein ,Einvernehmen® oder ein ,ernsthaftes Bemithen um
ein Einvernechmen® vorsicht: Vorschriften wie § 7 Satz 3 BauGB, die
ein Benchmen zwischen der Gemeinde und einem beteiligten ffent-
lichen Planungstriger vorschreiben, werden nur deswegen im Sinne
eines ,ernsthaften Bemithens um ein Einvernehmen® praktiziert, weil
Sondervorschriften - in diesem Fall § 7 Satz 4 BauGB - dies in einem
Nachsatz ausdriicklich vorsehen (,,Kann ein Einvernehmen [...] nicht
erreicht werden [...].)."" Existiert eine solche Sonderbestimmung
nicht,”* werden Benehmensvorschriften lediglich als eine Gelegenheit

zur Stellungnahme mit nachgelagerter Einbezichung der geschilderten
Auffassung in dig Erwigung der eigenverantwortlich entscheidenden
Stelle fordernd gelesen, die an die geschilderte Auffassung in keiner

Weise gebunden ist.” Entsprechend sehen andere Vorschriften die
Benchmensherstellung gesetzlich definierend ausdriicklich vor, dass
das Benehmen als hergestellt gilt, wenn der entscheidungszustindigen
Behorde innerhalb einer bestimmten Frist keine Auferung der
beteiligten Behérde vorliegt.™ Dem ,,Benehmen® ist damit jedenfalls
geniigt, wenn die Stellen, mit denen es hergestellt werden soll, iiber
anstehende Verinderungen unter Einrdumung der Gelegenheit zur

11 Vergleichbare Regelungen Gber die Bestimmung eines qualifizierten Benehmens enthallen etwa:
§ 115a Abs. 3 Satz 1 und 5 SGB V; § 130b Abs. 1 Salz 1 und Abs. 4 Satz 1 SGBV,

12 So elwa Art. 39 Abs. 2 Satz 1 Verf NRW, § 37 Abs. 2 Salz 2 BauGB, § 139 Abs. 3 BauGB, §18
Abs. 3 Satz 1 BNatschG; § 71 Abs. 4 Satz 4 SGBV; § 75 Abs. 7a Satz 2 SGB V; § 78 Abs. 2 Satz 2
SGBV, § 85 Abs. 4 Satz 2 SGBV; § 87b Abs. 1 Satz 2 SGB V; § 87D Abs. 4 Satz 2 SGB V; § 88
Abs. 1 Satz 2 SGB V; § 80 Abs. 2 Satz 3 SGB V; § 92 Abs. 2a Satz 1 SGB V; § §7 Abs. 2 Satz 3
SGB V; § 105 Abs. 1 Satz 2 SGB V; § 106 Abs. 4 Satz 4 SGB V; § 106 Abs. 4¢ Satz 3 SGB V;
§ 109 Abs. 1 Satz 5 SGB V; § 110 Abs. 2 Satz 1 SGB V; § 116b Abs. 3 Satz 3 SGB V; § 119b
Abs. 2 SGB V, § 130b Abs. 6 Satz 2 SGB V; § 130b Abs. § Satz 4 SGB V; § 137f Abs. 4 Satz 1
SGB V;§ 172 Abs. 3 Salz 1 SGBV; § 201 Abs. 6 Salz 2 SGBV; § 219a Abs. 1 Satz 4 SGBV; § 252
Abs. 2a Satz 2 SGB V, § 252 Abs, 2b Salz 2 SGB V; § 271 Abs. 2a Salz 3 SGB V; § 273 Abs. 2
Satz 4 SGB V. § 275 Abs. 1 Nr.2 SGBV; § 291b Abs. 4 Satz 4 SGBV; § 8 Abs. 1 Satz 1 KIPHiG § 4
Abs. 6 LPIG NRW, § 16 Abs. 3 Satz 2 LPIG NRW; § 16 Abs. 4 Satz 2 LPIG NRW; § 29 Abs. 1 Satz 1
und 2 LPIG NRW; § 34 Abs. 6 LPIG NRW; § 38 Satz 2 LPIG NRW; § 39 Abs. 3 Nr. 1 LPIG NRW; § 3
Abs. 2 Satz 2 DSchG NRW, § 14 Abs. 1 Satz 1 DSchG NRW, § 16 Abs. 3 lit. b DSchG NRW, § 19
Abs.3 DSchG NRW, § 21 Abs. 4 Satz 1 DSchG NRW, § 24 Abs. 1 DSchG NRW, § 36 Abs. 1 Satz 1
DSchG NRW, § 40 Satz 1 DSchG NRW; § 20 Abs. 1 Satz 3 und Satz 5 HG NRW; § 27 Abs. 1 Satz 2
HG NRW; § 34 Abs. 4 Satz 2 HG NRW; § 40 Abs. 2 Satz 1 HG NRW. § 59 Abs. 1 Satz 6 HG NRW:
§ 58 Abs. 2 Satz 2 HG NRW; § 80 Abs. 1 Satz 2 HG NRW; § 87 Abs. 3 HG NRW: § 103 Abs. 1
Satz 3 HG NRW, § 103 Abs. 2 Satz 3 HG NRW; § 103 Abs. 3 Satz 1 HG NRW: § 124 Abs. 3 Satz 3
HG NRW; § 124 Abs. 4 Satz 1 HG NRW; § 18 Abs. 2 KHGG NRW. § 14 Abs. 5 Salz 3 Teilhabe - und
Integrationsgesetz NRW; § 20 Abs, 3 Satz 3 KiBiz NRW.

13 Vgl Menzel, in: Lower / Tettinger, Verf NRW, Kommentar, Stutigart 2002, Art. 39 Rn. 9; Thesling,
in: Heusch / Schanenbroicher, Vert NRW, Kommentar, Siegburg 2010, Art. 39 Rn. 5; Krautzberger,
in: Ernst / Krauzberger / Zinkahn / Bielenberg / Krautzberger, BauGB, Miinchen, Stand: 84. Erg.-Lfg.
[Mai 2007), § 37 Rn. 36 und § 139 Rn. 69.

14 Soetwa § 18 Abs. 3 Satz 2 BNalschG und § 21 Abs. 4 Satz DSchG NRW.
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Stellungnahme informiert werden und von diesen erhobene Einwinde
oder Bedenken zur Kenntnis genommen und gegebenenfalls beriick-
sichtigt und andernfalls nicht »achtlos* verworfen werden. 15
Vorliegend kommt zudem - anders als in der Regel im Fall
des Benehmens zwischen sonstigen staatlichen Behérden oder
zwischen Gemeinden und anderen &ffentlichen Planungstrigern -
noch hinzu, dass sich mit Kreis und kreisangehériger Gemeinde
stets Selbstverwaltungskorperschaften gegeniiberstehen, denen das
Verfassungsrecht der finanziellen Eigenverantwortung aus Art. 28
Abs. 2 Satz 3 Hs. 1 GG zukommt. Fin Erfordernis des ,ernsthaften
Bemithens um ein Einvernchmen® wire mit dieser verfassungsrecht-
lichen Mafigabe unvereinbar, wenn es dariiber hinausginge, wertend
abzupriifen, ob die Belange der Kreises und der jeweiligen kreisan-
gehorigen Gemeinde im Rahmen der uneingeschriankt finanziell
eigenverantwortlichen kreislichen Planung znr Deckung gebracht
werden konnen oder nicht. Etwas anderes “ergibt sich auch nicht
aus der Tatsache, dass der Wortlaut des § 55 KrO NRW n. F in
Orientierung an Formulierungsvorschligen aus der Stellungnahme
des Stidretages- und des Stidte- und Gemeindebundes entwickelt
wurde, die die beiden Verbinde damit begriindeten, ,,[ijm Rahmen der
Benehmensherstellung [sei] von der umlageerhebenden Kérperschaft
eine gesteigerte materielle Riicksichtnahme zu verwirklichen, die sich
in einem ernsthaften Bemiihen um die Herstellung eines Einvernehmens
dufler[e]*: ' Denn diese Begriindung wurde zum Einen von den antrag-
stellenden Fraktionen nicht in den entsprechenden Anderungsantrag
ibernommen, der nur von »Anderungen [der] Beteiligungs- und
Verfahrensrechte“ ' spricht. Sie wire zum Anderen - wie dargestellt
- verfassungswidrig gewesen. Dessen waren sich die antragstellenden
Fraktionen bewusst, die davon sprachen, man habe gewisse Dinge ge-
setzestechnisch nicht abbilden kénnen * und bemiihe sich um einen
Dialog auf Augenhohe . Auch andere Vorschlige der Stellungnahme
von Stidtetag- und Stidte- und Gemeindebund ibernahmen die
Antragsteller nicht, da sie sich derer Verfassungswidrigkeit bewusst
waren.* Stattdessen begriifiten sie in einem unmirtelbar im Anschluss
an den Gesetzesentwurf verabschiedeten Entschliefungsantrag die
Bereitschaft aller Beteiligten, das partnerschaftliche Miteinander von
Kreisen, Stadten und Gemeinden weiterzuentwickeln, und stellten an-
gesichts der grundgesetzlich verbiirgten Selbstverwaltungsgarantie der
Gemeinden, Stidte und Kreise fest, dass das Land keine kommunale
Ebene gegen die andere ausspielen, sondern seinen Beitrag dazu leisten
werde, dass ein von wechselseitigem Respekt getragener Dialog der
unterschiedlichen kommunalen Ebenen moglich werde. 2!

Einleitung des Benehmens

Das Benehmen ist nach § 55 Abs. 1 Satz 2 KrO NRW sechs Wochen
vor Aufstellung des Entwurfes der Haushaltssatzung einzuleiten,
»Aufstellung des Entwurfes® i, S. des § 55 Abs. 1 Satz 2 KrO NRW
ist erst die ,,Bearbeitung des Entwurfes im Kreistag* und damit von
der ,Erarbeitung des Entwurfes durch die Verwaltung / dem Entwurf
des Entwurfes® zu unterscheiden, Zeitpunkt der Aufstellung des
Entwurfes nach § 55 Abs. 1 Sarz 2 KrO NRW ist demnach der, in dem
der Landrat den Entwurf des Kreiskimmerers gemifl § 53 Abs. 1 KrO
NRW i. V. m. § 80 Abs. 1 und 2 Satz 1 GO NRW bestitigt. Folglich
ist das Benehmen spirestens sechs Wochen vor dem dafiir erwarteten
Zeitpunkt dokumentierbar einzuleiten. Unter »Einleitung* ist die ver-

15 BSG, Urt.v.24.8.1994 - 6 RKa 15/93 - BSGE 75, 37, 40 1;BSG, Urt.v.7.2.1996 - 6 RKa 68/94 —
BSGE 77, 288, 288 ff.

16 So die gemeinsame Stellungnahme von Stadtetag und Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-
Westfalen (Fn. 8), S.5.

17 So die Begriindung zum .ﬁnderungsanlrag (Fn.8), S.2.

18 So der Abg. Hibner (SPD) in der Plenardebatte (Fn.5), 5.313 (re. Sp.).

19 So der Abg. Kriiger (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN) in der Plenardebatte (Fn.5), 8.315 (Ii. Sp.).

20 So der Abg. Abruszat (FDP) in der Plenardebatie (Fn. 5), S. 315 (re. Sp.) und S. 316 (Ii. Sp.), zur

auf die Stellungnahme von Stadtetag und Stadte- und Gemeindebund gestitzen und von der Abg.

Fasse (CDU) aufgegritienen Forderung nach einer Verkoppelung der HSK-Pflicht von Kreisen und

Gemeinden, die greifen sollie, wenn Gemeinden, die die Halfte der Kreiseinwohner reprasentieren,

HSK-pflichtig sind.

EntschiieBungsantrag der Fraktionen von SPD, BUNDNIS 50/DIE GRUNEN und FDP zum Geselz

Uber die Genebmigung der Kreisumlage und anderer Umlagen vom 11.9.2012, LT-Drs. 16/869, S. 2,
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fahrenserdffnende Handlung des Landrats zu verstehen, nicht etwa
erst der Zugang einer entsprechenden Mitteilung bei der kreisan-
gehorigen Gemeinde., Denn der Begriff der Verfahrenseinleitung ver-
langt zwar eine Verfahrenshandlung. Diese muss jedoch nicht nach
Auflen gerichret sein.? Allerdings sind die durch den Gegenstand
der Verfahrenseinleitung Betroffenen unverziiglich zu unterrichten,
damit sie ihre Rechte - vorliegend das der Stellungnahme — wahren
kénnen.” Den kreisangehorigen Gemeinden ist daher unverziiglich
nach Vornahme der Einleitung des Verfahrens durch den Landrar
eine entsprechende Mitteilung zu machen. Dabei sind sie auf die
Méglichkeit zur Stellungnahme zur beabsichtigten Aufstellung des
Kreishaushaltsentwurfes unter Hinweis auf die gesetzte Frist zu unrer-
richten. Was die zu setzende Frist angeht, enthilt § 55KrO NRWn. .
nur einen Rahmen, der unverziiglich nach der Einleitung des Verfahrens
durch den Landrat beginnt und gem. § 55 Abs. 2 Satz 1 KrO NRW
spatestens mit der Zuleitung des Entwurfes der Haushaltssatzung an
den Kreistag endet, da eingegangene Stellungnahmen dem Kreistag mit
dem Entwurf zur Kenntnis zu geben sind. Die Vorschrift sieht eben
nicht vor, dass den Gemeinden eine sechswichige Stellungnahmefrist
zu setzen wire, sondern bestimmt nur, wann das auf deren Beteiligung
abzuschliefen
ist. In diesem Rahmen hat der Landrat daher eine angemessene
Stellungnahmefrist zu setzen, die - damir dic Stellungnahmen sich
noch im Sinne des Gesetzgebers auf den aufzustellenden Entwurf
auswirken kénnen - rechtzeitig vor dem fiir die Aufstellung vorge-
sehenen Zeitpunkt enden sollte. Die auch unter der Geltung des § 55
KrO NRW a. E in der Praxis iibliche vierwochige Frist diirfte hier
in jedem Falle angemessen sein, eine kiirzere erschiene angesichts der
reduzierten Beteiligungsunterlagen verantwortbar und in Anbetracht
der unmittelbar im Anschluss erforderlichen Abwiagungsprozesse der
Verwaltung, die bis zur Aufstellung des Entwurfes abgeschlossen sein
miissen, ggf. auch erforderlich.

gerichtete  Verfahren einzuleiten und spatestens

Bei der Benehmenseinleitung zu iibersendende
Unterlagen

Bestimmte Unterlagen sind den kreisangehorigen Gemeinden nach
§ 55 KrO NRW bei der Benehmenseinleitung nicht zuzuleiten. Nach.
dem klargn Wortlaut des Gesetzes und dem Willen des Gesetzgebers
entspriche dies auch nicht dem Zweck des Benehmensverfahrens in
der Vorplanungsphase: Der Wille der Kreisverwaltung soll sich noch
nicht in einem Entwurf oder Vorentwurf der Kreishaushaltssatzung
nebst Anlagen materialisiert haben, da
Kreisverwaltung ausgegangen werden miisste.
Die Stellungnahme der kreisangehorigen Gemeinde soll jedoch auf
den noch freien Willensbildungsprozess der Kreisverwaltung ein-
wirken kénnen. Nach dem Wortlaut der Regelung des § 55 KrO
NRW wire daher allein eine Benachrichtigung der Gemeinde iiber
die Einleitung der Benehmensherstellung unter Hinweis auf die ent-
sprechenden Fristen und die Stellungnahmeméglichkeit ausreichend,
Gleichwohl wird es im Sinne eines zweckmifligen Umgangs zwischen

ansonsten von einer
Vorfestlegung  der

Kreis und kreisangehérigen Gemeinden sinnvoll sein, diesen ein
erliuterndes Eckpunkrepapier zur Verfiigung zu stellen, das den
Gegenstand der eingeleiteten Beteiligung, also die »Bestimmung
des Kreisumlagesatzes® nach §56 Abs.1 KrO NRW, niher
beschreibt — erwa unter summarischen Ausfithrungen zur erwarteten
Deckungsliicke zwischen Aufwendungen und sonstigen Ertragen des
Kreises, zu den erwarteten Umlagegrundlagen und zum méglichen
Umlagesatz. Den Anzuhérenden ist in den Grundziigen mitzuteilen,
welche Entscheidung getroffen werden soll.2* Den kreisangehérigen
Gemeinden ist es vor diesem Hintergrund aufgrund ihrer Kenntnis
der jeweils vorjahrigen Haushaltsansitze ohne weiteres méglich,

22 Vgl.etwa § 78c Abs. 1 Nr. 3 StGB und §§ 17 Abs. 1 und 20 LDG NRW. Vgl. auch BVerwG, Beschl. v.
18.11.2008 - 2 B 63/08 - NVwZ 2008, 399, 400,

23 Vgl Laubinger, VerwArch 1982 (Bd. 73), 60, 75.

24 So zur aligemeinen Grundnorm der Anhdrung Beleiligter in § 28 VwVIG: Ritgen, in: Knack /
Henneke, VwVfg, 9. Auflage, Ksin 2010, §28Rn. 19.
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)
insbesondere zur Hohe des Kreisumlagesatzes und der diesemn zu-
grundeliegenden Aufgabenwahrnehmung durch den jeweiligen Kreis
Stellung zu nehmen.? Bei den dem Eckpunktepapier zugrundezu-
legenden Eckdaten ist von denen auszugehen, die zum Zeitpunkt der
Einleitung des Verfahrens der Benehmensherstellung unter Anlegung
geschiftsiiblicher Sorgfalt anzunehmen sind. Wenn die letztlich in der
Satzung bestimmren Parameter der Kreisumlageerhebung (erwartete
Deckungsliicke, Umlagegrundlagen und Umlagesatz) sich spiter,
vor der Erstellung des Entwurfs der Haushaltssatzung oder vor der
Beschlussfassung des Kreistags iiber die Haushaltssatzung verindern,
ist dies unbeachtlich und ohne Einfluss auf die Ordnungsgemitheit
des Benehmensherstellungsverfahrens: Denn das Beteiligungsverfahren
nach § 55 KrO NRW kénnte ansonsten gar nicht sinnvollerweise
erfolgen, da die Hohe der Kreisumlage etwa von der konkreten
Bezifferung der Umlagegrundlagen abhingt, die nicht selten erst nach
dem Beschluss iiber die Haushaltssatzung erfolgt bzw. erfolgen kann. 2
Dies ergibt sich zudem aus der Systematik der Beteiligungsvorschrift des
§ 55 KrO NRW n. E, die die Gemeindebeteiligung nach Einbringung
der Haushaltssatzung in den Kreistag in Revision einer in der
Rechtsprechung vercinzelt vertretenen Auffassung 77 ausdriicklich auf
eine Anhé6rung ,,auf Wunsch® beschrinkt hat (vgl. § 55 Abs. 2 Satz 2
KrONRW n. E).€s ist daher nicht am Kreis, fiir eine erneute Anhorung

. Gemeinden Sorge zu tragen, sondern an den Gemeinden selbst. Die
diesbeziigliche ,,Holschuld“ des Kreises wurde in eine »Bringschuld“
der Gemeinden umgewandelt. Dieser gesetzgeberische Schritt stellt
sich als angemessen dar, denn er beachtet - bei Einriumung eines
ausdriicklichen Anhérungsrechts ,,auf Wunsch an die Gemeinden -,
dass der Beteiligung auch mit Blick auf die Selbstverwaltungsrechte des
Kreises Grenzen gesetzt sind: Das bereits im Grundsatz zeitaufwendige
Haushaltsaufstellungsverfahren darf nicht durch neue Anhérungen
belicbig in die Lange gezogen werden kénnen. Ansonsten bestiinde
die Gefahr, dass die'Haushaltssatzung nicht rechtzeitig verabschiedet
wird und die Selbstverwaltung des Kreises den aus der vorlaufigen
Haushaltsfithrung resultierenden Einschrankungen aus § 53 Abs. 1
KrO NRW i. V. m. § 82 GO NRW unterliegr.?*

Zusténdigkeit im Benehmensverfahren

Die Zustindigkeit fiir das Benehmensherstellungsverfahren nach § 55

Abs. 1 Satz 1 KrO NRW n. F. liegt auf Seite des Kreises wie der kreis-

angehorigen Gemeinden jeweils beim Hauptverwaltungsbeamten.

Es handelt es sich um ein Geschift der laufenden Verwaltung. Der

Gesetzgeber wollte nur das Beteiligungsverfahren des § 35 KrO
(W zwischen Kreis und Gemeinden verdichten, nicht jedoch in

die Zustindigkeitsordnung innerhalb der Gemeinden eingreifen.
Es handelt sich damit um einen verwaltungsinternen Vorgang,
der_auch aus Praktikabilititsgrinden (Einhaltung des 6-Wochen-
Rahmens) von der Verwaltung zu erledigen ist. Auch enthielt
schon die ehemalige Verwaltungsverordnung zu § 41 GO NRW
die Empfehlung, die Entscheidung, ob es sich jeweils um Geschafte
der laufenden Verwaltung handelt, dem pflichtgemifen Ermessen
des Hauptverwaltungsbeamten zu iiberlassen. Letztendlich kann
die Frage dahingestellt bleiben, da der Rat gemif § 41 Abs. 3 GO
NRW sich diese Angelegenheit zur Entscheidung vorbehalten kann.
In diesem Fall sind jedoch organisatorische Vorkehrungen dafiir
zu treffen, dass der 6-Wochen-Rahmen eingehalten werden kann.

Ungeachtet dessen berithren Fehler innerhalb der gemeindeinternen
Zustindigkeitsordnung die RechtmiRigkeit der Kreishaushaltssatzung
nicht, da es sich um Entscheidungen im Innenverhaltnis der nach § 55
KrO NRW zu beteiligenden Kérperschaften handelt.

25 VG Kaln; Urt.v. 5.2.1899 - 4 K 8910/95 - NRWE, Rn, 22
26 OVGNRW (Fn.7), 19.

27 Vgl.dazu VG Arnsberg (Fn.9), Rn. 44,

28 OVGNRW (Fn.7), 191.
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Zu Absatz 2

Abschluss der Benehmensherstellung und Zuleitung an

den Kreistag

Nach § 55 Abs. 2 Satz 1 KrO NRW n. E sind die im Verfahren
der Benehmensherstellung nach § 55 Abs. 1 KrO NRW n. E einge-
gangenen Stellungnahmen der kreisangehdrigen Gemeinden dem
Kreistag mit der Zuleitung des Entwurfes der Haushaltssatzung
mit ihren Anlagen zur Kenntnis gegeben. Dies bedeutet, dass die
Benchmensherstellung spatestens mit der Zuleitung des aufgestellten
Entwurfes der Kreishaushaltssatzung nebst Anlagen an den Kreistag
ihren Abschluss findet. Dabei stellt der Landrat das Benehmen auf
Grundlage der innerhalb der Frist zugegangenen Stellungnahmen der
kreisangehorigen Gemeinden fest. Die Feststellung des Benehmens ist
ein formaler Vorgang, der keine Wertung iiber die Begriindet- oder
Unbegriindetheit der im Benehmensherstellungsverfahren erhobenen
Einwendungen beinhaltet, sondern lediglich die Feststellung, dass das
Benchmensherstellungsverfahren ordnungsgemaf eingeleitet sowie
abgeschlossen wurde und dabei die innerhalb der Frist zugegangenen
Stellungnahmen abgegeben wurden.

Beteiligung der Gemeinden nach Abschluss der
Benehmensherstellung

Im Verfahren der Behandlung des aufgestellten Entwurfes durch den
Kreistag ist keine weitere Stellungnahme der Gemeinden vorgesehen.
Nach § 55 Abs. 2 Satz 2 KrO NRW n. F ist einer kreisangehérigen
Gemeinde lediglich ~ soweit sie dies wiinscht - Gelegenheit zur
Anhbrung zu geben. Diese Moglichkeit ergibt sich aus dem Gesetz:

_Auf sic ist die kreisangehérige Gemeinde daher nicht gesondert hin-

zuweisen. Die Beteiligten wissen, dass sie sich duffern kénnen, 2 Diese
Umstellung der Beteiligung der kreisangehérigen Gemeinden nach
Einbringung des Haushaltsentwurfs auf eine »Anhérung auf Wunsch®
bedeutet auch fiir den Kreis hoheres Mafl an Verfahrenssicherheit:
Zuvor war die Rechtsprechung vereinzelt davon ausgegangen, dass
bei nach der Gemeindebeteiligung eintretenden extremen Anderungen
der Planungsgrundlagen, die sich auf die Umlage erhéhend aus-
wirkten, ggf. eine erneute Beteiligung erforderlich sei.* Dies ist durch
§ 55 Abs. 2 Satz 2 KrO NRW n. F. dahingehend geklirt, dass eine
Beteiligung nach Einbringung des Haushaltsentwurfes in den Kreistag
nur noch ,auf Wunsch® - dann allerdings stets — erforderlich ist.
Fir die Ausgestaltung der Anhorung nach § 55 Abs. 2 Satz 2 KrO
NRW n. F ist die sie durchfiihrende Gebietskérperschaft zustindig.
Die Entscheidung iiber die Ausgestaltung stellt dabei als verfahrens-
vorbereitende Regelung ein Geschift der laufenden Verwaltung dar.
Auf Seiten des Kreises wie der anzuhérenden Gemeinde ist daher
jeweils der Hauptverwaltungsbeamte zustindig. Der Landrat ent-
scheidet bei Vorliegen des Wunsches der anzuhérenden Gemeinde
im Rahmen pflichtgeméifen Ermessens iiber die sachangemessene
Ausgestaltung des anzuwendenden Rahmens. Er hat dabei Form,
Zeitpunkt und Rahmen der Anhérung festzulegen. Seine Festlegungen
miissen angemessen und zumutbar sein.? Rechtlich zulissig ist dabei
eine schriftliche oder miindliche, 6ffentliche oder nicht-offentliche, in
einem separaten Termin oder im Vertretungsorgan oder einem seiner
Ausschiisse erfolgende Anhérung. Im Falle der miindlichen Anhorung
kann ein diesbeziigliches Rechtsgesprich ‘zwischen dem Landrat
und dem Biirgermeister der anzuhérenden Gemeinde geniigen.?
Die anhérende Behérde muss dem Gesprich jedoch die Bedeutung
einer Anhérung beimessen und sollte dariiber einen Aktenvermerk
fertigen,** da sie die Beweislast dafiir trigt, dass eine ordnungsgemifle
Anhérung stattgefunden hat.*

29 So Ritgen (Fn. 24), Rn. 18, zur allgemeinen Grundnorm der Anhérung Beteiligter in § 28 VwVIG.

30 VG Arnsberg (Fn. 8), Rn. 44,

31 Vgl dazu Ritgen (Fn. 24), Rn. 20. )

32 Vgl zur entsprechenden Beurteilung nach § 28 VwVIG: OVG Lineburg, Beschl. v. 7.10.2004
-1 ME 169/04 - NVwZ-RR 2005, 90, 91.

33 Vgl zu § 28 VwVIG: VG Minster GewArch 1980, 195; VG Chemnitz LKV 2007, 44, 44 1, Ritgen
(Fn.24), Rn. 21.

34 Vgl.zu § 28 VWVIG: VG Chemnitz LKV 2007, 44, 45.; Ritgen (Fn. 24), Rn, 21,
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Umgang mit den Stellungnahmen der kreisangehérigen
Gemeinden

Nach § 55 Abs. 2 Satz 3 KrO NRW n. E beschlieft der Kreistag
iiber Einwendungen der Gemeinden in offentlicher Sitzung, Diese
Festlegung ist allein vor dem Hintergrund des Vorgingerverfahrens
nach § 55 KrO NRW a. F zu verstehen: Schon nach der fast wort-
gleichen Bestimmung des § 55 Abs. 2 Satz 1 KrO NRW a. F. 3 beschloss
der Kreistag in 6ffentlicher Sitzung iiber Einwendungen der kreisange-
hérigen Gemeinden, die diese im Rahmen des Beteiligungsverfahrens
nach § 55 Abs. 1 KrO NRW a. E erhoben hatten. Nach dem
Zusammenspiel von § 55 Abs. 2 Satz 1 und Satz 3 KrO NRW n. F
ist — wie bei § §5 Abs. 2 Satz 1 KrO NRW a. F - davon auszuge-
hen, dass der Beschluss des Kreistags, wie etwa § 80 Abs. 3 Sarz 3
GO NRW es fiir Einwendungen von Einwohnern gegen den Entwurf
der Haushaltssatzung der Gemeinde ausdriicklich bestimmt, getrennt
vom eigentlichen Satzungsbeschluss ergehen muss.* Da mit dem
Beschluss iiber die Einwendungen der kreisangehérigen Gemeinden
entschieden wird, ist zudem erforderlich, dass der Kreistag sich als
Beschlussorgan mit den Einwendungen auseinandergesetzt har. ¥
Dabei muss der Kreistag eine Abwigung der Gesamtumstinde ein-
schlielich des eigenen Finanzbedarfs des Kreises vornehmen,* denn
das Gebortder Riicksichtnahme auf die kreisangehérigen Gemeinden
aus § 9 Satz 2 KrO NRW steht in unmittelbarem systematischem
Zusammenhang mit der unbedingten Pflicht des Kreises aus §9
Satz 1 KrO NRW; sicherzustellen, dass dabei die Kreisfinanzen gesund
bleiben.* Die Entscheidung ist allein dahingehend iiberpriifbar, ob die
zugrundeliegenden Uberlegungen aus Griinden der Unvertretbarkeit
gegen das Willkiirverbot verstofen.® Dies wird sich nur in extrem
gelagerten Fillen feststellen lassen, Eine Debatte im Kreistag ist
nicht erforderlich.* Es genugt, wenn die mit der Beschlussvorlage der
Kreisverwaltung verbundenen Einwendungen den Kreistagsmitgliedern
vollstindig zugeleiter werden und der Kreistag sie in einem einheit-
lichen Beschluss als unbegriindet zuriickweist. ** Dem Beschluss kann
dabei eine Verwaltungsvorlage zugrundeliegen, die die Einwendungen
nicht einzeln,

sondern sachlich konzentriert und gegliedert ab-
handelt.* Die Vorlage kann dabei zwischen den Einwendungen, die
sich auf den Gegenstand der Benehmensherstellung - also die Hohe
der festzuserzenden Kreisumlage — auswirken und sonstigen trennen,
die in ihren Dimensionen und Auswirkungen nicht entscheidend
sind, eine Beschlussfassung im Sinne einer positiven oder negativen
Entscheidung auf die sich wesentlich auswirkenden beschrinken, die
sonstigen dagegen nur zur kenntnisnehmenden Beschlussfassung vor-
sehen, 4

Gegenstand kénnen dabei nur die Einwendungen sein, die die
kreisangehérigen Gemeinden in ihren Stellungnahmen erhoben haben,
Der Begriff der Finwendung in § 55 Abs. 2 KrO NRW unterscheidet
sich schon nach der Mafigabe der Systematik seiner Satze 1 bis 3
insofern von dem der zivilrechtlichen Einwendung, die ihre Wirkung
kraft Gesetzes auch dann entfaltet, wenn iiber sie nicht »geredet™
wird, als der Beschluss des Kreistags mit dem Inhalt der gemeindlichen
Stellungnahmen korrespondiert. Fin neben dem Satzungsheschluss

stehender Beschluss des Kreistags iiber gemeindliche Einwendungen:

machte keinen Sinn, wenn darin iber alle méglicherweise

_—

35 In § 55 Abs. 2 Satz 3 KrO NAW n. E st im Vergleich zur Vorgangernorm lediglich das Wort
«Kreisangehdrigen” entfallen.

36 Vgl.OVG NRW, Urt.v. 19.11,1976 - XV A256/73-8.9 {unverbffentiicht); VG Gelsenkirchen (Fn.7),
Rn. 62; VG Arnsberg (Fn. 9), Rn. 52; VG Kéin (Fn. 25), Rn. 22.

37 VG Gelsenkirchen (Fn. 7), Rn. 62: VG Arnsberg (Fn. 9), Rn. 52,

38 BVerwG, Beschl. v.28.2.1997 - 8 N 1/95 ~ NVwZ-RR 1998, 63, 65; OVG NRW (Fn. 7), 20.

39 OVG NRW (Fn.7), 20.

40 VerfGH NRW, Urt. vom 13.8.1996 — VeriGH 23/84 — NWVBI. 1996, 426, 426 i OVG NRW {Fn. 7},
20;0VG NRW, Urt.v.27.3.1979 - XV A 340/78 - OVGE 34, 87 ff: OVG Schleswig, Urt.v. 20.12.1994
~2K4/94 - DVB. 1995, 489, 472, VG K&in (Fn. 7), 353.

41 VerlGH NRW (Fn. 40), 429; OVG NRW (Fn.7), 20.

42 VG Koln (Fn. 25), Rn. 22.

43 OVG NRW (Fn. 36), S. 9: VG Kain (Fn. 7), 352; VG Kain (Fn. 25), An. 22; VG Gelsenkirchen (Fn.7),
Rn.62.

44 VG Gelsenkirchen (Fn. 7), Rn. 68.

45 VG Gelsenkirchen (Fn. 7), Rn. 68.
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bestehenden, nichr jedoch geltend gemachten, ,rechtsvernichtenden®
und ,,rechtshindernden® Einwendungen gegen die zu beschlieBende
Satzung zu befinden wire: Umstéinde, die zur Rechtswidrigkeit der zu
beschliefenden Haushaltssarzung fithren, hat der Kreistag als an Recht
und Gesetz gebundenes Vertretungsorgan bei seinem Beschluss iiber
die Haushaltssatzung ohnehin zu beachten. Der Kreistag hat daher
bei dem separaten Beschluss iiber die Einwendungen der Gemeinden
nicht von Amts wegen alle theoretisch denkbaren Einwendungen zu-
grundezulegen, sondern nur die, die von den Gemeinden vorgetragen
wurden.* Die »Einwendungen® miissen dabej nicht férmlich als
solche deklariert worden sein.*” Das Beratungsergebnis des Kreistags
und dessen Begriindung hat der Kreis sodann den Gemeinden nach
§ 55 Abs. 2 Satz 4 KrO NRW n. E mitzuteilen. Diese Mitteilung hat
daher nicht mehr nur auf Anfrage - wie nach § 55 Abs. 2 Sarz 2 KrO
NRW a. E - zu erfolgen, sondern von Amts wegen.

Rechtsfolge fehlerhafter Benehmensherstellung

Sofern es sich bei einem nicht oder fehlerhaft durchgefishrten,
nach § 55 KrO NRW n. F vorgeschriebenen Schritt um eine reine
Ordnungsvorschrift handelt, ist seine Verletzung rechtlich folg_enT

wenn ihre
Verletzung keinen Einfluss auf den Inhalt der Satzung haben kann,
Dies ist in jedem Fall bei der in § 55 Abs. 2 Satz 4 KrO NRW n. E
statuierten Mitteilungs- und Begriindungspflicht der Fall, da sie sich
auf einen Zeitpunkt bezieht, in dem die Haushaltssatzung bereits ver-
abschiedet ist.” Wenn — was fiir jeden der in § 55 KrO NRW n. F
vorgesehenen Schritte separat zu bestimmen ist — der im Einzelfall
verletzte, nach § 55 KrO NRW n. E vorgeschriebene Schritt keine
unwesentliche Ordnungsvorschrift, sondern eine wesentliche
Verfahrensvorschrift darstellt, folgr aus der Bestimmung des § 5 Abs. ¢
KrO NRW zur Sanktionslosigkeit der Verletzung von Verfahrens- und
Formvorschriften der KrQ NRW nach Fristablauf, dass die unter seiner
Verletzung zustandegekommene Kreishaushaltssatzung nicht nichtig,
sondern lediglich rechtswidrig und schwebend unwirksam ist, ¥
Jede andere Wertung wiirde zu der rechtssystematisch unhaltbaren
Folgerung fiithren, dass eine eo ipso nichtige Satzung - also ein ,nicht
existenter” Rechtssatz — allein durch schlichten Ablauf der Riigefrist in
§ 5 Abs. % KrO NRW _ rechtlich existent wiirde.’! Letztlich kommt
es darauf jedoch nicht an, da der Verwaltung grundsitzlich kein
Verwerfungsrecht betreffend die Satzung zukommt: 52 Sje bleibt deren
formellen Geltungsanspruchs wegen an ihre Ausfithrung gebunden,
solange sie nicht von einem Gericht, der Aufsichtsbehdrde oder dem
Kreistag verworfen bzw, aufgehoben wird.** Die Rechtswidrigkeit
der Satzung kann dabei nur im Wege der Inzidentkontrolle geltend
gemacht werden. Betroffene Gemeinden miissten daher gegen den
darauf gestiitzten Kreisumlagebescheid im Wege der Anfechtungsklage
vorgehen.** Anzumerken ist jedenfalls, dass eine Anderung der
fir die Feststellung des Umlagesatzes mafgeblichen Parameter
(Deckungsliicke, Umlagegrundlagen und Umlagesatz) nach Einleitung

_—“—-__,_

46 VG Gelsenkirchen (Fn. 7). Rn. 64 £ vgl. Hessischer VGH, Urt. v 27.1.1998 - 8 N 3392/94 - DVB|
1999, 840, 841.

47 VG Gelsenkirchen (Fn. 7), Rn. 67.

48 Sommer, in: Kleerbaum / Palmen, Kr0Q NRW, Recklinghausen 2009, § 5 Anm. V: Gern, Deutsches
Kommunalrecht, 3. Auflage, Baden-Baden 2003, Rn. 296,

49 S0VG Disseldor, Urt. v. 27.10.2006 - 1K 1426/05 - NRWE, Rn. 31 zur worlgleichen Bestimmung
des § 55 Abs. 2 Satz 2 KrO NRW a. F

50 Vgl Sommer (Fn. 48), Anm.V.

51 Sojedoch noch VG Arnsberg (Fn.9), Rn.65.

52 OVG NRW, Urt. v. 10.1.2012 - 2 D 103/0.NE - NRWE, Rn. 32; VG Dasseldorf, Urt. v. 16.8.2011
- 2 K 2048/11 - NRWE, Rn. 38, Eine Nermverwerfungskompetenz der Verwaltung ist nur in
Ausnahmeféllen gegeben und zwar dann, wenn die Unvereinbarkeit der Norm mit héherrangigem
Recht in einem Verwaltungsrechtsstreit von einem Gericht bereits festgestelll worden jst oder
ein offenkundiger und vllig eindeutiger VerstoB gegen héherrangiges Recht vorliegt: OVG NRW,
Beschl. v. 17.7.2012 - 6 A 2065/11 — NRWE, Rn. 5; OVG NRW, Url. v. 30.6.2005 - 20 A 3988/03 -
NRWE, Rn. 60 fi.; VG Dasseldorf, Urt. v. 16.8.2011 - 2K 2048/11 ~ NRWE, Rn, 42 fi,

53 Sommer (Fn. 48), Anm. V.

54 Vgl. Sommer (Fn. 48}, Anm, VI; Wansleben, in: Kirchhof / Wansleben / Becker / Pliickhahn / Klieve /
Winkel / Faber / Kuhn, KrO NRW, Praxis der Kommunalverwaltung, Band B 2, Wiesbaden, Stang:
Dezember 2011, § 5 Anm. 11,

197



¥
-

Rechnungsptiifung nicht erwiinscht?

des Benehmensherstellungsverfahrens nach § 55 KrO NRW keine
Auswirkungen auf die Rechtmifigkeit der Satzung hat.*

Fazit

Die durch § 55 KrO NRW n. F. geregelte Benchmensherstellung ist
Gegenstand einer formell neugefassten Vorschrift, jedoch kein ginz-
lich neues Verfahren. Wie der Landtag es wollte, wurde das bisherige
Verfahren verdichtet. Es wurde kodifiziert, was die Rechtsprechung
bereits seit vielen Jahren postuliert hatte: Dass die Gemeinden bereits
vor der Aufstellung des Entwurfs der Haushaltssatzung auf Grundlage
eines Eckpunktepapiers der Kreisverwaltung zu beteiligen sind, wenn
ihre Stellungnahmen noch inhaltlichen Einfluss auf den ausstehenden
Haushaltsentwurf haben sollen. Um diesen orientierenden Einfluss
zu erhalten, wurde der Umfang der zu ibersendenden Unterlagen

55 OVG NRW (Fn. 7), 19. Vgl. dagegen noch die Entscheidung des VG Arnsberg (Fn. 9), Rn. 44,
die sich insofern jedoch nicht aut das Verfahren nach § 55 KrO NRW n. F. ibertragen lasst, als
das vorgesehene Benehmensherstellungsverfahren nun mit der Einbringung des aufgesteliten
Entwurfes der Kreishaushaltssatzung in den Kreistag endet.

gesetzlich deutlich zurlickgenommen, es wurde ein gesetzlicher

" Fristenrahmen geschaffen und die Verpflichtung des Kreises zum

Bericht iiber das Ergebnis der Behandlung der Stellungnahmen durch
den Kreistag verstirkt. Da die Vorziehung des Beteiligungsverfahrens
ansonsten — zumindest im Falle wesentlicher Verdnderungen der
Planungsgrundlagen - zwangsliufig zu einem doppelten Verfahren
gefihrt hitte, wurde die Beteiligung fiir den Zeitpunkt nach
Einbringung des Haushaltsentwurfes in den Kreistag auf eine
Anhérung ,auf Wunsch® der einzelnen kreisangehérigen Gemeinde
begrenzt. Das Benehmensherstellungsverfahren muss damit in jedem
Falle nur einmal durchgefithrt werden. Seine Verfahrensschritte stellen
sich auf allen Seiten als solche der lanfenden Verwaltung dar. Was

Tie Beschlusstassung durch den Kreistag angeht, haben sich keine

Anderungen ergeben. Das Verfahren bietet damit eine neve Chance, zu
politisch gemeinsam getragenen Inhalten zu kommen, auch wenn eine
inhaltlich neue Qualitit der Beteiligung im Sinne eines nachweisbaren
und justitiablen Bemithens um Einvernehmen damirt nicht verbunden
ist.

F .chnungsprifung nicht erwiinscht?

Im Spagat zwischen Finanzkontrolle und Alibifunktion

Guido Kammerling *

Die fritheren Defizite in der Beurteilungslage iiber die Rechtsstellung
kommunaler Rechnungspriifungsimter wurden zwischenzeitlich
durch zablreiche Abbandlungen, Rechtsgutachten und die Recht-
sprechung zugunsten einer grofleren Rechtsklarbeit aufgearbeitet.
Einigkeit bestebt bei Autoren, Kommentatoren und Juristen darin,
der Rechnungspriifung eine bedeutsame und unverzichtbare Rolle als
Institution einer rechtstreuen, neutralen und unabbdingigen Haushalts-
und Verwaltungskontrolle zuzusprechen. Qb die kommunalen
Rechnungspriifungsimter aber im Hinblick auf die Zunabme ibrer
Priifaufgaben bei gleichzeitig (vielerorts) reduziertern Personalbestand
und in ihrer ohnehin schwierigen Position zwischen der Verwaltung

“und den politischen Gremien dieser ,enormen Bedeutung™ gerecht
wr 'en konnen, versucht dieser Fachbeitrag mit Beziigen zum nord-
n -westfilischen Recht und mit kritischem Blick unter Darlegung
denkbarer Fallgestaltungen zu erbellen.

A. Institution und Offentlichkeit der
kommunalen Rechnungspriifung

Die kommunalrechtlich zutreffende Einordnung und Stellung der
ortlichen Rechnungspriifung erscheint auf den ersten Blick durch
zahlreiche Veroffentlichungen in der Fachwelt, aktualisierte Gesetzes-
kommentierungen und auch in der Rechtsprechung itberwiegend als
gekldrt. Die Grundlagen der kommunalen Rechnungspriifung und
Finanzkontrolle ergeben sich aus der Gemeindeordnung NRW, den
jeweiligen Rechnungspriifungsordnungen der Kommunen und aus
anderen gesetzlichen Bestimmungen (z.B. KorruptionshG NRW).
Die Rechnungspriffungsamter sind den Kommunalparlamenten un-
mittelbar verantwortlich und in ihrer sachlichen Titigkeit ihnen
unmittelbar unterstellt (§ 104 Abs. 1 GO NRW). Im Rahmen ihrer
Priifungsarbeiten wird die 6rtliche Rechnungspriifung als Hilfsorgan
des Kommunalparlaments tétig.! In der Beurteilung der Priifvorginge
sind die Priufungsdmter nur dem Gesetz unterworfen und an fachliche

Kreisverwaltungsdireklor Guido Kammerling ist Leiter der ortiichen Rechnungsprifung des Kreises
Ddren,

1 Oebbecke: Die Rechisstellung der Leitungen der ortiichen Rechnungsprifung in Nordhein-
Westfalen, Minster, September 2010 (Rechtsgutachten).
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Weisungen nichtgebunden (§ 104 GO NRW). Trotz der Unabhingigkeit
und Weisungsfreiheit hat die kommunale Rechnungspriifung aber
keine mit der richterlichen Unabhingigkeit der Mitglieder der
Rechnungshéfe vergleichbare Stellung.? Die Unabhingigkeit der
Prifung wird fiir die Anerkennung der Pritfungsergebnisse durch die
Kommunalparlamente und die Biirgerinnen und Biirger von grund-
legender Bedeutung angesehen.? Die Priifung bedeutet daher einen
Zuwachs an Kontrolle, Information und Zuverlissigkeit und dient
auch der Uberpriifung der Gesetzmifigkeit des Verwaltungshandelns.
Diese Uberpriifung erfolgt im 6ffentlichen Interesse der Allgemeinheit. *
Soweit die Rechnungspriifung den Schutz bzw. Erhalt des Vermégens
der Kommunen bezweckr, geschieht dies im 6ffentlichen Interesse,
da die von den Kommunen verwalteten 6ffentlichen Mittel moglichst
erhalten und effektiv eingesetzt werden sollen.® Das Ministerium
fiir Inneres und Kommunales NRW (MIK) betont in seinen Hand-
reichungen fiir das Neue Kommunale Finanzmanagement (NKF),
die Rechnungsprifung gewdhrleiste, dass die Verwaltungsprozesse
ordnungsgemifd abliefen und dabei die rechtlichen Vorgaben beachtet
wiirden  (Vertrauensfunktion). Die Rechnungspriifung schaffe
Transparenz iiber das Verwaltungshandeln (Informationsfunktion)
und nehme insgesamt Kontroll-, Unterstiitzungs-, Beratungs- und
Priventivaufgaben wahr.® Damit ist Rechnungspriifung in erster Linie
eine kommunalinterne verwaltungstechnische Kontrolle 7, deren Inhalt
vor allem eine Gesetzmifigkeitskontrolle ist, was das Vertraven der
Biirger und der Offentlichkeit in ein wirtschaftliches Handeln der
Kommunalverwaltung stirkt.

Die Rechtsprechung zum Informationsfreiheitsrecht hat der
Rechnungspriifung dariiber hinaus eine weitere ,Bedeutung® zuge-
sprochen. Zwar sind Angelegenheiten der Rechnungspriifung klassisch
als ,, Angelegenheiten einer bestimmten Art“ (§ 48 Abs. 2 GO NRW)
und damit als nicht-6ffentlich anzusehen. Nach Auffassung des OVG

OVG NRW, U.v.17.5.2008, B A 1642/05.

MIK NRW, Handreichung NKF, 5. Autlage, zum 10.Teil der GO NRW, Erl. 1.4.

LG Minchen I, U.v. 17.1.2007, 15 O 10860/05.

LG Minchen |, U. v. 17.1.2007, 15 O 10860/05.

MIK NRW, Handreichung NKF, 5. Auflage, zum 10. Teil der GO NRW, Erl. 3.2 ff.

OVG NRW, B. v.7.11.2008, 15 B 2378/06.

Mohl / Backes: Die kommunale Rechnungsprifung, Verwaltungsrundschau 1991, S. 141 if.
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