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Die Bemessung der Kreisumlage unter der Geltung des
Gesetzes zur Einfiihrung des NKF in NRW

Klaus Grinewald *

1. Einfiihrung

GemaB §1 Abs. 1 des Gesetzes zur Einflhrung des kommunalen
Finanzmanagements fir Gemeinden im Land NBW vom
16.11.2004 " haben Gemeinden und Gemeindeverbinde
spétestens ab dem Haushaltsjahr 2009 ihre Geschéftsvorfalie
nach dem System der doppelten Buchfihrung in ihrer Finanz-
buchhaltung zu erfassen und zum Stichtag 01.01.2009 eine
Ertfinungsbilanz nach §92 Abs. 1 bis 3 der Gemeindeordnung
aufzustellen.

Die Einflhrung der Doppik in der kommunalen Haushaltsfihrung
ist Teil der Reform des Gemeindehaushaltsrechts, die wiederum
Teil eines umfassenden Madernisierungsprozesses in den
deutschen Kommunen ist. Das Neue Kommunale Finanz-
management (NKF) wird als eine der tragenden Sé&ulen des
neuen Steuerungsmodells angesehen, sogar als ihr krénender
AbschluB bezeichnet. » Mit dem NKF wird die bislang bestehende
Kameralistik zu Gunsten eines neuen Systems aufgegeben, das
unter dem Titel , Doppik” 1auft, dessen Kern aber das Ressourcen-
Verbrauchskonzept ist.

GemaB § 53 Abs. 1 KO gelten fiir die Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung des Kreises die Vorschriften des 8. bis 12. Teils der
Gemeindeordnung und die hierzu erlassenen Rechtsverord-
nungen, insbesondere also auch die Gemeindehaushaltsver-
ardnung (GemHVO).

Hieraus ergibt sich die Frage, ob aus dem Weglall der Fehl-
bedarfsdeckung im Rahmen der Besmessung der Kreisumlage
nach dem bisherigen System durch die Einfuhrung der Doppik
Rechte der Gemeinden verletzt werden, die Schuldnerin der
Kreisumlage sind.

2. Grundnorm

Die Gemeindeverbande haben spétestens ab dem Haushaltsjahr
2009 ihre Geschaftsvorfalle nach der Doppik zu erfassen und
zum 01.01.2009 eine Erdfinungsbilanz aufzustellen. Fir die
Haushalts- und Wirtschaftstiihrung der Kreise gilt gemaB §53
Abs.1 KO u. a. die Vorschrift des § 75 Abs. 2 S, 2 GO, wonach der
Haushall ausgeglichen ist, wenn der Gesamtbetrag der Ertrage
die Hohe des Gesamtbetrages der Aufwendungen erreicht oder
Ubersteigt.

Fir die Einnahmen des Kreises gilt die Grundnorm des §56
Abs.1 KO, wonach der Kreis eine Umlage nach den hierfiir
geltenden Vorschriften von den kreisangehérigen Gemeinden
erhebt (Kreisumlage), soweit die sonstigen Ertrage des Kreises
die entstehenden Aufwendungen nicht decken.

Die Einnahmen des Kreises resuttieren aus Steuern — das ist die
unbedeutende Jagdsteuer —, Gebiihren-, Finanzzuweisungen
von Bund und Land sowie der Kreisumlage. Diese Kreisumlage
hat sich im Laufe der Jahre von der Spitzabdeckung zur Haupt-
einnahmequelle der Kreise verschoben.® Die Bedeutung der
Kreisumlage liegt aber nicht nur in ihrem finanziellen Volumen,
sondern vor allem darin begrindet, daB sie letztlich die einzige
Finanzquelle des Kreises ist, deren Ergiebigkeit disponibel ist.

3. Vorgaben fiir die Bemessung der
Kreisumlage

§56Abs. 1 KO stellt auf die dem Kreis entstehenden Aufwendungen

ab, die durch die sonstigen Ertrage nicht gedeckt werden. Der

Inhalt des Begritfes der Aufwendungen ist nach den allgemeinen

Regeln durch Auslegung zu ermitteln. Der Wortlaut des Begriffes

als solches ist nicht eindeutig. Er wird in verschiedenen Berei-
chen unterschiedlich verwendet.

3.1 Betriebswirtschaft

Der betriebswirtschaftliche Aufwandsbegriff ist nicht identisch mit
dem Begriff der Auszahlungen oder Ausgaben. Abstrakt wird der
Aufwand als die Verminderung des Nettovermogens bezeichnet,
also der in der Finanzbuchhaltung erfaBte Werteverbrauch einer
Abrechnungsperiode. Der Teil des in einer Periode eingetretenen
Wertverzehrs, der bei der Erstellung der betrieblichen Leistungen
angefallen ist, stellt die Kosten dar. Aufwand und Kosten stimmen
nicht in vollem Umfang iiberein, da es einerseits Aufwand gibt,
der nichts mit der Erstellung der Leistung zu tun hat oder ihm
nicht oder nicht in voller Hahe zugerechnet wird. Andererseits
gibt es Kosten, die lediglich in der Buchflihrung verrechnet wer-
den, denen entweder aber kein Aufwand oder nicht in voller Héhe
der Kostenaufwand entspricht.© Das Einkommenssteuerrecht
definiert wiederum den Begriff der Betriebsausgaben als Auf-
wendungen, die durch den Betrieb veranlaft sind.

Immerhin stehen also die Belriebsausgaben und der Begriff des
Aufwandes in einer engen Beziehung. Dartber hinaus ist der
Aufwand von den Kosten abzugrenzen. Wie dargestellt ist er im
Ergebnis weitergehend,

Die doppelte Buchfihrung in der Kommunalverwaltung unter-
gliedert den Aufwand in Personalaufwendungen, Autwendungen
flir Sach- und Dienstleistungen, Transferautwendungen, sonstige
ordentliche Aufwendungen, Zinsen und sonstige Finanzauf-
wendungen sowie Aufwendungen aus internen Leistungsver-
rechnungen (ILV). Wahrend Aufwand das Nettovermégen ver-
mindert, erhdhen Ertrage dieses Nettovermagen.

Aus der Betriebswirtschaftslehre heraus 148t sich also der Begriff
der Aufwendungen im Sinne des §56 Abs.1 KO nicht naher
bestimmen.

3.2 Historische Auslegung

Nach § 56 Abs. 1 der Kreisordnung in der alten Fassung erhoben
die Kreise nach den hierfiir geltenden Vorschriften von den
kreisangehorigen Gemeinden eine Umlage, soweit die sonstigen
Einnahmen des Kreises den Finanzbedar! nicht deckten. Der
absolute Betrag, der durch die Kreisumlage abzudecken ist,
ergibt sich nach dieser Vorschrift durch einen Rechenvorgang,
namlich die Differenz zwischen den im Haushaltsjahr ver-
anschlagten Ausgaben und den veranschlagten Einnahmen,
Steigt die ausgabenproduzierende Aufgabenlast ohne parallete
Steigerung der Einnahmeseite, erhéht sich automatisch der
durch die Kreisumlage abzudeckende Betrag.

Historisch gesehen ist die Kreisumlage eine Fehlbetrags-
deckungsabgabe, die von den Gemeinden fiir den Kreishaushait
aufzubringen ist, ohne daf sie Gegenleistung fir Leistungen des
Kreises ware.* Bei der Ermittlung des anderweitig nicht gedeckten
Finanzbedarfs kommt es allein auf die Ausgaben und Einnahmen
an, die im Haushaltsjahr, fir das die Kreisumlage festgesetzt
wird, kassenwirksam werden. Der anderweitig nicht gedeckte
Finanzbedarf hangt vom Ausgabenvolumen im Verhaltnis zum
Einnahmevolumen ab.

Stellte sich die bisherige Fassung des § 56 Abs.1 KO als Fort-
setzung der Ausgestaltung der Kreisumlage als Fehlbetrags-
deckungsabgabe in ihrer historischen Entwicklung dar, ist §56
Abs.1 KO dahingehend geandert worden, daB nunmehr der
Begriff des Finanzbedarfes durch den Begriff der Aufwendungen
ersetzt worden ist.
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In der Begrundung zum Gesetzentwurf der Landesregierung fur
ein Gesetz (iber ein neues kommunales Finanzmanagement fir
Gemeinden in NRW * heiBt es zur Anderung des § 56 KO
lediglich: ,Redaktionelle Anpassung an die Begriffe des neuen
gemeindlichen Haushaltsrechts®.”

Die hier zu beantwortende Frage, ob mit der Anderung des § 56
KO in Bezug auf die Kreisumlage ein Systemwechsel erfolgt ist.
also die Kreisumlage im Rahmen der Einfiihrung der Doppik ihre
Funktion als reine Fehibetragsdeckungsabgabe verloren hat,
1af3t sich mit dieser Begriindung nur dahingehend beantworten,
daB es ein neues Kreishaushalisrecht geben soll. Dieses folgt
dem Haushaltsrecht der Gemeinden, das aber den Inhall des
§56 KO jedenfalls mit dieser Begriindung nicht hinreichend klar
zu bestimmen vermag. Die historische Auslegung hilft dem-
gemaéh ebenfalls nicht weiter.

3.3 Systematische Auslegung

Fir die systematische Auslegung ist zunachst von Bedeutung,
daBl die Kreisumlage Uber §53 Abs.1 KO in das System der
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der Gemeinden eingebunden
ist.

Fir die entsprechenden Vorschriften in Rheinland-Pfalz wird ver-
sucht, aus dem dort verwendeten Begrifi der Finanzmittel
anstelle des in §56 Abs.1 KC verwendeten Begriffs der Auf-
wendungen im Wege der systematischen Auslegung die Be-
messung der Kreisumlage ausschlieBlich am Finanzhaushalt zu
orientieren. Dies hatte zur Folge, daB der entsprechende Fehl-
betrag nur dann im Wege der Umlage eingezogen werden kann,
wenn die liquiden Finanzmittel der umlageberechtigten Kérper-
schafl zur Aufgabenerfiilung nicht ausreichen.® Firr das Recht in
Nordrhein-Westfalen scheitert dieser Versuch bereits daran, daB
§56 KO den Begriff der Finanzmittel, auf den sich die vorge-
nannte Argumentation stitzt, nicht verwendet.

Allerdings ist die Kreisumlage im System der gemeindlichen
Einnahmebeschaffung durchaus ein Fremdkorper. Denn die
Gemeinden kbnnen eine entsprechende Umlage nicht erheben.
Insoweit ist also festzustellen, daB die Kreisumlage im kommu-
nalen Finanzierungssystem durchaus eine Sonderstellung hat.
Dabei ist einerseits zu beriicksichtigen, daB die Form der Ab-
gabenerhebung grundsétzlich keine Auswirkungen auf die An
und Weise der Kosten- bzw. Aufwandsermittiung hat. Wie eine
Abgabe erhoben wird, sagt noch nichts iiber den Sinn und Zweck
der Abgabe aus. Demgegeniiber beeinfluBt die Funktion der
Abgabenerhebung den Grad der Kosten- bzw. Aufwands-
deckung. Denn die Frage, wofiir die Abgabe erhoben wird, beant-
wortet gleichzeitig die Frage nach der Obergrenze der Abgabe.
Die Rechtsnatur der Kreisumlage ist nach wie vor umstritten. ®

Aus der Funktion der Kreisumlage, ihrer Rechtsnatur und ihrer
Stellung im Gesetz bzw. der Geselzessystematik lassen sich
also ebenfalls keine eindeutigen Vorgaben firr die Bemessung
der Kreisumlage gewinnen.

4. Geltung allgemeiner Prinzipien

Es stellt sich damit die weitere Frage, ob sich aus allgemeinen
abgabenrechtiichen Prinzipien Vorgaben firr einen Rahmen zur
Bemessung der Kreisumlage herleiten lassen.

4.1 Kostendeckungsprinzip

Wenngleich das Kostendeckungsprinzip insbesondere in Gestalt
des Kostenlberschreitungsverbotes zu den Grundzugen &ffent-
lich-rechtlichen Finanzgebarens gezahlt wird, ', gibt es dennoch
keinen bundes- oder hherrechtlichen Kostenbegriff und damit
auch kein allgemeines Kostenlberschreitungsverbot.™ Das
Kostenlberschreitungsverbot findet sich vorrangig im Gebiihren-
recht, beispielsweise in § 6 Abs.1 S.3 KAG. Nach der standigen
Rechtsprechung des OVG Miinster knipft das Kostenuber-
schreitungsverbot an den Kostenbegritf des §6 KAG an,

bestimmt aber nicht seinen Inhalt.’” Das fihnt zu der Fest-
stellung. daB das Kostendeckungsprinzip auch in Gestalt des
Kostenlberschreitungsverbotes im vorliegenden Zusammen-
hang keinerlei Bedeutung hat. Denn § 56 Abs.1 KO verwendet
den Aufwandsbegrifi, wahrend der Kostenbegriff nur den
betriebs- und/oder leistungsbedingten Aufwand erfaft,

4.2 Aquivalenzprinzip

Das Aquivalenzprinzip ist ein kommunalabgabenrechtliches
Zauberwort. Obwohl es in Gerichtsurteilen nahezu immer zitiert
wird, hat es in der ober- und héchstrichterlichen Rechtsprechung
allenfalls untergeordnete Bedeutung. Es wird aus dem Verhalt-
nisméBigkeitsprinzip hergeleitet und bezient sich auf das Ver-
haltnis von Leistung und Gegenleistung. ™ Kreise erbringen den
Gemeinden allerdings keine Leistungen. Der in §1 Abs.1 KO
zum Ausdruck kommende Gemeinschaftsgedanke schlieft es
aus, den Kern der finanziellen Beziehungen zwischen Kreis und
kreisangehérigen Gemeinden in einem Austausch von Leistung
und Gegenleistung zu sehen. Deshalb ist die Kreisumlage keine
dem Aquivalenzprinzip unterworfene Abgabe, sondern eine der
Deckung des Kreisbedarfs dienende Umlage, die sich nach der
Finanzkraft der kreisangehérigen Gemeinden richtet und inso-
fern ein wesentliches Element der Ausgleichsfunktion der Kreise
darstellt. " Demgem&n kénnen auch aus dem f\quiualeanrinzip
keine Kriterien fir die Bemessung der Kreisumlage hergeleitet
werden.

5. Kommunalrechtliche Grenzen der
Bemessung

Die Kreisumlage ist bereils in ihrer Ausgestaltung nach bis-
herigem Recht als zu weitgehend kritisiert worden. In der Recht-
sprechung sind fir die Bemessung der Kreisumlage gewisse
Grenzen herausgearbeitet worden.

5.1 Nachrangigkeit

GemaB §56 Abs.1 KO darf die Umlage nur erhoben werden,
~Soweit" die sonstigen Entrage des Kreises die enistehenden Auf-
wendungen nicht decken. in diesem Merkmal wird der Grundsatz
der nachrangigen Finanzierung gesehen.” Die in diesem
Halbsatz des §56 Abs.1 KO zum Ausdruck kommende Vor-
rangigkeit anderer Deckungsmittel spiell in der Praxis aber keine
Rolle, da die Kreise neben der Kreisumlage keine nennenswer-
ten disponiblen Finanzquellen besitzen. Andererseits folgt aus
dem Grundsatz der Nachrangigkeit der Kreisumiage z. B. keine
rechtliche Verpflichtung zur VerauBerung von Vermdgensgegen-
standen, ™ da mit Einnahmen (heute: Ertrége) nicht eine reine
Liquiditatsverbesserung gemeint ist und Einnahmen im Sinne
des §56 Abs.1 KO erst dann erzielt worden sind, wenn Ver-
mogensgegenstande tatsachlich verauBert worden sind.

Die zulassige Hohe der Kreisumlage ist unabhéangig von einem
rechtlich korrekten Einnahme- und Ausgabeverhalten des
Kreises, insbesondere von der Einhaltung des Gebotes der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit. Demgemé&B kénnen die
Gemeinden nicht geltend machen, der Kreis finanziere mit der
Umlage Aufgaben, die nicht zu seinen Aufgaben zahlen, die Aus-
gaben seien zu hoch oder einzelne Einnahmemdglichkeiten wir-
den nicht ausreichend genutzt. ™ Ist demgeméan maBgebend fur
den Finanzbedarf des Kreises sein Aufgabenprogramm, vermag
der Grundsatz der Nachrangigkeit der Finanzierung die Héhe der
Kreisumlage nicht nennenswert zu beeinflussen.

Dies gilt in gleicher Weise fur die Inanspruchnahme der Aus-
gleichsriicklage bei der Bemessung der Kreisumlage. GemaRn
§ 56 a KO kann eine solche Ausgleichsriicklage gebildet werden.
Hieraus folgt also nur die Moglichkeit, diese auch in Anspruch zu
nehmen. Keinesfalls ergibt sich eine Verpflichtung des Kreises,
vorrangig die Ausgleichsriicklage zu verbrauchen, bevor eine
hohere Kreisumlage erhoben wird. Eine dahingehende aus-
driickliche Regelung war noch im Gesetzgebungsveriahren zum
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NKF diskutiert worden. In der endgiltigen Fassung des Gesetzes
hat das aber keinen Niederschlag gefunden. Eine solche Vor-
gehensweise stinde im Widerspruch zum Ressourcen-
Verbrauchskonzept, das dem NKF zugrunde liegt. Wirde
ndmlich die Ausgleichsriicklage zwingend zunichst zu ver-
brauchen sein, wilrde der Substanzverzehr, der eigentlich nur
ausnahmsweise zulassig ist, zur Regel erhoben. ™

5.2 Gebot der Riicksichtnahme

GemaR §9 KO haben die Kreise ihr Vermagen und inre Einkiinfte
80 zu verwalten, dafl die Kreisfinanzen gesund bleiben. Auf die
wirtschattlichen Krafte der kreisangshérigen Gemeinden und der
Abgabepflichtigen ist Riicksicht zu nehmen.

In dieser Vorschrift sieht die Rechtsprechung eine gesetzliche
Grenze fir den Eingriff des Kreises in die Finanzhoheit der
Gemeinden im Wege der Kreisumlage. Allerdings ergibt sich aus
diesem Gesichtspunkt keine absolute Grenze, Vielmehr muB der
Kreistag eine Abwagung der Gesamtumstinde einschlieBlich
des eigenen Finanzbedarfs des Kreises vornehmen. ™ Greift der
Kreis mit der Erhebung der Kreisumlage in die Finanzhoheit der
Gemeinde ein, ist andererseits festzustellen, daB die Finanz-
hoheit den Gemeinden nicht absolut gewihrleistet ist. Sie diirfen
nicht véllig frei tber ihre Einnahmen verfligen, sondern haben
jeweils die einfach gesetzlichen Ausgestaltungen zu beriick-
sichtigen und sich in grundsatzlich eigenverantwortlicher
Regelung ihrer Finanzen insbesondere auf ihre gesetzlichen
Verpflichtungen einzustellen und dabei auch die Notwendigkeit
eines Finanzausgleichs in Betracht zu ziehen. # Die Kreisumlage
ist der Kreisanteil an den Einnahmequelien, die von Gemeinden
und Landkreisen gemeinsam bewirtschaftet werden. Die Um-
lageerhebung ist damit Teil der Selbstverwaltungsgarantie der
umlageberechtigten Karperschaft. 2 Nicht zu Unrecht verweisen
die Landkreise auch darauf, daB die Einnahmen der kreisan-
gehorigen Gemeinden aus Steuern und Schlisselzuweisungen
systematisch mit der Kreisumlage gewissermaBen vorbelastet
sind, ihre Hohe also unter dem zu realisierenden Vorbehalt der
Kreisumlage stehe.®

Aus dieser Erkenntnis heraus begrenzt die Rechtsprechung den
Eingriff in die Finanzhoheit der Gemeinden auf den Wesens-
gehalt der Selbstverwaltungsgarantie. Die Kreisumlage gilt dann
verfassungsrechtlich nicht mehr als zulassig, wenn sie jedes ver-
ninftige MaB Gbersteigt und der Kreis mit ihr willkiirlich und/oder
ricksichtslos zu Lasten der kreisangehdrigen Gemeinden seine
kreispolitischen Interessen verfolgt und die Kreisumlage objektiv
geeignet ist, eine unzumutbare Belastung der Finanzkraft der
Gemeinden dergestalt zu bewirken, daB sie die Moglichkeit der
kraftvollen eigenverantwortlichen Betatigung verlieren. 2

Ein Eingriff in den Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie
der Gemeinden steht hier allerdings nicht in Rede. Diese Begren-
zung der Kreisumlage betrifft letztlich ihre Bemessung im Einzel-
fall unter Beriicksichtigung von Grundsatzen héherrangigen
Rechts.

6. Verfassungsrecht

Wie jedes staatliche Handeln muf auch die Bemessung der
Kreisumlage verfassungsrechtiichen Prinzipien entsprechen.

6.1 Gleichheitssatz

Ein VerstoB gegen Gleichheitsgrundsatz des Ar. 3 GG kommt in
Betracht, wenn bei gleichem Sachverhalt eine Ungleichbehand-
lung ohne sachlichen Grund erfolgt.

In der Diskussion um die Erstreckung des NKF auf die Kreisum-
lage wird insbesondere als Bedenken geliend gemacht, diese
versetze die Kreise in die Lage, zu Lasten der kreisangehorigen
Gemeinden Liquiditat zu schaffen, obwohl die Kreise als Um-
lageverbande stets die Moglichkeit zum Haushaltsausgleich
gehabt hatten.

Dem halten die Landkreise in ihrem Grundsatzpapier ,Die Land-
kreise im Doppischen Haushaltsrecht® 2 entgegen, der Gleich-
heitssatz nach Art. 3 Abs.1 GG gebiete, Stadte, Landkreise und
Gemeinden prinzipiell gleich zu behandeln. Der Gleichheits-
grundsatz gelte nicht nur gegeniiber dem Birger, sondern als
AusfluB des Rechtsstaatsgebotes auch im Verhiltnis von
Hoheitstragern untereinander. Das gelte auch im Haushaltsrecht.
Fir das NKF gelte das Ressourcenverbrauchskonzept, In dieser
Zielrichtung bestiinden zwischen Stédten, Gemeinden und Land-
kreisen keine strukturellen Unterschiede, die die Steuerungs-
anforderungen qualitativ von einander abheben und Differen-
zierungen rechtfertigen wiirden. Das Ressourcenverbrauchs-
konzept spiele auf der Kreisebene keine weniger bedeutende
Rolle als auf der Ebene der Stadte oder Gemeinden. Wie diese
hétten die Landkreise abnutzbares und in der Aufgabenerfillung
gebundenes Vermigen, so daB sich auch bei ihnen das Er-
fordernis der periodengerechten Zurechnung des Ressourcen-
verbrauches ergebe.

Im Ubrigen nahmen die Landkreise im Wesentlichen die gleichen
Aufgaben wie die kreisfreien Stadte wahr. Mit den kreisange-
horigen Gemeinden seien sie aufgaben- und ausgabenseitig
kreis- und gemeindeindividuell speziell bei den Ergénzungs- und
Ausgleichsaufgaben verzahnt. Leitbild des neuen Konzepls der
Gemeindefinanzen sei auBerdem die Grundaussage, daB jede
Generation die von ihr verbrauchten Ressourcen selbst erwirt-
schaften soll. Die neu gesetzten Anforderungen beschrénken
sich daher nicht aul das Erfordernis der Darstellung des
Ressourcenverbrauchs durch Aufwand und Ertrag. Der Wechsel
von einem zahlungsorientierten zu einem ressourcenverbrauchs-
orientierten Haushalls- und Rechnungswesen fiihre vielmehr
zwangsléufig dazu, daB sich auch der kiinftige doppische Haus-
haltsausgieich an den GréBen Aufwand und Ertrag zu orientieren
habe. DemgemaB stelle das kommunale Haushaltsrecht auf den
Ergebnishaushalt und die Ergebnisrechnung ab. Ein ausge-
glichener Ergebnishaushalt werde gefordert, damit die Kommunen
auch in Zukunft ihre Aufgaben uneingeschrankt erfillen kénnten.
Griinde, warum hier etwas anderes fir die Landkreise gelten soll-
ten, gebe es nicht. Das Buchungssystem rechtfertige somit keine
Ungleichbehandlung von Gemeinden und Landkreisen. 2

Wenngleich der Gesichtspunkt der Generationengerechtigkeit im
Haushaltsrecht an vielen Stellen, die sich mit der Einfihrung der
Doppik in die kommunale Haushaltswirtschaft befassen, zitiert
wird, handelt es sich hierbei sicherlich nicht um ein héher-
rangiges Rechtsprinzip, geschweige denn Verfassungsprinzip.®”
Das verfassungsrechtliche Gleichbehandlungsgebot kann fiir
€ine grundgesetzliche Verankerung intergenerativer Gerechtig-
keit nicht fruchtbar gemacht werden. Das Prinzip der Generationen-
gerechtigkeit kann insbesondere den Gesetzgeber nicht binden.
Mit der uneingeschrankten Einflhrung der Doppik auch firr die
Kreisumlage in §1 NKF EG nimmt der Gesetzgeber einerseits
keine Ungleichbehandlung vor, behandelt vielmehr Landkreise
und Gemeinden gleich. In gleicher Weise behandelt er nicht
ungleiche Sachverhalte ohne sachlichen Grund gleich. Die maB-
gebenden Sachverhalte, die auch bislang die Erhebung der
Kreisumlage rechtfertigten, haben sich durch die Einfihrung des
NKF insoweit nicht gedndert.

6.2 Systemgerechtigkeit

Der Gedanke eines Kontinuitatspostulats im Sinne der Unver-
briichlichkeit gesetzlicher Konzeptionen hat sich mitllerweile als
allgemeiner Rechtsgrundsatz etabliert. Insbesondere in der
Rechtsprechung zum kommunalen Finanzausgleich ist dieser
Grundsatz als AusfluB des allgemeinen Gleichbehandlungs-
gebots geman Art. 3 Abs. 1 GG bzw. des Rechtsstaatsgebots her-
ausgestellt und naher konturiert worden.#’ Ob der Grundsatz der
Systemgerechtigkeit staatlichen Handelns sich unmitielbar aus
Art.3 Abs.1 GG ergibt, ist nichl unbestritten. Das Bundesver-
fassungsgericht hat allerdings den Grundsatz der Widerspruchs-
freiheit aus dem Rechtsstaatsprinzip hergeleitet.* In diesem
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Zusammenhang ist auch zu beachten, dafBl Art. 3 Abs. 1 GG zwar
fur juristische Personen des Privatrechtes, nicht aber fir
juristische Personen — von bestimmten Ausnahmen abgesehen —
gelten kann. Unbestritten ist wiederum daB3 der Gleichheits-
grundsatz nicht nur als grundrechtliche Gewahrleistung gegen-
(ber dem Biirger, sondern als Ausflul des Rechtsstaatsgebots
uber Art. 28 Abs. 1 8.1 GG auch im Verhaltnis von Hoheitstragern
untereinander gilt.* Die Rechtsprechung hat im Umfang mit dem
Gebot der Systemgerechtigkeit Zuriickhaltung gelbt und eine
Bindung des Gesetzgebers an die von ihm selbst statuierte
Sachgesetzlichkeit zwar angenommen, sich aber im Wesent-
lichen auf eine bloBe Willkirkontrolle beschrankt.* Die System-
widrigkeit einer gesetzlichen Regelung kénne tir sich allein nicht
gegen Art. 3 Abs. 1 GG verstoBen, sondern allenfalls als Indiz for
ihre Willklrlichkeit gewertet werden. ™

Ein VerstoB gegen den Grundsatz der Systemgerechtigkeit
kénnte darin gesehen werden, daf3 die kommunalen Umlagen
nach dem kameralistischen Haushaltssystem zwar durchaus als
Einnahmequelie fur die Kreise dienten, gleichwohl aber am
realen Finanzbedarf ausgerichtet waren. Eine Kontinuitéat dieses
Systems, von dem abzuweichen die Umstellung auf die kommu-
nale Doppik allein keine sachlichen Griinde liefern soll, warz nur
in der Anknipfung an den Finanzhaushall zu sehen.* Eine
Orientierung am Ergebnishaushalt stelle gleichsam einen Para-
digmenwechsel dar, weil die Last des Werteverzehrs und nicht
kassenwirksamer Rlckstellungen auf die Umlageschuldner ver-
lagert wiirden.

Diese Argumentation stofit an zwei Grenzen. Es kann beim
besten Willeri nicht gesagt werden, daB die gesetzliche
Regelung willkdrlich ist. Es muB dabei aber insbesondere
berticksichtigt werden, daB der Grundsatz der Systemgerechtig-
keit wie auch der Grundsatz der Widerspruchsfreiheit der
Rechtsordnung hier nicht greifen kénnen. Denn mit dem NKF-
Einflihrungsgesetz hat der Gesetzgeber gleichzeitig und inner-
halb eines geschlossenen Systems ein vollig neues Recht der
kommunalen Haushaltswirtschaft eingefihrt. Selbst wenn sich
hieraus in der Einfiihrungs- und Ubergangsphase Verwerfungen
ergeben wurden, ergabe sich daraus noch nicht ein Widerspruch
gegen die Rechisordnung. Mit den gesetzgeberischen Mafinah-
men verfolgt der Gesetzgeber durchaus einen legitimen Zweck.
In der gesetzlichen Begriindung heift es hierzu,* daB mit der
Einfihrung des Neuen Kommunalen Finanzmanagements die
Gemeinden erstmalig durch eine Bilanz einen vollstandigen
Uberblick wber ihre Vermdgen und ihre Schulden erhalten
(sollen). Ein Gemeindehaushalisrecht nach den Grundprinzipien
der doppelten Buchflhrung habe wesentliche Vorteile gegentiber
dem bisherigen kameralistischen Sysiem. Folge dessen sei, dal
es den Gemeinden erstmals méglich sei, die Erfassung des
Ressourcenverbrauchs bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben
darstellen zu kdnnen. Die gleichen Grundsatze gelten aus der
Sicht des Gesetzgebers auch flir die Gemeindeverbande. **

Die Eignung einer gesetzgeberischen MaBnahme enthalt immer
prognostische Elemente. Das Bundesverfassungsgericht pruft
im Ergebnis nur, ob eine Rechtsvorschrift evident ungeeignet ist,
oder ob die Prognose des Normgebers als vertretbar anzusehen
ist.* Das Bundesverfassungsgericht spricht insoweit von einer
Einschatzungsprarogative des Normgebers.™ Vor diesem Hinter-
grund kann § 1 Abs. 1 NKF-EG, der die Geltung der Doppik auch
fur die Kreisumlage vorschreibt, unter dem Gesichtspunkt der
Systemgerechtigkeit nicht in Frage gestellt werden. Auf der
Grundlage seiner Einschatzungsprarogative steht dem Gesetz-
geber insbesondere in Bezug auf die Bewertung und die Auswahl
der flr das beabsichiigte Regelungsvorhaben in Erwagung zu
ziehenden MaBnahmen ein weiter Bereich des Ermessens zu,
das sich auch auf die Einschéatzung der spateren Wirkungen der
Normierung erstreckt. Infolge dieser Einschatzungsprarogative
kénnen MafBnahmen des Gesetzgebers nur beanstandet
werden, wenn nach den ihm bekannten Tatsachen und im Hin-
blick auf die bisher gemachten Erfahrungen feststellbar ist, dass

es zu der beabsichtigten MaBnahme weder belastende Alter-
nativen gibt. Dabel muB8 auch beachtet werden, daB die Ein-
fuhrung des NKF auch fur den Gesetzgeber Neuland ist, er ande-
rerseits aber die Grundlagen der Reformen Uber einen langen
Zeitraum entwickelt hat. Sollte es demgemaB in der Einflihrungs-
und Ubergangsphase zu Verwerfungen kommen, ist das noch
von der Einschatzungsprarogative des Geselzgebers in Bezug
auf die Eignung der GesamtmaBnahme gedeckt.

6.3 VerhéaltnismaBigkeit

Das aus dem Rechisstaatsprinzip hergeleitete VerhaltnismaBig-
keitsprinzip hat Verfassungsrang und ist auf allen Ebenen staat-
lichen Handelns zu beachten. Die Frage der Geeignetheit der
gesetzlichen Regelung ist soeben beantworlet worden. Ein w-
eiteres Element des VerhaltnismaBigkeitsprinzipes ist das Uber-
mabBverbot. SchlieBlich gehort als drittes Element zum Verhalt-
nismaBigkeitsprinzip der Grundsatz der Erforderlichkeit.

Ein VerstoB gegen den Verhalinismé&Bigkeitsgrundsalz in Gestalt
des UbermaBverbotes ist anzunehmen, wenn die fragliche MaB-
nahme den Betrofienen schlechierdings nicht mehr zumutbar ist.
In diesem Zusammenhang wird insbesondere vorgebracht, daR
sich durch die Einfuhrung der Doppik auch fir die Kreisumiage
erhebliche Mehrbelastungen fir die Kommunen ergeben. Im
Zuge der Einflihrung der Doppik kommt zu den bestehenden
Grinden gegen Umlageerhéhungen hinzu, daB die Umlage
nunmehr auch der Finanzierung nicht-zahlungswirksamer Auf-
wendungen der Kreise dient. Die Haushalte von kreisange-
hérigen Gemeinden und Kreisen werden jeweils eigenstandig
und unabhangig voneinander geflihrt. Jede Kdérperschaft ent-
scheidet im Rahmen der landesrechtlichen Regelungen Uber die
Einflihrung des doppischen Buchungsstils bei der Rechnungs-
legung. Allerdings sind kreisangehérige Gemeinden Uber die
Kreisumlage unmittelbar von der Einflihrung der Doppik durch
den Kreis betroffen, wenn Kriterien fir die Kreisumlage im
doppischen System gesucht werden. Bei dieser Frage geht es
darum, ob die Kreise gemal der reinen doppischen Lehre fir
sich in Anspruch nehmen kénnen, ihre Ergebnishaushalte in
vollem Umfang mittels Kreisumlage auszugleichen. Da die sicht-
baren Fehlbetrage in der Doppik tendenziell gréBer sind als in
der Kameralistik, waren in vielen Fallen KreisumlageerhShungen
die Folge.

Nach dem neuen System der kommunalen Haushaltswirtschaft
steht im Zentrum der Haushaltsplanung der Ergebnisplan. Er
beinhaltet Aufwendungen und Erirage. Gegeniiber dem kameralen
Rechnungssystem wird der Ressourcenverbrauch vollstandig
und periodengerecht erfaBt. Vollstandig heift vor allem: ein-
schlieBlich der Abschreibungen und der Ruckstellungen.
Periodengerecht bedeutet, dafl nicht mehr der Zeitpunkt der
Zahlung Uber die Zuordnung zum Haushaltsjahr enischeidet,
sondern der Zeitraum, in dem der Ressourcenverbrauch durch
die Tatigkeit der Kdrperschaft tatsachlich anfallt. Im Ergebnisplan
werden kinftig insbesondere die geplanien Positionen der
‘aufenden Verwaltungstatigkeit sowie die Abschreibungen auf die
abnutzbaren Vermogensgegenstande ausgewiesen. Die in der
Literatur in diesem Zusammenhang herangezogenen Beispiele
einer durch dieses neue System eintretenden Mehrbelastung
zeigen, daB derartige Mehrbelastungen durchaus auftreten
kénnen. Es ist allerdings zu erwarten, daB sich diese auf eine
Ubergangsphase beschrénken werden. Es ist aber nicht erkenn-
bar, daf in dieser Zeit die Gemeinden infolge dessen eine unzu-
mutbare Mehrbelastung zu beflrchten haben.

Ein VerstoB gegen das UbermafBverbot ist damit nicht ersichtlich.

Der aus dem VerhéltnismaBigkeitsprinzip folgende Grundsatz
der Erforderlichkeit wird heran gezogen, um die Bildung von
Eigenkapital durch die Kreisumlage in Frage zu stellen. Die
Bildung wvon Eigenkapital ist zentraler Bestandteil des
Ressourcenverbrauchskonzepts. In der Veranderung des Eigen-
kapitals spiegeln sich Jahreslberschusse und -fehlbetrage der
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Ergebnisrechnung wieder. Im Zuge der Umstellung der
Kommunalhaushalte von der Kameralistik auf die Doppik wird die
grundsatzliche Frage diskutiert, ob die Kreise tiberhaupt Eigen-
kapital bendtigen, weil sie einen Fehlbedarf immer durch die
Erhebung der Umlage abdecken kénnen.

Die Landkreise halten dem entgegen, * daB sich die Frage, ob
eine Kommune (berhaupt Eigenkapital besitzen soll, nicht auf
die Landkreise beschrankt. Wie im Verhaltnis kreisangehdrige
Gemeinde zum Landkreis stelll sie sich ebenso berechtigt im
Verhaltnis zwischen Burger und Gemeinde. Sicherlich hatte ein
Eigenkapital von Null auch fiir den Biirger Vorteile, weil er sein
Geld behalten, es selbst anlegen und Zinsen erwirtschaften
konnte. Finanzwirtschaftlich kénne in diesem Sinne kommunales
Eigenkapital als eine Vorfinanzierung der Investitionen durch die
Birger interpretiert werden. Spiegelbildiich dazu wére Fremd-
kapital eine nachtrégliche Verteilung der Belastungen. Die eigen-
verantwortliche Haushaltswirtschaft der Landkreise umfasse
selbstversténdlich ebenso wie bei den Gemeinden auch die
Planung der Liquiditat, der Eigenkapitalausstattung und der
Kreditaufnahme. Eine komplette Fremdfinanzierung der Kreis-
investitionen kénne ihm nicht abverlangt werden und wére aus
WirtschaftlichkeitsUberlegungen heraus abzulehnen.

Da der Landkreis auf die wirtschaftlichen Krafte der kreis-
angehorigen Gemeinden und der Abgabepfiicht Ricksicht zu
nehmen habe, wiirden die Gemeinden im Ergebnis nicht unzu-
mutbar belastet.

Es ist bereits erwahnt worden, daB durchaus gefordert wurde
und wird, die Bemessung der Kreisumlage ausschlieBlich am
Finanzhaushalt zu orientieren. * Wenngleich sich ohnehin der
Nordrhein-Westfalische Gesetzgeber hiergegen entschieden
hat, ist im Zusammenhang mit der Prifung der Erforderlichkeit
dieser gesetzlichen Regelung darauf hinzuweisen, daB die aus-
schlieBliche Orientierung am Finanzhaushalt in der Tat dazu
fubrt, daB eine investive Ausgabe in der Rechnungsperiode in
voller Hohe in die Kalkulation der Umlage eingestellt oder aber
ein Zwang zur Fremdfinanzierung gesehen werden miiBte. In
einem solchen Zwang lage wiederum eine Einschrankung der
Finanzhoheit des Kreises. Der Kreis ist nach dem System der
kommunalen Haushaltswirtschaft im Rahmen der Doppik ver-
pflichtet und berechtigt, fiir einen ausgeglichenen Ergebnishaus-
halt zu sorgen. Fur eine solche systemiremde Einschrankung der
Finanzhoheit des Kreises durch ein Verbot, Eigenkapital zu
bilden, ist allerdings ein sachlicher Grund nicht ersichtlich.

Insgesamt ist damit festzustellen, daB die gesetzliche Regelung
der Anwendung des NKF auf die Kreisumlage im Kern nicht
gegen Verfassungsrecht verstaft.

Dennoch muB bei Einzelfragen noch geprift werden, ob einzelne
Regelungen im Zusammenhang mit der Bemessung der Kreis-
umlage aus verfassungsrechtlichen Grinden einer Ein-
schrénkung bzw. verfassungskonformen Auslegung beddrfen.

6.3.1 Liquiditétsreserve

Wird von gemeindlicher Seite noch zugestanden, daB grundséatz-
lich an der Unteilbarkeit des Haushaltsrechtes festzuhalten ist,
wonach fir die Landkreise kein anderes Haushaltsrecht zur
Anwendung kommen soll als fiir die Gemeinden und demgeman
die Grundsétze der Eigenkapitalbildung auch fiir die Landkreise
gelten, wird entschieden in Abrede gestellt, daB die Kreise eine
Liquiditatsreserve bilden dirfen.

Diese verweisen zunachst auf § 75 Abs. 6 GO, der fiir die Haus-
haltswirtschaft des Kreises enisprechend gilt. Nach dieser
Bestimmung ist die Liguiditat der Gemeinde einschlieBlich der
Finanzierung der Investitionen sicherzustellen. Hieraus folge,
daB die Zahlungsfahigkeit des Kreises durch eine angemessene
Liquiditatsplanung sicherzustellen sei. Dabei sei einzubeziehen,
daf sich im neuen Haushallsrecht verschiedene Sachverhalte,
insbesondere in Bezug auf die Auszahlungen und Aui-

wendungen im Kommunalhaushalt unterschiedlich auswirkten.
So belasteten zwar die Abschreibungen fir Anlagegtiter die
Ergebnisrechnung, bewirkten aber keinen LiquiditatsabfluB. Das
Gebot, ilr einen Ausgleich im Ergebnishaushalt zu sorgen,
zudem auch die Aufrechterhaltung der Liquiditat gehore und
diesen Ausgleich nicht etwa nur Giber die Aufnahme von Kassen-
krediten sicherzustellen, gelte fur die Landkreise wie die
Gemeinden in gleicher Weise und werde auch nicht dadurch
obsolet, daB sich Folgewirkungen fiir die Héhe der Kreisumlage
ergeben kdnnten. ¥ Zwar solle sich der Haushallsausgleich zeit-
lich an der Rechnungsperiode ausrichten, doch lasse sich diese
Vorgabe nicht immer stringent erfillen. Im Zuge des Bewirt-
schaftungszeitraumes ergaben sich immer Schwankungen. Um
diese aufzufedern, sei die Bildung einer Ergebnis- bzw, Aus-
gleichsricklage im doppischen Rechnungswesen fir den Haus-
haltsausgleich vorgesehen. Vor diesem Hintergrund sei es den
Kreisen auch gestattet, durch angemessene Uberschiisse eine
Liquiditétsreserve zu erwirtschaften. DemgemaB kénnten die
Kreise auch im Rahmen der Kreisumlage eine in zuriick-
liegenden Jahren reduzierte Ausgleichsriicklage durch Uber-
schisse wieder auffillen, diese also durchaus planen,

Dem stent allerdings §56 Abs.1 KO entgeger. Denn die Er-
hebung der Kreisumlage ist nach dieser Vorschrift nur zulassig,
soweit die sonstigen Entrége des Kreises die entstehenden Auf-
wendungen nicht decken. Ein (geplanter) UberschuB geht iiber
die Aufwandsdeckung hinaus. Eine Liquiditatsreserve ist auch
nach betriebswirtschaftlichen Grundséatzen kein umlagefahiger
Autwand, sondern Gewinn. Soweit durch einen ErlaB des Innen-
ministeriums ** die Planung von sachlich und wirtschaftlich
gerechtfertigten Uberschiissen fir zuldssig erklart wird, ist das
also strikt abzulehnen. Auch der Verweis auf die Verpflichtung
der Kreise zu einer geordneten, eigenverantwortlich zu ge-
staltenden Haushallswirtschaft rechtfertigt einen solchen
GesetzesverstoB nicht. Denn dieser Gesichtspunkt fihrt nur
dazu, daB im Sinne des § 75 Abs. 6 GO die Liguiditat des Kreises
sicherzustellen ist. Solange der Kreis also Uber einen ausge-
glichenen Haushalt und entsprechendes Eigenkapital verfagt, ist
auch seine Liquiditat sichergestellt. Diesem ErlalR des Innen-
ministeriums ist gerade entgegenzuhalten, daB der Kreis im
Ubrigen seine Liquiditat jederzeit durch die Erhebung der Kreis-
umlage herstellen bzw. wiederherstellen kann.

Ist demgemaB die Schaffung einer Liguiditatsreserve durch die
Planung von Uberschiissen bereits einfach gesetzlich ausge-
schlossen, kommt es nicht mehr auf die Beantwortung der Frage
an, ob eine solche Liquiditatsreserve dem Verfassungsgebot der
Erforderlichkeit Stand halten wiirde.

6.3.2 Doppelbelastung

Von gemeindlicher Seite wird gegen die uneingeschrénkte Ein-
wendung der Doppik auf die Kreisumlage schlieBlich einge-
wandl, dafBl dieses System eine unzuléssige Doppeffinanzierung
ermégliche. Diskutiert werden diese Fragen im Zusammenhang
mit der Kalkulation von Abschreibungen und Pensionsriick-
stellungen.

6.3.2.1 Abschreibungen

Der Ansatz von Abschreibungen auch in der Kreisumlage ist
gegenuber dem bisherigen kameralen Recht neu. Andererseits
fihrt das doppische Recht dazu, daB die bislang im kameralen
Haushaltsausgleich zu beriicksichtigenden Tilgungsbetrage fur
eingegangene Kreditverpflichtungen sowie die Kred itbeschaffungs-
kosten fir den Haushaltsausgleich des im neuen Rechnungs-
wesen mafigeblichen Ergebnishaushaltes nicht relevant sind. In
der Kameralistik belasten Tilgungsleistungen den Haushaltsaus-
gleich nur in dem MaBe, wie Investitionen Kredit finanzien
worden sind. In der Doppik sind dagegen alle Investitionen, d. h,
auch die eigenfinanzierten, abzuschreiben.

Der Vorwurf der Gemeinden erstreckt sich insbesondere darauf,
daB bei vollstandigem Einbezug der Abschreibungen in den



204  der gemeindehaushalt 9 /2009

Haushaltsausgleich das dem Ressourcenverbrauch zugrunde
liegende Vermagen des Kreises Uber die Kreisumlage erneut
finanziert wird, selbst wenn die Gemeinden Uber die bisherige
Kreisumlage einen Teil des jeweiligen Anlagegutes bereils
finanzient haben. Hierdurch entstehe eine unzuléssige Doppel-
finanzierung, die mit dem Verfassungsprinzip der Erforderlichkeit
nicht in Einklang stehe.

Von Seiten der Kreise wird dagegen eingewandt, daB dber
die Abschreibungen systemgerecht lediglich der tatséchliche
Ressourcenverbrauch erwirtschaftet werde. Das sei beim Land-
kreis nicht anders als bei der Gemeinde. Ein Verzicht darauf
wirde fur den Landkreis einen Vermogensabbau bedeuten und
das Prinzip der nachhaltigen Haushaltswirtschaft wirde un-
gerechtiertigt durchbrochen werden. Im Ubrigen stelle sich das
Problem der Doppelfinanzierung nicht allein beim Landkreis.
Werde die bemihte Logik ernst gemeint, so stelle sich das
Problem ebenso im Verhéltnis zwischen Birger und Gemeinde.
Wie die kreisangehorige Gemeinde hatte dann der Steuerbiirger
einen vergleichbaren Anspruch dergestalt, daB bei den eigen-
gestaltbaren Einnahmen der Gemeinden die Abschreibungen
nicht Berlcksichtigung finden duirften. damit er nicht fiir
Gemeindevermdgen, welches er bereits in der Vergangenheit
Uber seine Steuern bezahlt hat, ereut zur Kasse gebeten
werde.

Soweit in diesem Zusammenhang die Bildung von Sonderposten
vorgeschlagen werde, sei auch das abzulehnen. Derartige
Sonderposten sollen fir aus Umlagen finanzierte Vermagens-
gegenstande des Kreises gebildet werden, die entsprechend der
Nutzungsdauer des Vermégensgegenstandes aufgelost werden
und die kreisangehdrigen Gemeinden dementsprechend von
entsprechenden Abschreibungen entlasten. Die Vertreter der
Landkreise hallen dem das Ressourcenverbrauchskonzept ent-
gegen, denn auch bei den Landkreisen sei der Werteverzehr zu
erwirtschaften. Der etwaige Vergleich mit den fir die Zuwendungen
Dritter zu bildenden Sonderposten sei nicht statthaft, da es sich
um grundverschiedene Sachverhalte handele. Konsequenter-
weise miiBte zudem eine identische Forderung auf das Ver-
héltnis Blrger- Gemeinde gestellt werden.

Die Bildung von Sonderposten sei zwar in den Gemeinde-
haushaltsverordnungen vorgesehen, allerdings nur fiir echte
Zuwendungen Dritter. Da die Kreisumlage keinen Zuwendungs-
charakter habe, sondern von den Kreisen eigenstandig fest-
geselzt und erhoben werde, seien Sonderposten fiir bereits
finanzierte Vermogensgegenstdnde nicht zulassig. Im Ubrigen
scheitere die Bildung eines Sonderpostens bereits daran, daf
nach dem weiterhin geltenden Gesamtdeckungsprinzip eine
Zuordnung von Fremd- und Innenfinanzierungsanteilen zu den
einzelnen Investitionen Gberhaupt nicht méglich und auch wenig
sinnvoll erscheine.*

Grundsétzlich trifft es zu, daB der Ansaiz von Abschreibungen
der Vollstandigkeit des Haushaltsplanes, insbesondere des
Ergebnishaushaltes dient.

Im Ubrigen vermag die Argumentation der Landkreise nicht zu
uberzeugen, soweit Anlagevermogen der Kreise vollstéandig oder
teilweise vor Inkraftirelen des NKF Gber die Kreisumlage
finanziert, die Abschreibungsdauer aber noch nicht abgelaufen
ist. Das gleiche gilt flr finanziertes Anlagevermogen, dessen
ursprlnglich prognostizierie Abschreibungsdauer abgelaufen ist,
das aber noch genutzl wird und einen Vermégenswert hat.

Zutreffend ist der Hinweis, dafl es fir die Rechtfertigung der
Erhebung von Abschreibungen und Zinsen prinzipiell nicht auf
die Art der Finanzierung bei der Anschaffung des Wirtschafts-
gutes ankommt. Der Ansatz der Abschreibung selbst fir einen
geschenkten Vermogenswert ist unter dem Gesichtspunkt der
Substanzerhaltung gerechtfertigl. So ist es im Gebihrenrecht
standige Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichtes Miin-
ster, daf3 bei den Abschreibungen Beitrdge und Zuschiisse Drit-

ter nicht von der Abschreibungsbasis abzuziehen sind. Denn
auch beitrags- oder zuschufifinanziertes Vermégen der Gemeinde
unterliegt einem Wertverzehr.*' Das Oberverwaltungsgericht
begrindet seine Auffassung also mit dem Substanzerhaltungs-
gedanken. So hat beispielsweise der Biirger iber den AnschluB3-
beitrag bereits einen Teil oder das gesamte Anlagenvermagen,
das der Abschreibung unterliegt, finanziert. Allerdings handelt es
sich bei dem Beitrag um eine einmalige Leistung des Biirgers, so
daB die erforderliche Ersatzbeschaffung nach Ablauf der Nutzungs-
zeit nicht erneut durch Beitrage finanziert werden kann. Auch
erneute Zuschiisse sind nicht garantiert. Wenn damit auch der
Gebihrenpflichtige, der bereits einen AnschluBbeitrag gezahlt
hat und GUber Abschreibungen zusatzlich das Anlagevermégen
finanzieren muB, besonders belastet wird, liegt darin keine
unzulassige Doppelbelastung.

Insoweit scheint also auch das Gebihrenrecht das Argument der
Landkreise zu stitzen, daB formal auch kostenirei erlangte Wirt-
schaftsglter abgeschrieben werden kénnen, weil sie einem
Wertverzehr unterliegen.

Dennoch besteht im Verhaltnis der Gemeinden zum Birger und
im Verhéltnis der Gemeinde zum Landkreis ein eklatanter Unter-
schied. Dieser ergibt sich nicht nur daraus, daB die Gemeinde
Zahlungen wie den Beitrag der Blrger nur einmal erheben kann.
Demgegeniiber kann der Landkreis seinen Finanzbedarf durch
Aufstockung der Umlage und damit wiederkehrend decken. Das
Problem der unzulassigen Doppelbelastung wird beispielsweise
im Gebihrenrecht gemaB §6 Abs.2 Satz4 zweiter HS KAG
dadurch gelbst, daB bei der Verzinsung der aus Beitragen und
Zuschissen Dritter aufgebrachte Eigenkapitalanteil auBer
Betracht bleibt.

Im Ubrigen ist aber auch im Gebiihrenrecht eine Doppelbela-
stung der Abgabenschuldner unzulassig. Das zeigt sich bei der
Auldeckung stiller Reserven. Eine solche Aufdeckung stiller
Reserven findet auch dann statt, wenn teilweise oder vollstandig
finanziertes Anlagenvermogen in der Bilanz des Kreises noch mit
einem Werl ausgewiesen wird.* Fiir den Fall der Aufdeckung
stiller Reserven in Gestalt der Erzielung eines VerauBerungs-
gewinns entspricht es der sténdigen Rechtsprechung des Ober-
verwaltungsgerichtes Minster zum Gebihrenrecht, * dafB der
Wert dieser stillen Reserven dem Gebiihrenzahler zugute
kommen muB. Denn die fraglichen Gegenstande hatte der
Geblhrenzahler ohne den Ansatz von Kosten in der Gebiihren-
bedarfsrechnung nutzen diirfen.

In anderen Bundeslandem ist die Berlicksichtigung von Beitrdgen
und Zuschiissen bei den Abschreibungen vorgesehen. Diese
Verfahrensweise entspricht auch der kaufmannischen Buch-
fihrung, vgl. §§247 Abs.3 Satz2, 273 HGB, §§6b, 5 Abs.2
Satz 2 ESIG. Die Bildung von Sonderposten auf der Passivseite
der Bilanz ist in § 41 Abs. 4 Nr. 2.1 und 2.2 GemHVO vorgesehen.
Diese Sonderposten sind entsprechend der Abnutzung des
bezuschuBlen Vermogensgegenstandes aufzuldsen, vgl. §43
Abs. 5 GemHVO.

Die gegen das Verbot der Doppelfinanzierung von Seiten der
Landkreise in diesem Zusammenhang vorgebrachten Argumente
Uberzeugen nicht. Das Argument des Wortlaules der Be-
stimmungen der Gemeindehaushaltsvererdnung, wanach §41
Abs. 4 Nr.2 GemHVO nur fir Beitrage und Zuwendungen gelte
und daB es sich bei der Kreisumlage nicht um solche handle, trifft
nicht zu. Das ergibt sich bereits aus §41 Abs. 4 Nr. 2.4. Hiermit
lassen sich sonstige Sonderposten darstellen. Im Ubrigen ist
darauf hinzuweisen, daB die Kreisumlage auch nicht in §41
Abs.3 Nr.2.2 aufgefihrt wird und sich demgemaB nur unter
Ziffer2.2.1.5 einordnen I1&631.

Das Argument des Entstehens einer Deckungslicke durch den
Ansatz von Sonderposten im Finanzhaushalt, die nur durch
Fremdfinanzierung oder einen Rickgriff auf die Ausgleichsriick-
lage geschlossen werden kénne, iberzeugt ebenfalls nicht. Das
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Deckungsprinzip ist zun&chst nicht verletzt, wenn auf den Ergeb-
nishaushalt abgestellt wird. Eine Deckungslicke entsteht nicht,
weil insoweit keine Anschaffungs- und Herstellungskosten ent-
standen sind. Ferner ist der Rickgriff auf die Ausgleichsriicklage
ohne weiteres systemkoniorm. Die Ausgleichsriicklage ist im
NKF gerade zur Abfederung von nach der Umstellung auf die
Doppik aufgedeckien Belastungen eingerichtet worden.*” st
demgemaB der Verweis der Landkreise auf das Vorliegen grund-
verschiedener Sachverhalte unzutreffend, ist auch seine weitere
Argumentation nicht Oberzeugend, dal} die Bildung von Sonder-
posten bereits daran scheitert, daB nach dem weiterhin gelten-
den Gesamtdeckungsprinzip eine Zuordnung von Fremd- und
Innenfinanzierungsanteilen zu den einzelnen Investitionen Uber-
haupt nicht mbglich und auch wenig sinnvoll erscheine.* Einer-
seits ist die Beachtung eines gesetzlichen Verbotes wie das der
Doppelbelastung immer sinnvoll. Ob im Einzelfall eine Zuord-
nung von Fremdfinanzierungsanteilen zu einzelnen Investitionen
nicht méglich ist, ist im Ubrigen kein Rechtsproblem, sondern ein
Anwendungsproblem.

6.3.2.2 Pensionsriickstellungen

Von gemeindlicher Seite wird schlielich eingewandt, daB der
Ansatz von Pensionsrickstellungen im Rahmen der Doppik nun-
mehr zu einer erheblichen Belastung der gemeindlichen Haus-
halte tiihren werde.

GemaB § 36 Abs. 1 Satz 1 GemHVO sind Pensionsverpflichtungen
nach beamtenrechtlichen Vorschriften als Rickstellung anzu-
setzen. Diese Rickstellungen sollen nicht als ein Zuriicklegen
von Geld fur spatere Zwecke, sondern als Passivposien ohne
eigenstdndigen Wert angesehen werden.* Soweit sich die
Pensionsriickstellungen an der Ermittlung des Fehlbetrages im
jeweiligen Haushalt orientieren, fiihren sie im Ergebnishaushalt
zu einer Erhdhung des Umilagesolls. Damit werden reale
finanzielle Verpflichtungen fiir die umlageverpflichteten Kérper-
schaften generiert, denen jeweils zur Zeit kein tatséchlicher
Finanzbedari der Kreise gegeniibersteht.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht durften unter dem Gesichts-
punkt der Erforderlichkeit keine Bedenken gegen das Gebot des
Ansatzes von Rickstellungen fur Pensionsverpflichtungen
bestehen. Auch fir die Kreise gilt das Gebot des Haushaltsaus-
gleichs. Zentraler Gegenstand der Einfithrung der kommunalen
Doppik ist die Bericksichtigung des Ressourcenverbrauchs-
konzepts im Rahmen des sich aus §75 Abs.2 Satz1 GO er-
gebenden Haushaltsausgleichs. In der kommunalen Doppik
beziehen sich die Regeln iber den Haushaltsausgleich ganz
Uberwiegend nicht mehr nur auf die Sicherung des Geldbe-
standes, sondern umfassender auf die Sicherung des Ver-
mogensbestandes und stellen daher den Ergebnishaushalt in
Gestalt des Ergebnisplans und der Ergebnisrechnung in den
Mittelpunkt. Das Prinzip der Vollsténdigkeit dieses Haushaltes
1481 es nicht zu, Einzelpositionen auBer Betracht zu lassen. In
der Diskussion wird darauf hingewiesen, daB gerade die
Pensionsrickstellungen argumentativ verwendet werden solllen,
um die Reformbestrebungen in Frage zu stellen und Angste zu
schiren. *

Sicherlich ist es schwierig, Pensionszahlungen einerseits und
Zufhrungen zu Pensionsrickstellungen andererseits zu ver-
gleichen, um zu einem Haushaltsausgleich zu gelangen.*" Die
Ansatzfahigkeit der Pensionsrickstellungen kann damit aber
grundsatzlich nicht in Frage gestellt werden. Sie stellt sich nicht
als Verfassungsproblem unier dem Gesichtspunkt der Erforder-
lichkeit der Kreisumlage, sondern als Rechtanwendungsproblem
dar. Es mag sein, daB die Mdglichkeit des Ansatzes von
Pensionsriickstellungen dem Landkreis erhebliche Wertungs-
spielraume schafft. * Diese Wertung kann aber im Einzelfall auf
ihre Schlissigkeil gepriift werden. Dabei kann auch die Ver-
pflichtung als solche gepriift werden. Hinzu kommt die Uber-
prufung, inwieweit sich die Mitgliedschaft in der kommunalen
Versorgungskasse auswirkt,

Auch insoweit ist festzustellen, daB sich u. U. in der Umsteilungs-
oder Einfuhrungsphase der Doppik durch den Ansatz von
Pensionsrickstellungen eine Mehrbelastung der Gemeinden
ergeben mag. Es ist allerdings nicht von vornherein erkerinbar,
dalB diese die Grenze der Unzumutbarkeit erreichen oder Uber-
schreiten wirde.

7.  Ergebnis

Gegen die VerfassungsmaBigkeit der Regelungen in § 1 Abs. 1
NKF-EG in Verbindung mit §§53 und 56 KO bestehen keine
Bedenken. Bei der Messung der Kreisumlage muB im Einzelfall
aus dem verfassungsrechtlichen Gesichtspunkt der Erforderlich-
keit darauf geachtet werden, daB eine Doppelfinanzierung
bereits friher Uber die Kreisumlage finanzierten Vermégens aus-
geschlossen wird. Die Bildung einer Liguiditatsreserve aus
geplanten Uberschissen ist gesetzeswidrig. Der Ansatz von
Pensionsrickstellungen sollte im Einzelfall genau nach dem
akiuellen Stand der Verbindlichkeit und deren Konkretisierung
geprift werden.
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