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Urteile des Verwaltungsgerichts (VG) Magdeburg vom 11. September
2018 (AZ: 9 A 117/17 MD) und 21. November 2018 (AZ: 9 A 135/17 NID) -
Verfahrensrechtliche Anforderungen bei der Festsetzung des

Kreisumlagesatzes in der Haushaltssatzung

Mit seinem Urteil vom 11. September 2018 hat das VG Magdeburg den
Kreisumlagebescheid eines Landkreises gegen eine kreisangehorige Ge-
meinde aufgehoben und Aussagen zu den verfahrensrechtlichen Anforde-
rungen bei der Festsetzung des Kreisumlagesatzes getroffen. Das Urteil ist
nicht rechtskraftig. Der Landkreis hat Berufung gegen die Entscheidung
eingelegt. Mit dem Urteil vom 21. November 2018 hat das VG Magdeburg

in einem weiteren Einzelfall seine Rechtsprechung bestatigt.

Vor dem Hintergrund der bisher ergangenen Rechtsprechung zur Festset-

zung der Kreisumlage gebe ich folgende Verfahrenshinweise:

1. Das VG Magdeburg konkretisiert die aus seiner Sicht bei der Festset-
zung des Kreisumlagesatzes malgeblichen Pflichten der Landkreise in
Form von Ermittlungs- und Beteiligungspflichten einerseits und Abwa-

gungspflichten andererseits.
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Nach Auffassung des Gerichts kénnen die generell bestehenden Beteiligungsrechte der Um-
lageschuldner, abhangig von der finanziellen Situation der umlagepflichtigen Gemeinden,
von einem stetig zu beachtenden Anhdrungsrecht zu einer aktiven umfassenden Beteiligung
erstarken. Die Landkreise sollten daher zunéchst ermitteln, wie sich die finanzielle Leistungs-
fahigkeit ihrer Umlageschuldner darstellt, um bewerten zu kénnen, ob eine umfangreiche
Beteiligung erforderlich ist. Das VG Magdeburg fihrt in diesem Zusammenhang aus, dass
sich die inhaltlichen Anforderungen an die Verfahrenspflichten umso mehr abschwéchen, je
leistungsstérker sich die finanzielle Situation der Umlageschuldner darstelit. Als Grundlage
einer entsprechenden Prifung kénnten sich die Bewertungsergebnisse der finanziellen Leis-

tungsfahigkeit nach dem HKS-LSA eignen.

2. Um die erforderliche Abwagung der eigenen finanziellen Belange mit denen der Umlage-
schuldner vornehmen zu kénnen, hat der entsprechende Landkreis neben dem eigenen Fi-

nanzbedarf auch denjenigen der umlagepflichtigen Kommunen zu ermitteln.

Das VG Magdeburg hat zur inhaltlichen Ausgestaltung der Ermittlungs- und Beteiligungs-
pflichten ausgeflihrt, dass der Landkreis bei wegen der Finanzschwéche der kreisangehori-
gen Gemeinden erstarkten Ermittlungspflichten diesen ausreichend Gelegenheit zu geben

hat, ihre Bedarfssituation selbst darzustellen.

Um die Ermittlungs- und Beteiligungspflichten zu wahren, halte ich eine Orientierung an dem
im November 2017 vom Landkreistag Sachsen-Anhalt veréffentlichten Verfahrensvorschlag

zur Festsetzung des Kreisumlagehebesatzes (Anlage) fir zweckmaRig.

Der BayVGH sieht mit Beschluss vom 14. Dezember 2018 (AZ: 4 BV 17.2488) die Durchfiih-
rung eines solch formalisierten Anhérungsverfahrens als nicht zwingend an, um den Finanz-
bedarf der Gemeinden zu ermittein. Demnach sei der Riickgriff auf bereits vorhandenes bzw.
regelmafig erhobenes Datenmaterial grundsétzlich ausreichend. Gleichwohl erscheint es bis
zu einer noch ausstehenden Entscheidung des OVG Sachsen-Anhalt zu dieser Rechtsfrage
sachgerecht, eine Ermittlung der finanziellen Situation der kreisangehérigen Gemeinden ent-

sprechend der empfohlenen Orientierungshilfe des Landkreistages vorzunehmen.

3. Zur Abwagungspflicht fiihrt das VG Magdeburg aus, dass der Landkreis das ,gewonne-
ne Wissen“ bei seiner Haushaltsplanung und folglich der Kreisumlagefestsetzung im Rah-
men eines zumindest erkennbaren Abwagungsprozesses zu ber{icksichtigen und sich mit

diesem auseinanderzusetzen hat.
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Besonderes Augenmerk ist aus Griinden der Transparenz darauf zu legen, dass eine schrift-
liche Darlegung des Abwagungsprozesses Bestandteil der Beschlussvorlage flr den Kreis-
tag wird. Den Mandatstragern muss die Méglichkeit eingerdumt werden, dass die ber die
Beteiligung der Umlageschuldner zu deren Bedarf gewonnenen Erkenntnisse Bestandteil der
eigenen Erwagungen zur Haushaltsplanung und folglich der Kreisumlagefestsetzungsent-

scheidung werden kénnen.

Die Anforderungen an die Abwagungspflicht und den Umfang der Darstellung der Abwa-
gungsentscheidung ist von der Leistungsfahigkeit der Umlageschuldner abhangig. Je leis-
tungsschwacher sich die finanzielle Haushaltssituation der Umlageschuldner darstellt, desto
umfangreicher hat die Begriindung des Ergebnisses der abgewogenen Kreisumlagehéhe in

einer entsprechenden Beschlussvorlage zu erfolgen.

Im Rahmen der Abwagungsentscheidung muss eine erkennbare Gewichtung der sich ge-
genuberstehenden finanziellen Belange der Umlageschuldner und des Umlageglaubigers
erfolgen, welche in die Festsetzung eines konkreten Umlagesatzes mindet. Da das Bundes-
verwaltungsgericht (BVerwG) betont, dass sich die Interessen der kreisangehdérigen Ge-
meinden und Landkreise grundsatzlich gleichrangig gegentberstehen, ist folglich eine
durchschnittliche, kreisweit feststellbare Bedarfsstruktur zu ermitteln (vgl. BVerwG, U. v. 31.
Januar 2013, AZ: 8 C 1.12).

Abweichend vom VG Magdeburg sollte im Rahmen der vorzunehmenden Gesamtabwagung
keine Orientierung an der finanziell leistungsschwéchsten Gemeinde erfolgen. Den leistungs-
fahigen kreisangehorigen Gemeinden wiirde sonst zu Lasten des Landkreises ein Vortell
gewahrt werden. Die verfassungsmaRig gesicherte Gleichrangigkeit der gegentberstehen-
den Belange ware nicht gewahrt. Es ist nach Beteiligung der kreisangehérigen Gemeinden
daher ein Umlagesatz zu finden, der einen sachgerechten Ausgleich der Interessen des
Kreises und der kreisangehérigen Gemeinden darstellt und ihnen - bezogen auf ihre kreis-
weit feststellbare Bedarfsstruktur - grundsétzlich genligend finanziellen Raum zur Erfullung
des Mindestmales freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben belasst. Es muss darliber hinaus
gewahrleistet werden, dass wenn der Landkreis im Verfahren des Erlasses der Haushalts-
satzung seiner Pflicht zur Beriicksichtigung des zu ermittelnden Finanzbedarfs der Gemein-
den im Rahmen der geforderten Abwagung genligt hat, er sicherstellt, dass auch die konkre-
te Festsetzung der Kreisumlage gegenilber der einzelnen Gemeinde den verfassungsrechtli-
chen Anforderungen genligt (vgl. OVG Thiringen, U. v. 7. Oktober 2016, AZ: 3 KO 94/12).
Der BayVGH fuhrt hierzu aus, dass vor dem Hintergrund der Gleichbehandlung aller kreis-

angehdrigen Gemeinden eine Berlicksichtigung gemeindespezifischer Finanzbelange bei der
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Festsetzung der Umlagesatzes oder des konkreten Umlagebetrags von vornherein aus-
scheiden (vgl. BayVGH Bayern, Beschluss v. 14. Dezember 2018, AZ: 4 BV 17.2488).

4. Einige betroffene Landkreise haben Nachtragshaushaltssatzungsverfahren durchgefiihrt,
um zu gewahrleisten, dass die Vorgaben des VG Magdeburg zum Verfahren bei der Fest-
setzung der Kreisumlage fir das Haushaltsjahr 2018 Beriicksichtigung finden. Im Hinblick
auf Kreisumlageverfahren aus vorangegangenen Haushaltsjahren ist die Rechtsprechung
zur Rechtsfrage der nachtraglichen Heilungsmdglichkeit einer gerichtlich fur nichtig erklarten

Haushaltssatzung nicht einheitlich.

Nach standiger Rechtsprechung des BVerwG entspricht es rechtsstaatlichen Grundsatzen,
dass eine Satzung rickwirkend erlassen werden kann, wenn diese eine ungliltige Satzung
bzw. eine solche, deren Gliltigkeit rechtlichen Zweifeln unterliegt, ersetzen soll (vgl. u.a.
BVerwG, Beschluss v. 19. Oktober 2006, AZ: 9 B 7/06). Entgegen einer noch nicht rechtkraf-
tigen Entscheidung des OVG Mecklenburg-Vorpommern, welche davon ausgeht, dass nach
Abschluss des Haushaltsjahres wegen des Jahrlichkeitsprinzips keine Haushaltssatzung
mehr erlassen werden kann, ist das OVG Thiringen der Auffassung, dass einem rlickwir-
kenden Erlass einer Haushaltssatzung zu Heilungszwecken keine haushaltsrechtlichen Vor-
gaben entgegenstehen (vgl. OVG Greifswald, U. v 13. September 2018, AZ: 2 L 463/16;
OVG Thuringen U.v. 18. Dezember 2008, AZ: 2 KO 994706). Vor dem Hintergrund der
jungsten Rechtsprechung des BayVGH werden keine Bedenken gesehen, eine nachtragli-
che Heilung vorzunehmen. So erachtet das Gericht einen rlickwirkenden Neuerlass einer
Haushaltssatzung als zuldssig. Die Nachholung des Satzungserlasses halt der BayVGH
nach Ablauf des Haushaltsjahres vor allem dann fir méglich und geboten, wenn ein blofier
Verfahrensfehler vorliegt und noch nicht alle flr das betreffende Jahr ergangenen Kreisum-
lagebescheide in Bestandskraft erwachsen sind (vgl. BayVGH, Beschluss v. 14. Dezember
2018, a.a.0.).

5. Grundsétzlich sind die aus einer gerichtlich fur nichtig erklarten Haushaltssatzung folgen-
den Einnahmeausfélle und der sich hiernach ergebende jeweilige Finanzbedarf im nachsten
Haushaltsjahr vollsténdig kreisumlageféhig. Allerdings wird die rechtlich mégliche nachtragli-
che Neufestsetzung des Umlagesatzes fiir vorzugswirdig gehalten, um dem Gebot der in-
terkommunalen Gleichbehandlung bei der Heranziehung zur Kreisumlage Rechnung zu tra-

gen.

6. Denkbar ist, dass der im Rahmen des Abwagungsprozesses - bezogen auf die kreisweit
festgestellte Bedarfsstruktur der kreisangehérigen Gemeinden - ermittelte Umlagesatz nicht

ausreicht, um den kreislichen Finanzbedarf zu decken und deswegen eventuell auch der
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Ergebnisplan gemaR § 98 Abs. 3 S. 2 Nr. 1 KVG LSA nicht ausgeglichen werden kann. Die-
ser Aspekt soll bis zum Vorliegen abschlieRender Entscheidungen des OVG Sachsen-Anhalt
bzw. des BVerwG bei der kommunalaufsichtlichen Ermessensausiibung Beriicksichtigung zu

finden.

7. AbschlieRend weise ich darauf hin, dass vor dem Hintergrund der noch nicht rechtskrafti-
gen Rechtsprechung des VG Magdeburg und bei Beachtung der o. a. Verfahrenshinweise
weiterhin keine Pflicht fir Hauptverwaltungsbeamte besteht, Rechtsbehelfe gegen Kreisum-

lagebescheide einzulegen. Insoweit kénnen auch keine Haftungsanspriiche entstehen.

8. Bei Beratungen und Entscheidungen im Kreistag und seiner Ausschiisse Uber die
Kreisumlage unterliegen kommunale Mandatstrager, die sowohl im Kreistag als auch im
Gemeinderat oder im Verbandsgemeinderat ein kommunales Wahimandat innehaben (sog.
Doppelmandat), keinem Mitwirkungsverbot nach § 33 Abs. 2 Nr. 3 KVG LSA. Gleiches gilt fur
Gemeinderats- und Verbandsgemeinderatsmitglieder, die ein kommunales Wahlmandat im
Kreistag innehaben, bei Beratungen und Entscheidungen im Gemeinderat oder Verbands-
gemeinderat Uber die Frage, Rechtsbehelfe gegen Kreisumlagebescheide einzulegen. Die
Vertretung der kommunalen Gebietskérperschaften (Kreistag, Gemeinderat, Verbandsge-

meinderat) stellen keine Organe im Sinne dieser Vorschrift dar.

Ein Mitwirkungsverbot ist ebenfalls nicht gegeben, wenn ein ehrenamtliches Kreistagsmit-
glied Burgermeister und damit gesetzlicher Vertreter einer kreisangehérigen Gemeinde oder
Verbandsgemeinde ist und im Kreistag und seinen Ausschissen Uber die Kreisumlage bera-
ten und entschieden wird. In diesem Fall liegt das nach § 33 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 KVG LSA (po-
sitiv) erforderliche individuelle Sonderinteresse nicht vor. Die Entscheidungen Uber die
Kreisumlage haben Auswirkungen auf samtliche kreisangehdrigen Gemeinden und Ver-

bandsgemeinden.
[ch bitte, diesen Erlass den Gemeinden und Landkreisen zur Kenntnis zu geben.

Im Auftrag

Mietzner

Anlage: Festsetzung des Kreisumlagehebesatzes; Beriicksichtigung der gleichrangigen Inte-
ressen von Landkreisen und Gemeinden — Verfahrensvorschlag des Landkreistages Sach-
sen-Anhalt (Stand: 11/2017)



Festsetzung des Kreisumlagehebesatzes;
Beriicksichtigung der gleichrangigen Interessen
von Landkreisen und Gemeinden

- Verfahrensvorschlag fur Sachsen-Anhalt (Stand: 11/2017) -

Die Festsetzung des Kreisumlagehebesatzes ist alleinige Selbstverwaltungsangelegenheit
der Landkreise. Hierbei sind die gemeindlichen Interessen zu wahren. Mitwirkungsrechte be-
stehen aber seitens der Gemeinden nicht.

Landesrechtlich finden sich in Sachsen-Anhalt keine konkreten Verfahrensvorschriften zur
Beteiligung der kreisangehorigen Gemeinden bei der Festsetzung des Kreisumlagehebesat-
zes. Das Bundesverwaltungsgericht hat aber mit seinen Entscheidungen vom 31. Januar
2013 und 16. Juni 2015 einige Grundsatze aufgestellt, die es zu beachten gilt:

Der Landkreis

e hat bei der Erhebung der Kreisumlage die grundsatzlich gleichrangigen Interessen der
kreisangehorigen Gemeinden in Rechnung zu stellen,

e darf seine Aufgaben und Interessen nicht einseitig und ruicksichtslos gegentber den Auf-
gaben und Interessen der kreisangehérigen Gemeinden durchsetzen und

e st verpflichtet, nicht nur den eigenen Finanzbedarf, sondern auch denjenigen der umla-
gepflichtigen Gemeinden zu ermitteln und seine Entscheidungen offen zu legen, um den
Gemeinden und ggf. den Gerichten eine Uberpriifung zu ermdglichen.

Im Interesse der Rechtssicherheit wird vorgeschlagen, bei der Festsetzung des Kreisumla-
gehebesatzes in Sachsen-Anhalt wie folgt vorzugehen:

Kreisverwaltung

e Erarbeitung von Eckpunkten fir den Haushaltsplanentwurf mit einem ersten Vorschlag fir
die Bemessung des Kreisumlagehebesatzes.

e Erstellung einer Ubersicht zur aktuellen Finanzsituation der Gemeinden nach dem laufen-
den Haushalt.

e Auswertung der aktuellen Steuerkraftzahlen des Statistischen Landesamtes fir die
Schlusselzuweisungen des nachsten Jahres.

Kreistag
e Vorstellung der Eckpunkte zum Haushaltsplanentwurf mit Aussagen zur geplanten Hohe

der Kreisumlage und grober Einschatzung zur voraussichtlichen Entwicklung der gemeind-
lichen Finanzsituation.
e Weiterleitung der Eckpunkte zur Beratung in die Ausschisse des Kreistages.

Der Kreistag ist das oberste Organ des Landkreises und sollte daher auch als erstes tber die
Planungen der Verwaltung informiert werden. Ggfs. kann aber auch die Blurgermeisterbera-
tung vorgezogen werden.

Birgermeisterberatung

e Unterrichtung aller Gemeinden Uber die Eckpunkte des Haushaltsplanentwurfs.

¢ Information zum geplanten Kreisumlagehebesatz und zur voraussichtlichen Hohe des ab-
soluten Kreisumlagebetrages.




Gemeindliche Einzelbeteiligung

Mitteilung Uber den geplanten Hebesatz und den voraussichtlichen Kreisumlagebetrag
gegenuber jeder einzelnen kreisangehorigen Gemeinde.

Gelegenheit, innerhalb von 4 Wochen ggf. einen unzulassigen Eingriff in die finanzielle
Mindestausstattung und damit in den Kernbereich der gemeindlichen Selbstverwaltungs-
autonomie darzulegen.

Gemeindliche Beweis- und Darlegungspflicht

Sieht sich die Gemeinde in ihrer Mindestausstattung verletzt, hat sie dies dem Landkreis
in geeigneter Weise substantiiert darzulegen.

Hierzu hat die Gemeinde beispielsweise die Entwicklung ihrer Einnahme- und Ausga-
besituation, die Hohe ihrer Kreditverbindlichkeiten, unabweisbare Investitionen oder be-
sondere Belastungen darzulegen.

Der Landkreis kann wegen der gemeindlichen Selbstverwaltung nicht in diese Darle-
gungspflicht eintreten.

Erkennbarer Abwagungsprozess

Der Landkreis muss deutlich machen, dass er bei dem eigenen Haushaltsansatz die nach
seinen Kenntnissen erkennbaren Mdglichkeiten einer Verletzung der finanziellen Min-
destausstattung der Gemeinden abwagend berucksichtigt hat.

Hierbei darf sich der Landkreis nicht allein auf einen landesweiten Orientierungswert stit-
zen, sondern hat konkret den Finanzbedarf ,seiner® kreisangehorigen Gemeinden zu
Grunde zu legen.

Die Abwagung zwischen dem Finanzbedarf des Landkreises und der gemeindlichen Fi-
nanzsituation sollte unter Einbeziehung aller dem Landkreis vorliegenden Daten (RPA,
Kommunalaufsicht) schriftlich dokumentiert werden.

Das Abwagungsergebnis des Landkreises fliel3t in die weiteren Beratungen des Haus-
haltsplanentwurfs (Finanzausschuss, Kreisausschuss) ein.

Anzeige des geplanten Kreisumlagehebesatzes

Nach 8§ 20 Abs. 1, Satze 2 und 3 FAG wird die Absicht der Erhohung des Kreisumlage-
hebesatzes spatestens drei Wochen vor der Beschlussfassung durch den Kreistag allen
kreisangehorigen Gemeinden angezeigt.

Diese Anzeige sollte im gleichen Zeitraum auch ohne Erhéhungsabsicht erfolgen.

Beschlussfassung durch den Kreistag

Fur die Beschlussfassung des Kreistages tUber den Haushalt erhalten alle Kreistagsmit-
glieder eine Information Uber den Abwégungsprozess zur Bemessung des Kreisumlage-
hebesatzes.

Nach § 20 Abs. 2 FAG ist die beschlossene Anderung der Umlagesatze den kreisange-
hdrigen Gemeinden spatestens zwei Wochen nach Beschlussfassung mitzuteilen.

Die Bescheide zur Festsetzung der Kreisumlage sind unverziglich allen kreisangehori-
gen Gemeinden zuzustellen.

Der Festsetzungsbescheid enthalt auch das Abwagungsergebnis des Landkreises.



