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N 03.02.2021 Verwaltungsausschuss
o] 04.02.2021 Rat der Hansestadt Lineburg

Sachverhalt:

Der Niedersachsische Landesrechnungshof hat in der Zeit vom 30.09.2019 bis zum
18.10.2019 eine Uberdrtliche Prifung gem. §§ 1 bis 4 Niedersachsisches Kommunalpru-
fungsgesetz (NKPG) bei der Hansestadt Lineburg durchgefihrt.

Die Prifungsdurchfiihrung ist der Hansestadt Lineburg mit Schreiben vom 09.08.2019 an-
gekundigt worden.

Gegenstand der Prifung war die Gewahrung, Verwendung und Nachweisfihrung der Frakti-
onszuwendungen der Jahre 2017 und 2018.

Ziel der Prifung war, Art und Umfang der gewahrten Fraktionszuwendungen, die zugehori-
gen Regelungen, den Nachweis und die Prifung der Mittelverwendung zu vergleichen und
maogliche Fehler aufzuzeigen.

Geprift wurden drei kreisfreie, flinf groRe selbststandige sowie zwei Stadte mit Sondersta-

tus.

Die abschlielende Prifungsmitteilung des Niedersachsischen Landesrechnungshofs vom
30.10.2020 ist der Vorlage als Anlage beigefligt.

Positiv herausgestellt wird die von der Hansestadt Liineburg erarbeitete Richtlinie Uber die
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ordnungsgemafe Verwendung der Fraktionskostenzuschisse (Tz. 91, 95).

Zudem entspricht die Praxis der Hansestadt Lineburg, z. B. zu/ r

- Regelung der Nachweisfuhrung (Tz. 99 ff.)

- Regelung der Prifung (Tz. 106 ff.)

- Nachweis der Verwendung (Tz. 116 ff.)

- Prufung der Verwendungsnachweise (Tz. 128 ff.)

- Prufung der Belege (Tz 132 ff.)

- Ruckforderung nicht verausgabter (Tz. 137 ff.) Mittel

- Ruckforderung nicht zweckentsprechend verwendeter (Tz. 142 ff.) Mittel

hiernach den Empfehlungen, welche der Niedersachsische Landesrechnungshof ausspricht.

Die Hinweise des Niedersachsischen Landesrechnungshofs u.a. zur
- Klarstellenden Regelung zur Ubertragung von Haushaltsmitteln (Tz. 111 f.) und

- Generellen Unzuldssigkeit der Bewirtung von Fraktionsmitgliedern bei Klausurtagun-
gen (Tz. 180), da diese bereits Uber die Aufwandsentschadigung an die Ratsmit-
glieder abgegolten sei

werden zu Beginn der nachsten Wahlperiode abgewogen.

Die Zahlung von Zuwendungen bei Gruppenbildung ist fur die ndchste Wahlperiode entspre-
chend der kommunalrechtllichen Vorgaben anzupassen (Tz. 84 ff.). Bildet sich eine Gruppe,
so ist die Zuwendung nicht an die daran beteiligten Fraktionen, sondern an die Gruppe zu
zahlen, da die Fraktionen nach dem Zusammenschluss nicht weiter fortbestehen.

Seitens der Hansestadt Lineburg wurde anlasslich der Ubersendung des Entwurfes der Pri-
fungsmitteilung darauf hingewiesen, dass die Tabelle zu Tz. 37 (Kosten der Geschaftsflih-
rung/ Personal/ Geschaftsraume) sowie die Grafiken zu Tz. 48 und Tz. 60 irrefuhrend sind,
da diese den Schluss zulassen, dass Aufwendungen der Fraktionen fur Personal und Ge-
schaftsrdume von der Hansestadt Lineburg nicht ibernommen wiirden.

Die erbetene Klarstellung blieb in der Endfassung der Prifungsmitteilung aus.

Die Prifungsmitteilung des Niedersachsischen Landesrechnungshofs vom 30.10.2020 ist
gem. § 5 Abs. 1 und 2 NKPG dem Hauptorgan der kommunalen Korperschaft bekannt zu
geben und nach Bekanntgabe an sieben Werktagen 6ffentlich auszulegen und die Ausle-
gung ortstblich bekannt zu machen.

Finanzielle Auswirkungen:




Kosten (in €)
a) fir die Erarbeitung der Vorlage: 130,- €
aa) Vorbereitende Kosten, z.B. Ausschreibungen, Ortstermine, etc.  ---
b) fir die Umsetzung der Malnahmen:  ---
¢) an Folgekosten:  ---
d) Haushaltsrechtlich gesichert:

XJa

Nein

Teilhaushalt / Kostenstelle: 01020 Buro des Oberblrgermeisters
Produkt / Kostentrager: 11101503 Ratsangelegenheiten
Haushaltsjahr: 2021

e) mogliche Einnahmen:  ---

Anlage/n:
Prifungsmitteilung des Niedersachsischen Landesrechnungshofs

Beratungsergebnis:

Sitzung | TOP Ein- Mit It. Be- abweichende(r) Empf Unterschr.
am stimmig Stimmen-Mehrheit schluss- /Beschluss des Proto-
Ja/ Nein / Enthaltun- | vorschlag kollf.
gen

Beteiligte Bereiche / Fachbereiche:




Die Prasidentin des
Niedersdchsischen Landesrechnungshofs

- Uberértliche Kommunalpriifung -

Prifungsmitteilung

Fraktionszuwendungen
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Ubersandt an
e Stadt Celle e Stadt Lingen (Ems)
e Stadt Cuxhaven e Hansestadt Liineburg
e Stadt Géttingen e Stadt Salzgitter
e Landeshauptstadt o Stadt Wilhelmshaven
Hannover e Stadt Wolfsburg

e Stadt Hildesheim

e Niedersachsisches Ministerium fur Inneres und Sport

Hildesheim, 30.10.2020
Az.: 10712/6.3-6/2019/2

Niedersachsen
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1.1

Tz. 1

Tz. 2

Tz. 3

Priifungsanlass und Durchfiihrung der Priifung

Anlass und Durchfilihrung der Priifung

Fraktionen bestimmen auf staatlicher wie auf kommunaler Ebene weitgehend tber
die inhaltlichen Schwerpunkte der Arbeit in den Vertretungen.! Dabei sind sie zur
ErfUllung der ihnen gesetzlich zugewiesenen Aufgaben auf personelle und sachli-
che Mittel angewiesen. Fraktionen sind jedoch nur begrenzt in der Lage, Uber Mit-
gliedsbeitrage und Spenden eigene Finanzmittel zu erwirtschaften. Auch die mittel-
bare Finanzierung Uber Aufwandsentschadigungen und Freistellungen fir die Teil-
nahme an Fraktionssitzungen sowie die erhdhte Aufwandsentschadigung fur Frak-
tionsvorsitzende ist fur die Fraktionsarbeit nicht immer ausreichend.? Deshalb un-
terstitzen Kommunen diese Tétigkeit durch Geld- und Sachleistungen, soge-

nannte Fraktionszuwendungen.

Fur die Gesamtebene der Kommunen mangelt es an einem verlasslichen Uber-

blick tiber den tatsachlichen Umfang der Fraktionsfinanzierung.® Vereinzelte Erhe-
bungen zeigen jedoch, dass insbesondere in grolReren Stadten fast durchweg eine
finanzielle Férderung der Arbeit der Fraktionen stattfindet, die Spannbreite der Mo-

dalitaten und des Umfangs in absoluten Zahlen jedoch beachtlich ist.*

Fraktionszuwendungen der Kommune sind nur im Hinblick auf die Erflllung der
Aufgaben zulassig. Diese Zweckbindung ist von der Vertretung bei Bemessung
der Mittel zu beachten, die die Kommune zur Verfugung stellt.’ Auf Grundlage die-
ser allgemeinen Grundsatze mussen die Kommunen die Gewahrung, Verwen-
dung, den Nachweis sowie das Ortsrecht in Bezug auf die Fraktionszuwendungen
regeln. In Niedersachsen fehlt es dazu an einer aktuellen Orientierungshilfe fir die

Gewidhrung und Verwendung von Fraktionszuwendungen.

' Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 1., S. 41.

2 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 71.

3 Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 6.1.2., S. 211.

4 Vgl. Bund der Steuerzahler Niedersachsen und Bremen e.V., Kommunale Politikfinanzierung 2007, Aufwands-
entschadigungen und Fraktionszuschisse in niederséchsischen Stadten und Kreisen; Lydia Spinde, Bachelor —
Arbeit an der Hochschule fir 6ffentliche Verwaltung und Rechtspflege (FH), Fraktionen und Fraktionsfinanzie-
rung auf der kommunalen Ebene — eine Bestandsaufnahme in sdchsischen Landkreisen und Gemeinden sowie
Mdglichkeiten der Verdnderung, 26.03.2018.

5 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 89.



Die Prasidentin des Niedersachsischen Landesrechnungshofs
Prifungsmitteilung vom 30.10.2020, Fraktionszuwendungen Seite: 5

Tz 4 Zu den Fraktionszuwendungen fur Landtagsfraktionen der jeweiligen Bundeslan-

der haben unter anderem der Rechnungshof Baden-Wurttemberg®, der Sachsi-
sche Rechnungshof’, der Rechnungshof von Berlin® und auch der Rechnungshof
des Saarlandes® Stellung genommen. Die Ergebnisse dieser Ausfilhrungen haben
aufgrund anderer rechtlicher und tatsachlicher Voraussetzungen keine ausrei-
chende Aussagekraft als umfassende Orientierung fir kommunale Fraktionszu-
wendungen. Die Empfehlungen fir die bestimmungsgemalie Verwendung von
Fraktionszuwendungen des Arbeitskreises Fraktionszuwendungen der hessischen
Revisionsamter'® und die Prifung der Uberértlichen Kommunalprifung Sachsen-
Anhalt' kénnen herangezogen werden. Es sind aber immer die Unterschiede des

jeweiligen Landesrechts zu beachten.

Tz. 5 Ziel dieser Prufung war es, Art und Umfang der gewéhrten Fraktionszuwendun-

gen, die zugehorigen Regelungen, den Nachweis und die Priifung der Mittelver-
wendung zu vergleichen und mdgliche Fehler aufzuzeigen. Die Darstellung der im
Folgenden ausgewahlten Beispiele zeigt die Schwierigkeiten sowohl bei der Um-
setzung der Vorgaben zu den Fraktionszuwendungen als auch bei der Abgren-
zung von Partei- und Fraktionsarbeit auf und soll den Kommunen Handlungsemp-
fehlungen geben. Aufgrund der parallel zur Prifung verlaufenden Aktualisierung
des Runderlasses des M| zu Haushaltsmitteln fir Fraktionen und Gruppen in Ver-
tretungen kommunaler Kérperschaften wurde von beispielhaften Empfehlungen fir
die bestimmungsgemalfie Verwendung von Fraktionszuwendungen abgesehen.
Der aktuelle Runderlass des Ml vom 24.08.2020 — 33.12-10005 § 57 bzgl. Zuwen-
dungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen kommunaler Kérperschaften
(Nds. MBI. Nr. 41/2020 vom 09.09.2020) stellt beispielhaft zulassige und unzulas-

sige Verwendungszwecke dar.

Zuschlsse und sonstige Leistungen an die Fraktionen des Landtags in der 13. Wahlperiode, Az.: I-0101H04-
0601.7, Beratende Auflerung nach § 88 Abs. 2 Landeshaushaltsordnung, November 2008.

Beratende AuRerung gemaR § 88 Abs. 2 Sachsische Haushaltsordnung zur Verwendung von Fraktionszu-
schiissen, Az.: PB0701/86 7078/09, September 2009; Beratende AuRerung geméaR § 88 Abs. 2 Sachsische
Haushaltsordnung zur Verwendung der Fraktionszuschiisse Rechnungslegung, Offentlichkeitsarbeit und Pri-
fungsrechte des Rechnungshofs sowie Empfehlungen zur Anderung des Fraktionsrechtsstellungsgesetzes,
Az.: PP1104/21 617/15, Februar 2015,

Hinweise fur die Bewirtschaftung der Fraktionszuschiisse aus Kapitel 3100 (BVV), Titel 68401, 05.05.2014.
Bericht nach § 99 LHO Verwendung der nach § 5 des Fraktionsrechtsstellungsgesetzes den Fraktionen des
Landtages des Saarlandes in der 13. Wahlperiode gewahrten Leistungen, 24.06.2016.
https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-
wendung-von-fraktionsmitteln/ (Abruf am 25.05.2020).

Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt, Bericht Uiber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung nach § 99

Abs. 1 Landeshaushaltsordnung des Landes Sachsen-Anhalt, Uberdrtliche Kommunalpriifung der Stadte Des-
sau, Kéthen und Wernigerode mit dem Schwerpunkt ,Zweckentsprechende Verwendung der Haushaltsmittel fur
die Fraktionsarbeit®, 10.10.20086.


https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
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Tz. 6

Gegenstand meiner Prifung waren die Fraktionszuwendungen der Haushaltsjahre
2017 und 2018 bei drei kreisfreien, funf groRen selbststandigen Stadten sowie den
zwei Stadten mit Sonderstatus. Nicht Priifungsgegenstand waren die Entschadi-
gungen der Abgeordneten nach § 55 NKomVG, die diese unabhangig von den
Fraktionszuwendungen erhalten.' Die Prufungen vor Ort fanden vom 09.09.2019
bis 23.01.2020 statt.

Die gepriften Stadte hatten Gelegenheit, zum Entwurf meiner Prifungsmitteilung
Stellung zu nehmen. Die Stadte Celle, Salzgitter und Wolfsburg verzichteten auf
eine Stellungnahme. Die Stadt Liineburg bat in ihrer Stellungnahme vom
31.08.2020 um Klarstellung zu einzelnen Textziffern, die ich unter den Abschnitten
3.2.1 und 3.2.4 aufgenommen habe. Die Stadte Cuxhaven (Stellungnahme vom
04.09.2020), Hannover (Steliungnahme vom 21.09.2020), Hildesheim (Stellung-
nahme vom 15.08.2020), Lingen (Ems) (Stellungnahme vom 28.08.2020), Géttin-
gen (Stellungnahme vom 09.09.2020) und Wilhelmshaven (Stellungnahme vom
05.08.2020) erklarten, dass sie grundséatzlich die Empfehlungen prifen und umset-

zen wirden.

Die dartberhinausgehenden Anmerkungen dieser Stadte habe ich in den Ab-
schnitten, 3.2.4.3, 3.2.5.1, 3.2.5.3, 3.2.6, 3.3.1.1, 3.3.1.2, 3.3.1.3, 3.3.2, 3.3.3,
3.3.4,3.35,3.36,34.3,34.4,345,34.7,3.4.8,3.4.9, 3.5.2, 3.5.4 und 4 aufge-
griffen.

Aufgrund der Aktualisierung des Runderlasses des Ml habe ich meine Prufungs-
mitteilung in den Abschnitten 1.2, 3.3.1, 3.3.1.3, 3.3.2, 3.3.3, 3.3.4, 3.3.5, 3.4.3,
344, 345, 348,349, 351,352, 3.5.3, 3.54 und 3.5.5 angepasst. Ich weise
insbesondere auf die aus dem Erlass resultierenden Anderungen hinsichtlich der
Ubertragbarkeit von Fraktionsmitteln unter den Abschnitten 3.3.1, 3.3.5 und 3.4.5
hin. Unter Abschnitt 3.5.5 habe ich meine Ausfiihrungen hinsichtlich der Zuldssig-
keit von Bewirtungskosten konkretisiert, da ich aufgrund zweier Stellungnahmen

davon ausgehe, dass diese missverstandlich formuliert war.

12 GemaR § 55 Abs. 1. V. m. § 44 Abs. 1 NKomVG umfasst der Entschadigungsbegriff Verdienstausfall, Ausla-
genersatz und den Nachteilsausgleich. Als Auslagen sind alle durch die Mandatsausiibung veranlassten Auf-
wendungen unabhangig davon, ob sie regelmalig anfallen und ob sie satzungsrechtlich erfasst wurden bzw.
erfassbar waren, zu verstehen. Grundsétzlich kann es sich dabei um sdmtliche Ausgaben handeln, die dem be-
troffenen Abgeordneten aufgrund des Mandats entstehen.
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1.2

Tz. 7

Tz. 8

Tz. 9

Tz. 10

Tz. 11

Rechtlicher Hintergrund

Gemal § 57 Abs. 3 NKomVG kdnnen die Kommunen den Fraktionen und Grup-
pen ihrer Vertretungen Zuwendungen zu den Sach- und Personalkosten fur ihre
Geschaftsfihrung gewahren. Zu diesen Kosten zahlen danach auch die ,Aufwen-
dungen der Fraktionen oder Gruppen aus einer 6ffentlichen Darstellung ihrer Auf-
fassungen in den Angelegenheiten der Kommune®. Diese Fraktionszuwendungen
werden aus allgemeinen Haushaltsmitteln bereitgestellt. Die Fraktionen und Grup-
pen erhalten die Zuwendungen in ihrer Eigenschaft als Teile der Vertretung. Sie

dienen auch der Abgeltung der Auslagen flr einzelne Téatigkeiten.

Fraktionen sind freiwillige, regelmafig auf die Dauer jeweils einer Wahlperiode an-
gelegte Zusammenschliusse von Abgeordneten gemeinsamer (kommunal-)politi-
scher Grundanschauungen mit dem Ziel, ihre Vorstellungen aufeinander abzustim-
men und diesen im arbeitsteiligen Zusammenwirken zu besserer Wirksamkeit zu

verhelfen. 13

Abgeordnete kdnnen sich auch zu einer Gruppe zusammenschliel3en. Mitglieder
solcher Gruppen sind zumeist Abgeordnete, die z. B. allein den Fraktionsstatus
wegen der erforderlichen Anzahl nicht erreichen oder sich nicht einer anderen
Fraktion anschlieRen mdchten. Basis der Zusammenarbeit ist dabei die grundsétz-
liche politische Ubereinstimmung zu méglichst gleichgerichtetem Wirken (Homoge-

nitatsgebot).™

Soweit im Folgenden Gruppen nicht gesondert erwahnt werden, gelten die zu

Fraktionen gemachten Ausflihrungen fr Gruppen gleichermafen.

Die Abgeordneten der kommunalen Vertretungen nehmen ihre Aufgaben auf der
Grundlage eines ehrenamtlichen und unentgeltlichen Mandatsverstandnisses
wahr.'® Unter ehrenamtlicher Tatigkeit versteht man jede — abgesehen von der
Entschadigung nach § 55 NKomVG — unentgeltliche Mitwirkung bei der Erfullung

13 Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 27.03.1992 — 7 C 20/91; OVG Luneburg, Urteil vom 16.03.2005 — 10
LC 139/03.

14 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 2.

15 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 55 NKomVG, RdNr. 2.
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6ffentlicher Aufgaben.’® Kommunalpolitiker leisten einen unverzichtbaren Beitrag
zum Funktionieren des Gemeinwesens. Sie investieren einen betrachtlichen Teil
ihrer Freizeit in die Gestaltung der Lebens- und Arbeitsbedingungen vor Ort. Das
unentgeltliche ehrenamtliche Engagement im Rahmen der blirgerschaftlichen Mit-
wirkung an der Verwaltung einer Kommune hat eine erhebliche Bedeutung fur das
Demokratieprinzip. Die Tatigkeit der Abgeordneten der Kommunalvertretungen
verursacht auch in ihren jeweiligen Fraktionen einen erheblichen Aufwand. Dabei
ist zu berlcksichtigen, dass die Mitglieder der Kommunalvertretungen — und damit
regelmafig auch der Fraktionen — in der Regel keine Verwaltungsfachleute sind.
Meine Prifung beabsichtigt einen Beitrag dazu zu leisten, dass die ehrenamtlichen
Mitglieder kommunaler Fraktionen die ihnen zugewiesenen Haushaltsmittel ord-

nungsgemaf und rechtssicher bewirtschaften kénnen.

Tz. 12 Den Fraktionen sind in § 57 NKomVG sowie in § 71 Abs. 2, 3, 4, 8 und 9 NKomVG

und § 75 Abs. 1 NKomVG eigene kommunalverfassungsrechtliche Rechte und
Pflichten zugewiesen."” Die Fraktionen sind dartiber hinaus innenrechtsfahig und
im Kommunalverfassungsstreitverfahren vor den Verwaltungsgerichten beteiligten-
fahig."® Fur die Wahrnehmung von Rechtsgeschéften auf dem Gebiet des Privat-

rechts, die ihrer gesetzlichen Aufgaben dienen, gelten sie als teilrechtsfahig.'®

Tz. 13 Im kommunalrechtlichen Zusammenhang liegt der Schwerpunkt der Fraktionen

eindeutig im 6ffentlichen Recht; dort sind sie als Zusammenschluss von Mandats-
tragern Teilorgane der Vertretung.?° Im Ergebnis ist die abschlieRende Bestim-
mung der Rechtsnatur von Fraktionen aber nicht notwendig, zumal die in diesem
Zusammenhang relevante Frage, in welchem Umfang die Fraktionen am offent-
lich- oder privatrechtlichen Rechtsverkehr teilnehmen kénnen, jedenfalls durch die

Rechtsprechung weitgehend geklart ist.?!

17

18
19

20

21

Vgl. Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt, Bericht liber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung nach § 99
Abs. 1 Landeshaushaltsordnung des Landes Sachsen-Anhalt, Uberortliche Kommunalpriifung der Stadte Des-
sau, Kothen und Wernigerode mit dem Schwerpunkt ,Zweckentsprechende Verwendung der Haushaltsmittel fur
die Fraktionsarbeit, 10.10.20086.

Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 7, 8.

Vgl. OVG Luneburg, Urteil vom 02.10.1991 — 10 L227/89.

Vgl. OVG Liineburg, Beschluss vom 09.06.2009 — 10 ME 17/09; OVG Liineburg, Urteil vom 21.09.2004 — 11 LC
290/03.

Vgl. OVG Saarlouis, Urteil vom 17.9.2015 — 2 C 29/15; Koch in: Ipsen, Kommentar zum NKomVG, Stand 2011,
§ 57 RdNr. 16.

Vgl. Blum in: Blum/H&ausler/Meyer, Kommentar zum NKomVG, § 57 RdNr. 11.
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Tz. 14

Tz. 15

Tz. 16

Die Kommunen kénnen den Fraktionen Zuwendungen gewahren. Die Entschei-
dung, ob den Fraktionen Mittel gewahrt werden sollen, steht nach dem Willen des
Gesetzgebers in der Entscheidungshoheit der Kommune bzw. der flr die Entschei-
dung zusténdigen Vertretung.?? Ein Anspruch der Fraktionen auf Zuwendungen
besteht nicht.?® Die H6he der Zuwendungen steht im Ermessen der Kommune.
Wenn sich die Kommune dazu entschlief3t, Fraktionszuwendungen zu gewahren,
dann muss die gesetzlich vorgegebene Zweckbindung der Zuwendungen beachtet
werden (siehe § 57 Abs. 3 Satz 1 NKomVG). Die Garantie der gemeindlichen
Selbstverwaltung geman Art. 28 Abs. 2 GG betrifft auch den Bereich der Frakti-
onszuwendungen.?*§ 1 Abs. 1 NKomVG bestimmt, dass die Kommunen ihre An-
gelegenheiten im Rahmen der Gesetze verwalten. Das bedeutet u. a., dass auch
die Finanzierung der Fraktionsarbeit bestimmten Regeln und Bindungen zu folgen
hat.

Die Kommune unterliegt dabei dem das gesamte 6ffentliche Haushaltsrecht pra-
genden Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit (§ 110 Abs. 2
NKomVG).? Die den Fraktionen gewéahrten Zuwendungen missen in vertretbarer
Relation zur Grée der Kommune, zum Arbeitsumfang in der Vertretung und zum
Nutzen der geforderten Fraktionsarbeit fur die Kommune stehen. Auch die Haus-

haltslage der Kommune ist zu berlicksichtigen.?®

Zuwendungen missen einen Bedarfsbezug aufweisen. Obergrenze der Zuwen-
dungen ist der von den Fraktionen benétigte Bedarf. Die Fraktionen durfen allen-
falls so viele Mittel erhalten, wie zur sachgerechten Wahrnehmung ihrer gesetzli-
chen Aufgaben erforderlich ist.2” Daneben wird der kommunale Entscheidungs-
spielraum bei der Zuwendungsvergabe durch den Anspruch der Fraktionen auf

Gleichbehandlung begrenzt. Es gilt der allgemeine Gleichbehandiungsgrundsatz in

22 ygl. OVG Saarlouis, Urteil vom 17.09.2015 — 2 C 29/15; Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Lan-
desausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: September 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 74.

28 \gl. OVG Luneburg, Beschluss vom 09.06.2009 — 10 ME 17/09, Bund der Steuerzahler Niedersachsen und
Bremen e.V., Kommunale Politikfinanzierung 2007, Aufwandsentschadigungen und Fraktionszuschiisse in nie-
dersachsischen Stadten und Kreisen.

24 Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 1.4, S. 45.

25 Vgl. VGH Kassel, Beschluss vom 11.05.1995 — 6 TG 331/95; OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 -2 L
88/00; OVG Miinster, Beschiuss vom 08.02.2012 — 15 A 2256/11; Bund der Steuerzahler Niedersachsen und
Bremen e. V., Kommunale Politikfinanzierung 2007, Aufwandsentschadigungen und Fraktionszuschiisse in nie-
derséchsischen Stadten und Kreisen.

26 \/gl. Meyer, NdsVBI. 2010 S. 62, 63 {.
27 Vgl. OVG Lineburg, Beschluss vom 09.06.2009 — 10 ME 17/09.
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Tz. 17

Tz. 18

seiner Auspragung als Grundsatz der Chancengleichheit der Fraktionen.?® Da die
Kommunen die Hohe der Entschadigungen und die Zuschiisse an die Fraktionen
selbst bestimmen und somit ,in eigener Sache" entscheiden, mussen die entspre-

chenden Regelungen transparent und fiir die Offentlichkeit nachvoliziehbar sein.

Bei Fraktionszuwendungen handelt es sich nicht um Zuwendungen im haushalts-
rechtlichen Sinn — Finanzhilfen an Stellen auf3erhalb der Verwaltung — sondern um
Haushaltsausgaben. Fraktionszuwendungen sind allgemeine Haushaltsmittel, die
den Fraktionen in ihrer Eigenschaft als Teile des Hauptorgans Vertretung zur Ver-
fugung gestellt werden.?® Insofern unterliegen diese Ausgaben grundsatzlich den
gleichen haushaltsrechtlichen Vorgaben wie alle anderen kommunalen Ausgaben
auch. lhre Bewirtschaftung unterliegt den allgemeinen fur éffentliche Mittel gelten-

den rechtlichen Bindungen.®°

Fraktionszuwendungen dirfen lediglich fur die in § 57 Abs. 3 NKomVG genannten
Zwecke genutzt werden. Fur die tagliche Fraktionsarbeit féllt eine Vielzahl von Auf-
gaben an, die sich nicht immer eindeutig den Vorgaben des Gesetzes zuordnen
lassen. Vorgaben zur Verwendung von Fraktionszuwendungen hat das M| nun-
mehr in die Neufassung seines Erlasses aufgenommen.3' Weitergehende Empfeh-
lungen des M, vergleichbar der Empfehiungen fir die bestimmungsgemafie Ver-
wendung von Fraktionszuwendungen des Arbeitskreises Fraktionszuwendungen
der hessischen Revisionsamter®?, kénnten die Arbeit der Fraktionen noch weiter

erleichtern.

28 \/gl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 — 8 C 22/11; OVG Liineburg, Beschluss vom 09.06.2009
— 10 ME 17/09.

29 vgl. OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 — 2 L 88/00.

30 Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 6.2.2., S. 223.

31 vgl. RAETrL d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretun-
gen kommunaler Kdrperschaften.

32 https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/articie/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-
wendung-von-fraktionsmitteln/ (Abruf am 25.05.2020).


https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
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2

Tz. 19

Tz. 20

Tz. 21

Tz. 22

Zusammenfassung der wesentlichen Inhalte

Die Hohe der durchschnittlichen Gesamtaufwendungen der Stadte fur ihre Fraktio-
nen aus den Jahren 2017 und 2018 bewegte sich innerhalb einer Spannbreite von
(gerundet) 11.000 € bis 2.394.000 €. Bezogen auf die Anzahl aller in Fraktionen
organisierten Abgeordneten ergab sich eine Spannbreite von 282 € bis 38.008 €
pro Abgeordneten, bezogen auf die durchschnittliche Einwohnerzahl von 0,23 €
bis 6,22 € je Einwohner (siehe Abschnitt 3.2.6).

Die Grundbetrage je Fraktion betrugen zwischen 520 € und 6.600 €, die Pro-Kopf-
Betrage zwischen 130 € und 8.500 € im Jahr. Bei einer Stadt* mit dem hdchsten
Pro-Kopf-Betrag waren die Pauschalbetrdge auch fur Personalkosten bestimmt.
Hohe Betrage erklarten sich somit zum Teil dadurch, dass aus den Pauschalen
auch Personal- und/oder Raumkosten zu bestreiten waren, die andere Stadte ge-
sondert erstatteten. Die Hohe der Grundbetrage und der Pro-Kopf-Betrdge war da-

her nicht vergleichbar (siehe Abschnitte 3.2.1 und 3.2.2).

Keine Stadt konnte aktuelle Bedarfsberechnungen zur Héhe der gewahrten Frakti-
onszuwendungen vorlegen. Sofern solche Berechnungen Giberhaupt vorhanden
waren, datierten diese aus den 90er Jahren. Der von den Fraktionen fir die Ge-
schéftsfihrung benétigte Bedarf bildet jedoch die Obergrenze. Die Stadte sollten
den Bedarf Uberprifen und die Zuwendungen ggf. anpassen, um eine bedarfsge-

rechte Finanzausstattung der Fraktionen sicherzustellen (siehe Abschnitt 3.3.2).

Die Fraktionen verwendeten die ihnen zur Verfligung gesteliten Zuwendungen
nicht in allen Fallen korrekt. Sie finanzierten hieraus sowohl Ausgaben ohne Bezug
zur Fraktionsarbeit als auch gesellige Veranstaltungen. Des Weiteren finanzierten
sie Aufwendungen, die Uber personliche Anspriiche der Fraktionsmitglieder als
Mitglieder der Vertretung (Aufwandsentschadigungen) abgedeckt waren. In Einzel-
fallen Uberschritten Ausgaben die Grenze zur unzulassigen Parteienfinanzierung.
Die Stadte sollten eine zweckentsprechende Verwendung der Fraktionszuwendun-
gen — mindestens stichprobenartig — belegmafig prifen, um so einen rechtmani-

gen Einsatz dieser 6ffentlichen Mittel sicherzustellen (siehe Abschnitt 3.5).

33 Stadt Gottingen.
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Tz. 23

Tz. 24

Tz. 25

Tz. 26

Tz. 27

Bei sieben Stadten®* stellte mindestens eine Fraktion Personal an. Einzelne Frakti-
onen orientierten sich bei der Bezahlung ihrer Beschaftigten nicht an die Eingrup-
pierungsvorgaben des TV6D (VKA). Zum Teil verstieRen sie damit gegen das Bes-
serstellungsverbot. Die Stadte priiften die tarifgerechte Eingruppierung nicht. Sie
sollten in ihren Regelungen zur Verwendung der Fraktionszuwendungen auf die
Anwendung des TV6D (VKA) hinweisen, um einen tarifgerechten Personaleinsatz
und eine einheitlich tarifgerechte Verglitung sicherzustellen (siehe Abschnitte
3.24.2,3.24.3und 3.4.9).

Die Stadte kénnen den Fraktionen stadtische Raume zur Verfigung stellen oder
Mittel zur Anmietung von Raumen durch die Fraktionen gewéahren. Die Stadte soll-
ten den Fraktionen nur Mittel zur Anmietung einer im Rahmen der Wirtschaftlich-
keit und Sparsamkeit angemessenen Geschéftsstelle zur Verfugung stellen, wenn
die Verwaltung keine eigenen Raume zur Verfigung stellen kann (siehe Abschnitt
3.2.5).

Nicht alle Stadte regelten die Fraktionszuwendungen in einer Satzung. Ich emp-
fehle, Regelungen in einer Satzung zu treffen. Durch transparente Regelungen
und einen formalen Satzungsbeschluss kann eine ausreichende Kontrolle ermog-
licht werden (siehe Abschnitt 3.3.1.1).

Vier Stadte®®, in denen Gruppen aus mehreren Fraktionen gebildet waren, gewéahr-
ten den Fraktionen Zuwendungen. Drei der Stadte® regelten dies in ihren Satzun-
gen entsprechend. Bei Gruppenbildung dirfen die Zuwendungen nur der Gruppe
gewahrt werden, da die Rechte von den Fraktionen auf die Gruppe {ibergehen. Die

Satzungen sind entsprechend zu dndern (siehe Abschnitt 3.3.1.2).

Bei Fraktionen verschiedener Stadte bestand Informationsbedarf, wofiir die Zu-
wendungen verwendet bzw. nicht verwendet werden dirfen. Ich empfehle, eine
Richtlinie Gber die ordnungsgemafe Mittelverwendung aufzustellen, um unzuléssi-

gen Verwendungen entgegenzuwirken (siehe Abschnitt 3.3.1.3).

34 Celle, Géttingen, Hannover, Hildesheim, Liineburg, Salzgitter, Wolfsburg.
35 Celle, Hildesheim, Lineburg und Wilhelmshaven.
36 Hildesheim, Lineburg und Wilhelmshaven.
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Tz. 28

Tz. 29

Tz. 30

Tz. 31

Nicht alle Stadte forderten die von den Fraktionen jahrlich nicht verausgabten oder
nicht zweckentsprechend verwendeten Mittel zurlick. Drei Stadte® verzichteten so-
gar nach Ablauf der Wahlperiode auf die Rickzahlung der nicht verausgabten Mit-
tel. Ein Verzicht auf Erstattung nicht verausgabter Mittel stellt eine Zuwendung
Uber den Bedarf der Fraktionen hinaus dar. Die Stadte sollten die von den Fraktio-
nen jahrlich nicht verausgabten oder nicht zweckentsprechend verwendeten Mittel
zurlickfordern (siehe Abschnitte 3.3.5, 3.4.5 bis 3.4.8).

Die vorgelegten Verwendungsnachweise entsprachen haufig nicht den Vorgaben
des MI im einschléagigen Runderlass.*® Die Vorlage erfolgte bei einem Viertel aller
Falle nicht fristgerecht. Ich empfehle, die Fraktionen regelmaRig auf die Erlasslage
hinzuweisen und auf eine fristgerechte Vorlage vollstédndiger und ordnungsgema-

Rer Verwendungsnachweise hinzuwirken (siehe Abschnitte 3.4.1 und 3.4.2).

Drei Stadte® pruften die Verwendungsnachweise nicht. Das Ml gab und gibt Uber
die genannten Runderlasse ausdriicklich eine Priifung vor. Die Stadte sollten die
Verwendungsnachweise jahrlich prifen, um eine regelgerechte Verwendung der

offentlichen Mittel sicherstellen zu kdnnen (siehe Abschnitt 3.4.3).

Nur vier Stadte*® lieRen sich mit den Verwendungsnachweisen auch Belege vorle-
gen. In einer Stadt*' hoben nicht alle Fraktionen ihre Belege auf. Ich empfehle, die
Aufbewahrung der Belege zu regeln. Dies stellt sicher, dass diese zur Prifung her-

angezogen werden kénnen (siehe Abschnitt 3.4.4).

37 Hannover, Hildesheim und Salzgitter.

38 RdETrl. des Ml vom 12.02.1992, Az. 34.2-10002 (§ 39b), Haushaltsmittel fur Fraktionen und Gruppen in Vertre-
tungen kommunaler Kérperschaften; Priifung, so auch im RdErl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 —
Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen kommunaler Kérperschaften.

39 Hannover, Hildesheim und Wilhelmshaven.
40 Celle, Géttingen, Lineburg und Salzgitter.
41 Wilheimshaven.
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3 Feststellungen

3.1 Fraktionen- und Gruppenbildung

Tz. 32 Die Anzahl der Abgeordneten, der Fraktions- und Gruppenmitglieder sowie der ge-

Tz.

bildeten Fraktionen oder Gruppen bei den zehn Stadten stellte sich wie folgt dar:

Stidte Abgeordnete Fraktﬁri!tsg-lli;tjrppen- Fraktionen/Gruppen
2017 | 2018 2017 | 2018 2017 2018
Celle 42 42 642
Cuxhaven 40 39 5
Gottingen 46 46 | 44 6
Hannover 64 63 8
Hildesheim 46 46 g1
Lingen (Ems) 42 42 5
Lineburg 42 42 44
Salzgitter 44 44 6
Wilhelmshaven 38 36 64°
Wolfsburg 46 45 7

Tabelle 1:  Fraktionen oder Gruppen*®

33 Gemal § 57 Abs. 2 Satz 1 NKomVG wirken bei der Willensbildung und Entschei-
dungsfindung in der Vertretung, im Hauptausschuss und in den Ausschiissen der
Kommune Fraktionen und Gruppen mit. Nach § 57 Abs. 1 NKomVG kénnen sich
zwei oder mehr Abgeordnete zu einer Fraktion zusammenschliel3en. Dieser Zu-
sammenschluss basiert auf einer grundsétzlichen politischen Ubereinstimmung
der Mitglieder.*” Diese mussen rechtlich nicht zwingend derselben Partei oder
Wahlergemeinschaft angehéren, dies ist in der Praxis aber der Regelfall.*® Inso-

weit ist der Parteibegriff vom Fraktionsbegriff zu trennen.®

42

43
44
45

46
47
48
49

Gruppe "GRUNE/WG/PARTEI* bestehend aus Fraktion Bundnis 90/Die Griinen und Fraktion "WG/Die PAR-
TEI"; Gruppe "FDP/DIE UNABHANGIGEN" bestehend aus FDP-Fraktion und Fraktion DIE UNABHANGIGEN.

Gruppe ,Die Unabhangigen/FDP" bestehend aus Fraktion Die Unabh&ngigen und FDP-Fraktion.
Gruppe ,Griine/FDP/CDU" bestehend aus Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, FDP-Fraktion und CDU-Fraktion.

Gruppe "CDU/WBV" bestehend aus CDU-Fraktion und Fraktion Wilhelmshavener BiirgerVereinigung (WBV);
Gruppe ,GriinUnabhzngigSozial* bestehend aus Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, Fraktion Unabh&ngige Wah-
lergemeinschaft Wilhelmshaven (UWG) und Gruppe ,Die FRAKTION".

Stand zum 31.12.2017 bzw. 31.12.2018.

Vgl. OVG Luneburg, Beschluss vom 04.02.2005 — 10 ME 104/04.

Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 3.2.3., S. 70.
Vgl. Batge, Kommunalrecht Nordrhein-Westfalen, 5. Auflage, RdNr. 281.
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Tz. 34

3.2

3.21

Tz. 35

Tz. 36

Abgeordnete kénnen sich gemaR § 57 Abs. 1 NKomVG auch zu einer Gruppe zu-
sammenschlieRen. Mitglieder solcher Gruppen sind Abgeordnete, die z. B. allein
den Fraktionsstatus wegen der erforderlichen Anzahl nicht erreichen oder sich
nicht einer anderen Fraktion anschlieRen mochten.®® Basis der Zusammenarbeit ist
dabei die grundsétzliche politische Ubereinstimmung zu méglichst gleichgerichte-
tem Wirken.%' Den in Gruppen zusammengeschlossenen Abgeordneten ehemali-
ger Fraktionen bleibt es unbenommen, auch unter der bisherigen Bezeichnung
weiterhin am politischen Leben der Kommunen teilzunehmen. Sie handeln dann

aber nicht als mit eigenen Rechten ausgestattetes Organteil der Vertretung.®2

Art und Umfang der Fraktionszuwendungen

Arten der Fraktionszuwendungen

Alle gepriiften Stadte gewahrten Fraktionszuwendungen fir die Geschaftsfuhrung
in Form von Pauschalbetragen. Teilweise gewahrten sie darlber hinaus Zuwen-
dungen fur Personal und Geschaftsraume (oder stellten Raume zur Verfigung).
Fraktionszuwendungen sind Leistungen an Fraktionen, um Funktionen fur die Ar-
beit der Vertretung bzw. die Abgeordneten wahrzunehmen. Da die parlamentari-
sche Vertretung ein Organ der Kommune ist, handelt es sich somit um Leistungen

far Aufgaben innerhalb der Verwaltung.*

Zuwendungen sind nach haushaltsrechtlicher Definition Ausgaben und Verpflich-
tungsermachtigungen fir Leistungen an Stellen aulerhalb der Verwaltung zur Er-
fullung bestimmter Zwecke.®* Insofern sind die Leistungen an die Fraktionen keine
Zuwendungen im haushaltsrechtlichen Sinn, sondern allgemeine Haushaltsmittel,
die den Fraktionen in ihrer Eigenschaft als Teile der parlamentarischen Vertretung
zur Verfugung gestellt werden.%® Diesbeziiglich ist die Verwendung des Begriffs

LZuwendungen® in § 57 Abs. 3 NKomVG ungenau.

50 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 15.

51 Vgl. OVG Liineburg, Beschluss vom 04.02.2005 — 10 ME 104/04.

52 vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 19.

53 vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 — 8 C 22/11; OVG Lineburg, Urteil vom 04.08.1994 ~
10 L 5985/92.

54 Vgl. § 23 Niedersichsische Landeshaushaltsordnung.
5 Vgl. OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 - 2 L 88/00.
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Tz. 37 Welche Art von Zuwendungen die Stadte ihren Fraktionen jeweils gesondert aus-

gewiesen einrdumten, ergibt sich aus der nachfolgenden Tabelle:

Stadt Geschiiftsfiihrung Personal Geschiftsriume
Celle X - -
Cuxhaven X - X
Géttingen X X X
Hannover X X X
Hildesheim X X X
Lingen (Ems) X - =
Luneburg X =
Salzgitter X X X
Wilhelmshaven X ~ X
Wolfsburg X X X

Tabelle 2:  Arten der Fraktionszuwendungen

Tz. 38 Den Stadten steht es frei, in welcher Form sie ihren Fraktionen Zuwendungen ge-
wahren. Sie kénnen Sach-, Personal- oder Raumkosten jeweils gesondert oder

Uber Pauschalbetrage gewahren.

3.2.2 Pauschalbetriage

Tz. 39 Fraktionszuwendungen werden im Allgemeinen nicht gesondert fir einzeln ausge-
wiesene Zwecke gewahrt. Es handelt es sich grundsatzlich um eine Art Aufwen-
dungsersatz, der aus Griinden der Praktikabilitét vorab in pauschaler Form gezahlt

werden darf.%®

Tz. 40 Die Stadte gewahrten den Fraktionen Pauschalbetrége fiir die Geschéaftsfuhrung.
Diese setzten sich in der Regel aus einem Grundbetrag je Fraktion und einem fes-
ten Betrag je Fraktionsmitglied zusammen. Die Stadt Salzgitter teilte den nach Ab-
zug der Grundbetrage verbliebenen Haushaltsansatz fur die Fraktionspauschalen
durch die Anzahl der Mitglieder aller Fraktionen und verteilte die so ermittelten An-
teile nach Fraktionsstarke.®” Die Stadt Hildesheim verzichtete auf einen Grundbe-

trag je Fraktion.®®

5 Vgl. OVG Miunster, Urteil vom 08.10.2002 — 15 A 3691/01; VG Gelsenkirchen, Urteil vom 13.02.1987 —
15 K 1536/85.

57 Ziff. 3.4 Richtlinie zur Finanzierung der Fraktionen des Rates und der Ortsrate der Stadt Salzgitter, Ratsbe-
schluss vom 09.11.2016.

58§ 4 Abs. 1 Satzung Uber die Finanzierung der Arbeit der Fraktionen und Gruppen des Rates der Stadt Hildes-
heim vom 12.12.2011 i. d. F. vom 14.05.2018.
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Tz. 41

Tz. 42

Tz. 43

Tz. 44

Bei der Mittelverteilung ist die GréRe der Fraktionen zu beriicksichtigen. Die Chan-
cengleichheit ist zu gewahrleisten.®® Eine Kombination aus einem Grundbetrag
und einem Pro-Kopf-Betrag entspricht der gangigen Praxis und ist nicht zu bean-

standen.®® Dies gilt unabhangig von der Art der Ermittlung der Zuwendungsanteile.

Eine rein proportionale Verteilung nach der Fraktionsstarke ist nur gleichheitsge-
maf, wenn den Fraktionen kein nennenswerter fixer Aufwand unabhéngig von ih-
rer GroRe entsteht.®' Im Vergleich zu den anderen gepriiften Stadten stellte ich bei
den Fraktionen der Stadt Hildesheim keinen deutlich geringeren Bedarf an Mitteln
zur Deckung des fixen Aufwands fest. Die Stadt Hildesheim hatte vielmehr die
zweithéchsten Zuwendungen fur Sachkosten aller gepriiften Stadte (siehe Grafik
1). Dies spricht fir einen hohen fixen Aufwand der Fraktionen. Die Regelung der
Stadt, Zuwendungen zu Sachkosten trotz nennenswerter Fixkosten rein proportio-
nal nach Fraktionsstarke zu verteilen, sehe ich im Hinblick auf die Rechtsprechung

des Bundesverwaltungsgerichts kritisch.®?

Die Grundbetrége je Fraktion betrugen zwischen 520 € und 6.600 €, die Pro-Kopf-
Betrdge zwischen 130 € und 8.500 € im Jahr. Die Stadt Géttingen wéhlte ein soge-
nanntes Klassenmodell und zahlte 8.500 € fir jedes erste bis flnfte Mitglied mit
Abstufungen bis hin zu 6.500 € fur jedes 21. bis 25. Mitglied im Jahr. Der héchste
Grundbetrag von jahrlich 6.600 € je Fraktion bei der Hansestadt Liineburg beinhal-
tete auch Zuwendungen firr Personal und Geschéftsraume.®® Bei der Stadt Géttin-
gen mit dem héchsten Pro-Kopf-Betrag (hier: Maximalbetrag) waren die Pauschal-

betrage auch fur Personalkosten bestimmt.5

Hohe Betrage erklarten sich somit zum Teil dadurch, dass aus den Pauschalen
auch Personal- und/oder Raumkosten zu bestreiten waren, welche andere Stadte

gesondert erstatteten (siehe Abschnitt 3.2.1).

58 Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 - 8 C 22/11.
80 vgl. Ziff. 1 RdErl. des Ml vom 12.02.1992, Az. 34.2-10002 (§ 39 b), Haushaltsmittel fiir Fraktionen und Gruppen
in Vertretungen kommunaler Kérperschaften; Prifung.

81 Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 — 8 C 22/11; Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwal-
tung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: September 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG,

RdNr. 80.

62 Vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 — 8 C 22/11.

63 Vgl § 11 Abs. 2 Satzung der Hansestadt Liineburg Uiber die Entsch&digung der Ratsfrauen und -herren, Orts-
ratsmitglieder und ehrenamtlich Tatigen in der Fassung vom 15.03.2018.

64 Ziff. 2, 4 Richtlinie Uiber die Gew&hrung von Zuwendungen an den Geschéaftsbedirfnissen der Fraktionen und
Gruppen des Rates der Stadt Géttingen vom 18.08.2017.
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3.2.3

Tz. 45

Tz. 46

Tz. 47

Zuwendungen fiir Sachkosten

Die durchschnittlichen Zuwendungen der Stadte fur Sachkosten der Fraktionen
aus den Jahren 2017 und 2018 (gerundet) kénnen der nachfolgenden Grafik ent-

nommen werden:
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Grafik 1:  Zuwendungen fiir Sachkosten

Die dargestellten Betrage enthalten in erster Linie die aus den Pauschalbetrégen
zu bestreitenden Sachaufwendungen (siehe Abschnitt 3.2.2). Darlber hinaus bein-

halten sie gesonderte Leistungen fir die Erstausstattung von Fraktionsrdumen.

In den oben dargestellten Zuwendungen sind folgende Betrége enthalten:

Die Landeshauptstadt Hannover gewahrte ihren Stadtratsfraktionen als einzige ge-
prifte Stadt Mittel fr die Betreuung der jeweiligen Bezirksratsmitglieder von insge-
samt rd. 30.000 € jahrlich. Die Stadt Salzgitter gewahrte den in Ortsraten gebilde-

ten Fraktionen Zuwendungen von 3.200 € jahrlich.
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3.24 Personal
3.2.41 Zuwendungen fiir Personalkosten
Tz. 48 Funf Stadte gewahrten ihren Fraktionen gesondert ausgewiesene Zuwendungen
fur Personalkosten. Die folgende Grafik zeigt die durchschnittliche Héhe aus den
Jahren 2017 und 2018 (gerundet):
| 2.000.000 € 1.922.000 €
1.500.000 €
1.000.000 €
613.900 €
490.800 €
-00.000 & 312.700 €
148.600 € . l
Hildesheim Gottingen Salzgitter Wolfsburg Hannover
Grafik 2:  Zuwendungen fiir Personalkosten
Tz. 49 Mit den Stadten Géttingen, Salzgitter, Hildesheim und Hannover gewahrten die
vier Stadte, die die hochsten Sachzuwendungen gewahrten, auch Zuwendungen
fur Fraktionspersonal. Demgegentber standen Stadte wie etwa Cuxhaven, Wil-
helmshaven, Liineburg oder Lingen (Ems), in denen die Fraktionen eventuelles
Fraktionspersonal (z. B. Anteile an den jeweiligen Parteigeschéaftsstellen) aus ihren
vergleichsweise niedrigen Pauschalen zahlen mussten.
3.2.4.2 Fraktionspersonal
Tz. 50 Acht Stadte®® sahen die Finanzierung von Fraktionspersonal in ihren Regelungen

vor. Bei sieben Stadten®® stellte mindestens eine Fraktion auch Personal an. Der
Umfang hing erheblich von den finanziellen Méglichkeiten der Fraktionen ab (siehe
Abschnitt 3.2.6). Nur Fraktionen bei der Landeshauptstadt Hannover stellten ne-
ben Personal fur die Fraktionsgeschéftsfiihrung und die Sachbearbeitung auch

Fraktionsassistentinnen und -assistenten an.

65 Celle, Géttingen, Hannover, Hildesheim, Ltineburg, Salzgitter, Wilhelmshaven, Wolfsburg.
66  Celle, Gottingen, Hannover, Hildesheim, Liineburg, Salzgitter, Wolfsburg.
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Tz. 51 Fraktionszuwendungen kdnnen gemaf § 57 Abs. 3 Satz 1 NKomVG unter ande-
rem flr Personalkosten gewadhrt werden. In Betracht kommen insoweit die Gestel-
lung von Personal durch die Stadte als auch eine Bereitstellung kommunaler
Haushaltsmittel zum Zwecke der Fraktionsgeschéftsfiuhrung. Hierzu kann auch die
Anstellung von Personal durch die Fraktionen gehéren. Die Ausgaben flr Personal

gehdren zu den grofiten Ausgabepositionen (siehe Grafik 7).

Tz. 52 Grundsatzlich kénnen Fraktionszuwendungen flr die Einstellung von Personal zur
Fraktionsgeschéaftsfiihrung genutzt werden.®” Auch die Finanzierung von Fraktion-
sassistenzen ist gegebenenfalls méglich. Die Frage, ob die Fraktionen Uber die
Geschaftsfiihrung hinaus weiteres Fraktionspersonal beschéftigen dirfen, beurteilt
sich dabei maRgeblich nach dem Bedarf.®® Dies gilt jedenfalls — insbesondere we-
gen der Vielzahl der zu bearbeitenden Vorlagen — bei grolen Stadten. Aufgrund
der Vielzahl an Themen und Aufgaben bei grofien Stadten ist ein Informations-
und Beratungsbedarf gegeben, um die Flille der sich den Abgeordneten stellenden
Aufgaben zu bewaltigen. Damit begriindet sich auch ein Bedarf an einer Fraktions-

assistenz als hauptamtliches Personal.®®

Tz. 53 Eine Ermittlung des notwendigen Personalbedarfs ist unumgénglich fir eine ange-
messene Personalausstattung. Nur wenn die Kommunen den Personalbedarf der
Fraktionen ermitteln, sind sie in der Lage, die Mittel flir eine wirtschaftliche und
sparsame Personalausstattung zur Verfigung zu stellen. Entsprechend sollten die
Kommunen eine derartige Ermittlung durchfilhren. Uber das ob und wie der An-
stellung von Personal entscheiden die Fraktionen als Arbeitgeber im Rahmen der

allgemeinen arbeitsrechtlichen Vorschriften.

3.243 Besserstellungsverbot

Tz. 54 Einige Fraktionen gruppierten Beschaftigte in Vergitungsgruppen des TV6D (VKA)
ein, bei denen nach den zugrundeliegenden Eingruppierungsvorschriften eine ab-
geschlossene wissenschaftliche Hochschulbildung Voraussetzung war, obwohl
diese nicht vorlag. Eine Fraktion der Landeshauptstadt Hannover gruppierte eine

Fraktionsmitarbeiterin bzw. einen Fraktionsmitarbeiter ohne Berufsausbildung,

67 Vgl. VG Braunschweig, Urteil vom 20.03.2014 — 1 A 33/13.
68 Vgl. OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 - 2 L 88/00.

6% Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 97; OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 -2 L
88/00.
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Tz. 55

Tz. 56

Tz. 57

ohne langjahrige Berufserfahrung und ohne Hochschulabschluss in die Entgelt-
gruppe 11 ein. Zwei Fraktionen gewéhrten einzelnen Beschaftigten Sonderzahlun-

gen in erheblicher Héhe.

Die MalRlstabe des TV6D (VKA) sind auch auf Kommunalfraktionen anwendbar.
Die Fraktionen sind Teilorgane der Vertretung und somit Teil der Kommune

(§ 7 Abs. 1 NKomVG).”® Die fur die Bundes- und Landtagsfraktionen, als Teile und
sténdig Gliederung der Parlamente, hergeleitete Anwendbarkeit der éffentlichen

Tarifvertrage trifft somit auch auf diese zu.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sind Parlamentsfraktio-
nen der ,organisierten Staatlichkeit eingeflgt und gehéren als ,Teile und standige
Gliederung” der Parlamente zum staatlichen Bereich. ,Die Fraktionszuschisse die-
nen ausschlieBlich der Finanzierung von Tatigkeiten des Bundestages, die den
Fraktionen nach Verfassung und Geschéftsordnung obliegen®.”" Die Finanzierung
der Fraktionen aus 6ffentlichen Mitteln hat somit die gleiche haushaltsrechtliche
Qualitat wie die Finanzierung anderer Teile der Staatsorganisation. Daher ist die
Vergltungsgestaltung der Fraktionsmitarbeiter grundsétzlich an den MaRstében

des éffentlichen Dienstes zu orientieren.”

Die Fraktionen sind nicht Vertragspartei des TV6D (VKA), sodass dieser nicht un-
mittelbar auf die Arbeitsverhélitnisse der Fraktionsmitarbeiterinnen und -mitarbeiter
anwendbar ist. Es ist jedoch zu bertcksichtigen, dass die Beschéftigten der Frakti-
onen aus 6ffentlichen Mitteln bezahlt werden.” Der Richtliniencharakter des TV6D
(VKA) folgt auch daraus, dass dieser fiir den Bereich des Arbeitsrechts als Konkre-
tisierung des Sparsamkeits- und Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes anzusehen ist.”*
Dieser Grundsatz ist von allen nicht privatrechtlichen Institutionen, die durch 6f-
fentliche Gelder finanziert werden, zu beachten. Dies gilt auch fur die kommunalen

Fraktionen, die Teilorgane der Vertretung und somit Teil der Kommune sind

70 Vgl. Koch in: Ipsen Niedersachsisches Kommunalverfassungsgesetz, § 57 RdNr. 16; OVG Saarlouis, Urteil vom
17.09.2015 - 2 C 29/15.

™ Vgl. Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 13.06.1989 — 2 BvE 1/88.

72 Vgl. Bund der Steuerzahler Niedersachsen und Bremen e. V., Kommunale Politikfinanzierung 2007, Aufwands-
entschadigungen und Fraktionszuschiisse in niederséachsischen Stadten und Kreisen; Sachsischer Rechnungs-
hof, Beratende AulRerung, Verwendung der Fraktionszuschiisse, Februar 2015, S. 18.

73 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 98.

74 Vgl. Sachsischer Rechnungshof, Beratende Auflerung, Verwendung der Fraktionszuschiisse, Februar 2015,

8. 17.
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Tz. 58

Tz. 59

(§ 7 Abs. 1 NKomVG). Das Gebot, sich am TV6D (VKA) zu orientieren, fuhrt aller-

dings nicht zu der Pflicht, diesen Tarifvertrag vollstandig zu Gbernehmen.”

Voll- oder teilzeitbeschaftigtes Personal der Fraktionen darf — sofern keine beson-
deren Griinde gegeben sind — nicht besser gestellt werden als vergleichbare Be-
schaftigte der kommunalen Selbstverwaltungskérperschaft.”® Gemafl § 12 Abs. 1
Satz 1 TV6D (VKA) richtet sich die Eingruppierung nach Tatigkeitsmerkmalen. Die-
ser berticksichtigt insbesondere Unterschiede in den Fachkenntnissen, dem Grad
der Selbststandigkeit und Verantwortung sowie die Schwierigkeit und Bedeutung
der Leistungen durch die Héhe der Vergiitungen. Bei der Eingruppierung richtet
sich die Vergltungsgruppe nach der Art der Beschéaftigung und der Qualifikation
der Beschaftigten der Fraktionen.”” Die Eingruppierung von Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern in Entgeltgruppen, deren allgemeine Tétigkeitsmerkmale nicht erfullt
sind sowie die Gewahrung Uber- bzw. aulertariflicher Lohnbestandteile, verstot

gegen das Besserstellungsverbot.

Ich empfehle den Stadten, in ihren Regelungen zur Verwendung der Fraktionszu-
wendungen auf die genannten Grundsétze hinzuweisen und auf deren Einhaltung
hinzuwirken. Die Landeshauptstadt Hannover teilte in ihrer Stellungnahme mit,
dass die Eingruppierung entsprechend der Empfehlungen der Kommission zur
Ausstattung der Fraktionsgeschéftsstellen erfolge. Allerdings werde es den Frakti-
onen im Rahmen der ihr zustehenden Gesamtbezuschussung ermdéglicht, Ande-
rungen vorzunehmen. Die Fraktionen seien Arbeitgeber fir das Fraktionspersonal
und damit fur die vertraglichen Regelungen verantwortlich. Die Empfehlung, einen
Hinweis auf das Besserstellungsverbot in die Regelung zu den Fraktionszuwen-
dungen aufzunehmen, werde gepruft. Ich weise aufgrund der Stellungnahme der
Landeshauptstadt nochmals darauf hin, dass die unter Tz. 50 — 58 genannten Kri-
terien fur die Eingruppierung auch von den Fraktionen zu beachten sind. Das gilt
unabhéngig von der Moglichkeit, das Personal selbststandig auszuwéahlen und ein-
zustellen. Die Stadt Goéttingen teilte mit, sie wolle einen entsprechenden Passus in
die bereits vorhandenen Richtlinien tber einheitliche und tarifgerechte Vergutung

aufnehmen. Diese musse zuvor jedoch ermittelt werden.

75 \gl. Sachsischer Rechnungshof, Beratende AuRerung, Verwendung der Fraktionszuschiisse, Februar 2015,
S. 18; OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 — 2 L 88/00; Schrdder, Sachsische Verwaltungsblétter 2005

S. 181.

76 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 98.

77 Vgl. Entgeltordnung TVGD (VKA).
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3.2.5 Geschiftsrdaume
3.2.5.1 Zuwendungen fiir Geschaftsraume
Tz. 60 Sieben Stadte’® stellten ihren Fraktionen Geschaftsraume zur Verfligung oder
zahlten daftir gesonderte Zuwendungen. Sechs Stadte konnten ihre Aufwendun-
gen hierfir beziffern. Die Hohe der durchschnittlichen Aufwendungen dieser
Stadte aus den Jahren 2017 und 2018 (gerundet) stelle ich in der nachfolgenden
Grafik dar:
300.000 €
257.900 €
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150.000 €
100.000 € 67.800 € 74.100 €
50.000 € 26300 € 33.100 € l
5.600 €
e X m W
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Grafik 3:  Zuwendungen fiir Geschéftsrdume
Tz. 61 Die dargestellten Betrage enthalten sowohl Mieten als auch Reinigungskosten flr

die Raume. Nicht enthalten sind Aufwendungen fur gelegentlich genutzte Sit-
zungsraume der Stadte durch die Fraktionen z. B. fur Fraktionssitzungen. Den Auf-
wand hierfur konnten die Stadte mangels interner Verrechnungen nicht beziffern.
Die Stadt Cuxhaven teilte mit, dass sie beabsichtige, diese Aufwendungen zu er-
mitteln und ebenfalls zu beziffern. Die Stadt Géttingen erklarte, dass sie von einer
internen Leistungsverrechnung fir die Bereitstellung von Geschéfts- und Sitzungs-

raumen nach wie vor aus Praktikabilitdtsgriinden absehen werde.

78 Cuxhaven, Gottingen, Hannover, Hildesheim, Salzgitter, Wilhelmshaven und Wolfsburg.
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3.25.2 Fraktionsgeschiftsraume

Tz. 62 Funf Stadte™ stellten den Fraktionen Geschaftsraume zur Verfigung. Die Stadte

Hildesheim und Wilhelmshaven zahlten einen Mietkostenzuschuss. Bei den Stad-
ten Celle, Lingen (Ems) und Liineburg hatten die Fraktionen etwaige Mietkosten

aus den Pauschalbetrdgen zu bestreiten.

Tz. 63 Unter Fraktionszuwendungen fir Sachaufwand, die gemaf} § 57 Abs. 3 Satz 1

NKomVG gewahrt werden kénnen, fallen auch die Stellung oder die Anmietung
von Raumen.® Die Anmietung von Raumen einschlieRlich der notwendigen Ne-
benkosten ist zuwendungsfahig, wenn die GréRe der Stadt und der Fraktion eine
eigene Fraktionsgeschéftsstelle rechtfertigen und die Stadt keine angemessenen
eigenen Geschaftsraume zur Verfuigung stellen kann.8' Vorrangig sollten kommu-
nale Verwaltungseinrichtungen zur Verfligung gestellt werden. Zum einen ent-
spricht es dem Rechtsgebot der Sparsamkeit, bestehende Radumlichkeiten zu nut-
zen.®? Zum anderen kann die Kommune so eine zweckwidrige Verwendung durch
Ausiibung ihres Verfugungsrechts unterbinden.® Bei der Uberlassung von Frakti-
onsgeschéftsrdumen innerhalb der Einrichtungen der Stadte kann die Verteilung
der zur Verfiigung gestellten Geschéaftsraume proportional mit der Fraktionsmitglie-
derzahl steigen oder abnehmen.?4 Eine Ungleichbehandlung liegt nur vor, wenn
die Zuteilung der Geschéaftsrdume die Fraktionsarbeit unzumutbar erschwert und
die Arbeits- und Funktionsfahigkeit der Fraktion insgesamt in Frage stellt. Im Alige-
meinen sollen die Fraktionsgeschaftsstellen die Fraktionen in ihrer notwendigen

Vorbereitungsarbeit férdern.®

Tz. 64 Die Stadte sollten den Fraktionen nur Mittel zur Anmietung einer im Rahmen der

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit angemessenen Geschéftsstelle zur Verfigung

stellen, wenn die Verwaltung keine eigenen Rdume zur Verfigung stellen kann.

79
80

81

82
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84
85

Cuxhaven, Gottingen, Hannover, Salzgitter, Wolfsburg.

Vgl. Bericht der Enquete-Kommission, LT-Drs. 12/6260, S. 48; Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung,
Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: September 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG,
RdNr. 73.

Vgl. Erlass des MI-Nordrhein-Westfalen, Zuwendungen kommunaler Kérperschaften an Fraktionen der Vertre-
tungen vom 05.11.2015, Ziff. 2.1.1, https://www.landtag.nrw.de/Dokumentenservice/portal WWW/dokumen-
tenarchiv/Dokument/MMV16-3491.pdf; Meyer, Recht der Ratsfraktion, 10. Auflage, Kap. 6.3.2.1 S. 224.

Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 6.3.2.1, S. 224.

Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 73.

Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 6.3.2.1, S. 224,
Vgl. OVG Miinster, Beschluss vom 19.01.2010 - 15 B 1810/09.
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3.253 Zuordnung der Aufwendungen

Tz. 65 Die Stadt Cuxhaven stellte allen Fraktionen ein Fraktionsbiiro im Rathaus zur Ver-
flgung. Dieses Angebot nahm nur eine Fraktion regelmaRig wahr. Einen Ansatz
zur internen Verrechnung dieser Kosten ermittelte die Stadt nicht. Sie teilte in ihrer

Stellungnahme mit, dass dieser Ansatz zukunftig vorgenommen werden solle.

Tz. 66 Die Stadt Hildesheim zahlte allen Fraktionen einen Mietkostenzuschuss von bis zu
320 € monatlich. Die beiden mitgliederstarksten Fraktionen unterhielten Geschéfts-
raume im Rathaus. Hierfur behielt die Stadt den Mietkostenzuschuss von jeweils
320 € zur internen Verrechnung ein. Die im Rathaus untergebrachten Fraktionen
trugen keine Aufwendungen fur Raumnebenkosten (Strom, Datenverarbeitung,

Reinigung und Telefon).

Tz. 67 Durch die unterschiedliche Berlicksichtigung der Nebenkosten kam es zu einer
Bevorzugung der Fraktionen, die im Rathaus untergebracht waren. Diesen wurden
nicht die vollstandigen Raumkosten auferlegt, die andere Fraktionen fur externe
Geschaftsraume aus ihren Zuwendungen zu bestreiten hatten. Die Stadt Hildes-
heim teilte mit, dass sie fir die Fraktionen, die im Rathaus untergebracht seien, die

Nebenkosten separat erfassen werde.

Tz. 68 Sofern eigene Geschaftsraume zur Verfigung gestellt oder andere Leistungen fiir
Geschaftsraume der Fraktionen erbracht werden, soliten die hierfir anfallenden
Aufwendungen den Fraktionen zugeordnet werden. Dies sichert ein vollstdndiges
Bild der Zuwendungen und vermeidet unbeabsichtigte Ungleichbehandlungen. Die
Landeshauptstadt Hannover verrechnete beispielsweise die Reinigungskosten der
Fraktionsgeschéftsstellen vollsténdig. Dies begriiRe ich. Die Stadt Géttingen teilte
mit, dass die Verrechnung der Kosten fir die Nutzung der Geschéftsrdume erfol-
gen kénne und dies grundsatzlich bereits in den Formularen zum Verwendungs-
nachweis beriicksichtigt sei. Aufgrund von Veranderungen in Gré3e und Lage eini-

ger Fraktions-/Gruppenblros sei dies zu aktualisieren.

3.2.6 Gesamtzuwendungen der Stadte

Tz. 69 Die Hohe der durchschnittlichen Gesamtzuwendungen der einzelnen Stadte far
ihre Fraktionen aus den Jahren 2017 und 2018 (gerundet) kann der nachfolgenden

Grafik entnommen werden:
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Grafik 4:  Gesamtzuwendungen

Tz. 70 Umgelegt auf ein einzelnes Fraktionsmitglied ergibt sich folgende Grafik:
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Grafik 5: Gesamtzuwendungen je Fraktionsmitglied
Tz. 71 Die Hohe der durchschnittlichen Gesamtaufwendungen der einzelnen Stadte fur

ihre Fraktionen aus den Jahren 2017 und 2018 in Relation zu der durchschnittli-
chen Anzahl der Einwohnerinnen oder Einwohner® in diesen Jahren veranschau-

licht folgende Grafik:

8 Stand zum 31.12.2017 bzw. 31.12.2018.
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Grafik 6:  Gesamtzuwendungen je Einwohnerin und Einwohner

Tz. 72

Tz. 73

Tz. 74

Die in den vorstehenden Grafiken ausgewiesenen Betrage beinhalten nicht alle
Aufwendungen, die von den Stéadten fir ihre Fraktionen erbracht wurden, z. B. den
Aufwand der Beschéftigten in den Verwaltungen fur die Fraktionen. Daftr waren
umfangreiche und detaillierte interne Leistungsverrechnungen erforderlich gewe-

sen, die in den Stadten nicht vorhanden waren.

Die nachstehende Grafik zeigt die Anteile der verschiedenen Zuwendungsarten an
den Gesamtzuwendungen bei den funf Stadten, die ihren Fraktionen Sachaufwen-

dungen fir die Geschéftsfihrung, fur Personal und fur Geschaftsraume gewahr-

ten:
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Grafik 7:  Verteilung der Fraktionszuwendungen

Danach wird die Héhe der Fraktionsaufwendungen maBgeblich durch Aufwendun-
gen fur Personal beeinflusst. Die Stadt Hildesheim bildete eine Ausnahme, weil sie
im Vergleich der Stadte bei einer gleich oder dhnlich groRen Vertretung (siehe Ta-
belle 1) deutlich héhere Sachkostenpauschalen und deutlich geringere Personal-

kostenpauschalen an ihre Fraktionen zahlte (siehe Grafiken 1 und 2).
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Tz. 75

Tz. 76

3.3

3.3.1

Tz. 77

Tz. 78

Fraktionen habeh keihen Anspruch auf Zuwendungen. Die Gewahrung steht im Er-
messen der Kommune im Rahmen ihrer jeweiligen Leistungsfahigkeit. Die Veran-
schlagung und Verwendung der Fraktionszuwendungen unterliegt dem allgemei-
nen Haushaltsgrundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit nach § 110 Abs. 2
NKomVG. Insoweit miissen die Stadte die Kosten der Fraktionen nicht vollstandig
Ubernehmen.?” Die Stadt Géttingen fuhrte in ihrer Stellungnahme aus, dass in Hin-
blick auf ,Politikverdrossenheit” und die Probleme, ehrenamtliche Politikerinnen
und Politiker zu gewinnen, davon abgesehen werden solle, weitere Einschrankun-
gen vorzunehmen. Die 100%ige Kostentibernahme (It. Verwendungsnachweis) sei

transparent und habe bisher auch zu keiner Kritik gefuhrt.

Der Aufgabenumfang der Fraktionen bei den einzelnen Stadten war unterschied-
lich. Es besteht Anlass, die Hohe der Zuwendungen regelmafig anhand des Be-

darfs der Fraktionen zu Uberprifen (siehe Kapitel 3.3.2).
Regelungen

Grundlagen

Nach § 57 Abs. 3 NKomVG steht es im Ermessen der Kommune, den Fraktionen
Zuwendungen zu gewahren (siehe auch Abschnitt 1). Das MI gab mit Runderlass
aus dem Jahr 1992 Hinweise zur Prufung der bestimmungsgemallen Verwendung
der Haushaltsmittel.®® Die Regelungen des Runderlasses aus dem Jahr 1992 wa-
ren im Prifungszeitraum unter Beriicksichtigung der geltenden Gesetzeslage ent-
sprechend anzuwenden. Der aktualisierte Erlass vom 24.08.2020 konkretisiert die
seinerzeitigen Regelungen, so dass meine Empfehlungen auch auf Basis des ak-
tualisierten Erlasses weiter gelten. Eine Ausnahme bildet die nunmehr teilweise
Zulassigkeit der Mittelibertragung innerhalb der jeweiligen Wahiperiode (siehe
hierzu Abschnitt 3.3.5).

Die nahere Ausgestaltung obliegt der Kommune im Rahmen der kommunalen
Selbstverwaltung (Art. 28 Abs. 2 GG). Die Vertretung entscheidet im Rahmen des

Haushaltsplans Uber die Haushaltsmittel fir Fraktionszuwendungen (§ 58 Abs. 1

87 Vgl. OVG Lineburg, Beschluss vom 09.06.2009 — 10 ME 17/09; OVG Minster, Beschluss vom 08.02.2012 - 15
A 2256/11; OVG Miinster, Urteil vom 08.10.2002 — 15 A 4734/01.

88 RdErl. des Ml vom 12.02.1992, Az. 34.2-10002 (§ 38 b), Haushaltsmittel fur Fraktionen und Gruppen in Vertre-
tungen kommunaler Koérperschaften; Priifung.
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3.3.1.1

Tz. 79

Tz. 80

Tz. 81

Nr. 9 NKomVG). Das Gleichbehandlungsgebot (Art. 3 GG) und der Grundsatz der
sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung (§ 110 Abs. 2 NKomVG)® sind

zu beachten.

Grundsatzbeschliisse

Vier Stadte regelten Fraktionszuwendungen durch Satzung, funf Stadte dem
Grunde nach in der Geschaftsordnung des Rats und eine Stadt durch Beschluss
des Verwaltungsausschusses. Dabei erlief’en die Stadte Hildesheim und Wil-
helmshaven gesonderte Satzungen Uber die Finanzierung der Arbeit der Fraktio-
nen und Gruppen im Rat, wahrend die Stadte Celle und Liineburg Regelungen in
ihren Entschadigungssatzungen nach § 55 Abs. 1 Satz 3 NKomVG trafen. Wie die
Ratsbeschliisse Uber die Geschéftsordnungen stammten auch die Ratsbeschlisse
Uber die Satzungen bzw. deren Anderungen aus der laufenden Wahlperiode. Die
Geschéftsordnungen und die Satzungen waren in den stadtischen Webangeboten

aufrufbar.

Bei der Landeshauptstadt Hannover lag der Gewahrung von Fraktionszuwendun-
gen ein Beschluss des Verwaltungsausschusses vom 31.10.1996 zugrunde. Die-
ser bezog sich auf zwei Drucksachen, die einen Anderungsantrag mit Anlage ei-
nes Regelungsvorschlags bzw. einen weiteren Anderungsantrag von Fraktionen
enthielten. Die Beschlusslage war wegen der verschiedenen Dokumente nicht
ohne weiteres nachzuvoliziehen. Der Beschluss des Verwaltungsausschusses der
Landeshauptstadt Hannover war nicht &ffentlich. Die Regelung der Fraktionszu-
wendungen war, auch weil sie mehr als 20 Jahre zurucklag, nicht im stadtischen

Webangebot verflgbar.

Den Kommunen steht es frei, in welcher Form sie die Regelungen treffen (siehe
Abschnitt 3.3.1). Nach § 69 Satz 1 NKomVG gibt sich die Vertretung eine Ge-
schéftsordnung. Diese soll gemal § 69 Satz 2 NKomVG insbesondere Bestim-
mungen Uber die Aufrechterhaltung der Ordnung, die Ladung und das Abstim-
mungsverfahren enthalten. Bei der Entscheidung tUber die Fraktionszuwendungen

handelt es sich nicht um eine derartige Verfahrensvorschrift.

89 vgl. Ziffer 2.4 des RdEr. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Grup-
pen in Vertretungen kommunaler Kérperschaften.
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Tz. 82

Tz. 83

3.3.1.2

Tz. 84

Tz. 85

Zu bedenken ist, dass die Abgeordneten ,in eigener Sache* entscheiden, da fast
alle einer Fraktion angehéren.®® Eine transparente Entscheidung ist von besonde-
rer Bedeutung, um eine ausreichende Kontrolle zu ermdglichen und den Verdacht
der ,Selbstbedienung” zu vermeiden.®! Eine besondere Transparenz schaffen Sat-
zungen, die im vorgeschriebenen Verfahren zu verdffentlichen sind (§§ 10, 11
NKomVG).%?

Es sollte zumindest ein Grundsatzbeschluss des Rates vorliegen. Ich empfehie,
eine Regelung durch Satzung zu treffen. Um zusétzliche Transparenz zu schaffen,
rege ich an, solche Regelungen, wie weitgehend bereits geschehen, im stadti-
schen Webangebot bereit zu stellen. Die Landeshauptstadt Hannover teilte mit,
dass sie meine Ausfihrungen zu den Grundsatzbeschliissen begrie. Es sei ge-
plant, aus Grinden der Transparenz zur ndchsten Wahlperiode mindestens einen
Ratsbeschluss zu den Regelungen der Fraktionszuwendungen herbeizufiihren und
im stadtischen Webangebot zur Verfigung zu stellen. Den Fraktionen/der Gruppe
werde vorgeschlagen, gemeinsam mit dem Sachgebiet Ratsangelegenheiten ei-
nen Beschluss oder eine Satzung vorzubereiten. Die Stadt Géttingen verwies auf

ihre Richtlinie und lies offen, ob sie dazu eine Satzung erlasse wolle.

Zuwendungen bei Gruppenbildung

Die Geschéftsordnungen der Rate bestimmten Uberwiegend, dass die Gruppe an-
stelle der beteiligten Fraktionen die kommunalverfassungsrechtlichen Rechte

wahrnimmt, so auch bei den Stadten Celle, Lineburg und Wilhelmshaven.

Die Bestimmungen zu den Fraktionszuwendungen (siehe Abschnitt 3.3.1.1) nann-
ten die Fraktionen und Gruppen meist nebeneinander. So war u. a. in der Entsché-
digungssatzung der Stadt Celle bestimmt, dass die ,Fraktionen und Gruppen® fur
ihre Geschéaftsfithrung bestimmte monatliche Pauschalen erhalten.®® In der Sat-

zung der Stadt Hildesheim Gber die Finanzierung der Arbeit der Fraktionen und

80 Vgl. Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auflage, Kap. 6.2.1.1, S. 222,

91 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 84.

92 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 84.

93§ 7 Satzung Uber die Entschadigung der Rats-, Ortsrats- und sonstigen Ausschussmitglieder der Stadt Celle in
der Fassung vom 08.11.2016.
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Tz. 86

Tz. 87

Gruppen war festgelegt, dass die Entschadigungen bei Gruppenbildung den ein-
zelnen Fraktionen gewahrt werden.® Die Entschadigungssatzung der Hansestadt
Luneburg sah Zuwendungen nur fir Gruppen vor, an denen keine Fraktion(en) be-
teiligt waren.® Nach der Satzung der Stadt Wilhelmshaven Uber die Finanzierung
der Arbeit der Fraktionen und Gruppen erhielten die Zuwendungen bei Gruppenbil-
dung ebenfalls die einzelnen Fraktionen. Dabei gewahrte die Stadt derjenigen
Fraktion, die den Gruppensprecher stelite, die Zuwendung je Mitglied nach Mal3-
gabe der Gruppenstarke. Mietzuschiisse waren sowohl fur die Gruppe als auch fir

die angeschlossenen einzelnen Fraktionen moglich.®

Bei den Stadten Celle, Luneburg, Hildesheim und Wilhelmshaven bildeten sich
Gruppen aus mehreren Fraktionen. Die Fraktionszuwendungen erhielten, den Sat-

zungsregelungen entsprechend, die an der Gruppenbildung beteiligten Fraktionen.

Nach dem Wortlaut des § 57 Abs. 1 NKomVG kdnnen sich nur einzelne Abgeord-
nete zu einer Fraktion oder Gruppe zusammenschlieen. Da das NKomVG die Be-
griffe Fraktion und Gruppe im Hinblick auf die damit verbundenen Rechte und
Pflichten synonym gebraucht, verstéf3t ein Zusammenschluss von fortbestehenden
Fraktionen zu Gruppen auch gegen das Verbot der Doppelmitgliedschaft.®” Aus
dem Homogenitatsgebot folgt, dass jeder Abgeordnete nur einer Fraktion oder
Gruppe angehéren darf (Verbot der Doppelmitgliedschaft).®® Ansonsten kénnten
etwa ,Koalitionsfraktionen“ ihre Mitgliederzahlen durch Doppelmitgliedschaft kiinst-
lich erhéhen und sich dadurch erhéhte Zuwendungen verschaffen.®® Schliellen
sich die Mitglieder einer Fraktion mit den Mitgliedern einer anderen Fraktion zu ei-
ner Gruppe zusammen, gehen samtliche aus dem NKomVG abzuleitenden Rechte

von den Fraktionen auf die neugebildete Gruppe Uber.'® Das bedeutet, dass nur

94§ 1 Abs. 3 Satzung Uiber die Finanzierung der Arbeit der Fraktionen und Gruppen des Rates der Stadt Hildes-
heim in der Fassung vom 14.05.2018.

% & 11 Abs. 1 Satzung der Hansestadt Liineburg {iber die Entschadigung der Ratsfrauen und -herren, Ortsratsmit-
glieder und ehrenamtlich Tatigen in der Fassung vom 15.03.2018.

% &2 Abs. 1 b und 2 b Satzung Uber die Finanzierung der Arbeit der Fraktionen und Gruppen im Rat der Stadt
Wilhelmshaven vom 14.06.2017.

97 Vgl. OVG Lineburg, Beschluss vom 11.09.2019 — 10 LA 50/19; Wefelmeier, in: Praxis der Kommunalverwal-
tung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: September 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG,

RdNr. 19.

%8 Vgl. Wefelmeier, in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 17.

% Vgl. Thiele, Kommentar zum NKomVG, 2. tiberarbeitete Auflage 2017, § 57 RdNr. 2.
100 Vgl. Meyer, NdsVBI. 2020, S. 129.
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Tz. 88

Tz. 89

3.3.1.3

Tz. 90

die neue Gruppe das Recht hat, die politischen Mitwirkungs- und Gestaltungs-
rechte in Anspruch zu nehmen.'®" Nur die Gruppe kann Zuwendungen der Kom-
mune nach § 57 Abs. 3 NKomVG erhalten.%?

Dementsprechend bestimmten einige Geschaftsordnungen ausdriicklich, dass die
Gruppe anstelle der beteiligten Fraktion(en) die kommunalverfassungsrechtlichen
Rechte wahrnimmt. Zum Teil bei denselben Stadten wichen Satzungsregelungen
davon ab, indem sie den an einer Gruppe beteiligten Fraktionen die Zuwendungen
anstelle der Gruppe zubilligten. Da nur die Gruppe Zuwendungen erhalten kann,
waren die Satzungsregelungen der Stadte Celle, Hildesheim, Lineburg und Wil-

helmshaven insoweit rechtswidrig.

Solche Bestimmungen sind daher zu dndern und Zuwendungen bei Gruppenbil-
dung nur der Gruppe zu gewéhren. Die Anderung sollte spatestens zum Beginn
der nachsten Wahlperiode beschlossen und umgesetzt werden. Die Stadt Hildes-
heim teilte mit, dass sie ihre Satzungsregelung anpassen werde und Gruppen zu-
kinftig nur noch als Gruppe die Mittel erhalten werden (nicht mehr jede Fraktion).
Die Stadt Wilhelmshaven erklarte ebenfalls, dass Zahlungen im Falle einer Grup-
penbildung nur noch an die Gruppen vorgesehen werden, nicht auch zusatzlich an

die angeschlossenen Fraktionen.

Richtlinien

Funf Stadte stellten Richtlinien auf. Die Stadte Gottingen und Salzgitter regelten
darin Leistungen, Mittelverwendung und Nachweisflihrung. Deren Richtlinien lagen
Ratsbeschllisse vom 18.08.2017 bzw. 09.11.2016 zugrunde. Bei der Stadt Lingen
(Ems) legte ein fraktionsiibergreifender ,Altestenrat eine Richtlinie Uber die Ver-
wendung und Nachweisfihrung der Fraktionsmittel fest (Stand 06.12.2006). Die
Stadt Celle verfasste am 12.12.2007 Hinweise fur die zweckentsprechende Ver-
wendung der fir die Fraktionen bereitgestellten Haushaltsmittel. Die Hansestadt
Lineburg I6ste ihre seit 01.01.2017 geltende Richtlinie Uber die ordnungsgemafe
Verwendung der Zuschlsse an Fraktionen und Gruppen durch eine Uberarbeitete
Fassung zum 01.01.2019 ab.

101 vgl. Meyer, NdsVBI. 2020, S. 129.

102 gl Wefelmeier, in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 19.
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Tz. 91

Tz. 92

Tz. 93

Tz. 94

Tz. 95

Die Richtlinie der Hansestadt Liineburg enthielt umfangreiche Hinweise zu der
Verwendung der Mittel. Die Richtlinie der Stadt Géttingen legte abschlieBend fest,
welche Aufwendungen aus den Zuwendungen bestritten werden durften und lief3
Ausnahmen in begriindeten Einzelfallen zu. Beispiele nicht zuldssiger Mittelver-

wendung waren ebenfalls listenmalig aufgefihrt.

Bei meiner Priifung gaben mehrere Fraktionen in unterschiedlichen Stadten an,
dass Hinweise oder Richtlinien zur zulassigen Mittelverwendung hﬂfreich waren.
Auch im Zusammenhang mit unzuldssigen Verwendungen (siehe Abschnitt 3.5)
stellte ich Informationsdefizite bei den Fraktionen fest. Dies galt insbesondere bei

neuen Fraktionen.

Eine hinreichende Information ermdéglicht den Fraktionen, die ihnen zur Verfligung
gestellten Mittel ordnungsgemaf und rechtssicher zu bewirtschaften. Sie kann ei-

ner unzulassigen Mittelverwendung vorbeugen.

Ich empfehle, eine Richtlinie Uber die ordnungsgemale Mittelverwendung aufzu-
stellen. Die Zulassigkeit und die Grenzen der Mittelverwendung sollten naher be-
stimmt werden. Als Orientierung kénnen die Empfehlungen fur die bestimmungs-
geméale Verwendung von Fraktionszuwendungen des Arbeitskreises Fraktionszu-
wendungen der hessischen Revisionsdmter dienen.'®® Dabei sind die Besonder-
heiten des niedersédchsischen Landesrechts, insbesondere die Neufassung des

Erlasses des MI'% zu beachten.

Die Bestimmungen in den Richtlinien der Hansestadt Lineburg und der Stadt Gét-
tingen sehe ich als gute Beispiele an. Die Stadt Hildesheim teilte mit, dass sie ihre
Satzung Uber die Finanzierung der Arbeit der Fraktionen und Gruppen des Rates
der Stadt Hildesheim intensiv Uberarbeiten werde und damit die von mir ange-
merkten Inhalte anpassen und diese dem Rat zur Beschlussfassung vorlegen
werde. Der Uberwiegende Teil meiner Anmerkungen sei durch Regelungen in der
Satzung dann "geheilt". Dartber hinaus werde die Stadt den Fraktionen/Gruppen
eine Liste an die Hand geben, auf welcher erkennbar sei, fur was die zur Verfu-
gung gestellten Mittel verwendet werden dirften. Die Stadt Lingen (Ems) teilte mit,

dass vorgesehen sei, die Richtlinie Giber die Verwendung und Nachweisflihrung

103 hitps://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehiungen-fuer-die-ver-
wendung-von-fraktionsmitteln/ (Abruf am 25.05.2020).

104 RdEr. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen
kommunaler Koérperschaften.
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3.3.2

Tz. 96

Tz. 97

der Fraktionsmittel zu Gberarbeiten und einen entsprechenden Grundsatzbe-
schluss (s. 3.3.1.1) des Rates herbeizufiihren. Dazu wolle sie die Neufassung des
Runderlasses des Ml abwarten. Diese Neufassung liegt inzwischen vor (s. 0.).
Auch die Stadt Wilhelmshaven erklarte, dass sie eine Richtlinie Gber die ordnungs-
gemale Mittelverwendung aufstellen bzw. entsprechende Regelungen in die Sat-

zung aufnehmen wolle.

Bedarfsermittlung

Keine Stadt legte eine Bedarfsberechnung zu Héhe der in der Wahlperiode ab No-
vember 2016 benétigten Fraktionszuwendungen vor. Es war nicht nachvoliziehbar,
wie die Stadte die Hohe ermittelten. Bei der Landeshauptstadt Hannover stammte
der Bericht, der der Ausstattung der Fraktionsgeschéftsstellen zugrunde lag, aus
dem Jahr 1992.105 Bei einigen Stadten kam es in den Prufungsjahren zu erhebli-
chen Rickzahlungen bzw. Verrechnungen von Mitteln. Riickzahlungen von pau-
schal gewdhrten Betragen machten im Jahr 2018 z. B. bei den Stadten Lineburg
und Géttingen mit rd. 14.000 € bzw. rd. 25.700 € mehr als ein Funftel der erhalte-

nen Pauschalbetrage aus.

§ 57 Abs. 3 NKomVG enthalt keine Aussage zur Héhe der Zuwendungen. Aus
dem Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit ergibt sich, dass die Zu-
wendungen bedarfsgerecht sein miissen. Der von den Fraktionen benétigte Bedarf
fur die Geschéftsfithrung bildet die Obergrenze der Zuwendungen.'® Dementspre-
chend muss vor einer Entscheidung iber die Hohe der Fraktionszuwendungen zu-
nachst ermittelt werden, welchen Bedarf die Fraktionen haben. Dabei dirfen nur
die zuwendungsfahigen Aufwendungen beriicksichtigt werden.'®” Ferner ist im
Rahmen des Ermessens festzulegen, in welchem Umfang der Bedarf abgedeckt
werden soll. Die Fraktionsarbeit kann Giber die Haushaltsmittel hinaus aus weiteren
Quellen finanziert werden, wie z. B. Umlagen der Fraktionsmitglieder, Finanzmittel
der Partei, Spenden.'% Jahrlich wiederkehrende, nicht unerhebliche Riickzahlun-
gen sind ein Anhaltspunkt dafiir, dass die Zuwendungen (iber dem Bedarf liegen

kdénnten.

105 Bericht der Kommission zur Ausstattung der Fraktionsgeschéaftsstellen vom 28.07.1992.

106 Vgl. OVG Liineburg, Beschluss vom 09.06.2009, 10 ME 17/09.

107 \Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 78.

108 \/gl. OVG Miinster, Urteil vom 08.10.2002 — 15 A4734/01; Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Lan-
desausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: September 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 92.
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Tz. 98

3.3.3

Tz. 99

Tz. 100

Ich empfehle, den Bedarf zu Gberprifen und die Pauschalbetrdge ggf. zum Beginn
der ndchsten Wahlperiode anzupassen. Darliber hinaus sind die Bedarfe regelma-
Rig zu evaluieren. Dabei reicht es aus, die Rechnungslegung der Fraktionen fur
die Vorjahre und die daraus ersichtliche Mittelverwendung auszuwerten. Eine spe-
zielle Bedarfsanalyse ist nicht erforderlich.'®® Der Bedarf sollte auch bei einer ge-
sonderten Personalkostenerstattung und der Ubernahme von Mietkosten fir
Raume regelmaBig Uberprift werden. Die Stadt Lingen (Ems) erkléarte in [hrer Stel-
lungnahme, dass der Bedarf der einzelnen Fraktionen in den vergangenen Jahren
im Rahmen der jahrlichen Vorlage des Verwendungsnachweises Uberprift wurde.
Nach meinen Prifungsfeststellungen prifte die Stadt zwar jahrlich die Verwen-
dungsnachweise (siehe Abschnitt 3.4.3), eine Uberpriifung, ob die Mittel fir die
Fraktionen angemessen und auskdmmlich sind, dokumentierte sie dabei jedoch
nicht. Weiter teilte die Stadt Lingen (Ems) mit, dass vorgesehen sei, die Pauschal-
betrage ggf. zum Beginn der nachsten Wahlperiode anzupassen. Die Stadt Géttin-
gen erklarte, dass der Bedarf der Fraktionen mit Hilfe vergangener Verwendungs-

nachweise geprift und neu ermittelt werde.

Regelung des Nachweises

Die Stadte Wilhelmshaven und Wolfsburg Gibernahmen den Wortlaut des § 57
Abs. 3 Satz 2 NKomVG. Danach ist die Verwendung der Zuwendungen ,in einfa-
cher Form" nachzuweisen. Die Gbrigen Stadte wiesen ndhere Bestimmungen auf.
Dabei machten die Stadte Géttingen, Lineburg und Salzgitter konkrete Vorgaben.
Diese drei Stadte gaben zudem ein Muster fiir den Verwendungsnachweis vor. Die
Stadt Cuxhaven bestimmte in der Geschaftsordnung des Rats, dass der Nachweis
,gemaf vorgegebenem Vordruck” zu filhren war."'° Der Vordruck konnte von der
Verwaltung nicht vorgelegt werden und wurde in der vorgegeben Form von den

Fraktionen nicht genutzt.

Nahere Ausfiihrungen enthalt Ziffer 3 des bereits genannten Runderlasses des
MI'"* (siehe Abschnitt 3.3.1). Danach sind in dem zahlenmaRigen Nachweis die

Einnahmen und Ausgaben summarisch auszuweisen, gegliedert nach wesentli-

109 vgl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 — 8 C 22/11; Meyer, Recht der Ratsfraktionen, 10. Auf-
lage, Kap. 6.5.2, S. 274.

110 § 2 Abs. 5 der Geschéftsordnung des Rates der Stadt Cuxhaven, Stand 23.02.2017.

11 Vgl. auch RdErl. des Ml vom 12.02.1992, Az. 34.2-10002 (§ 39 b), Haushaltsmittel flir Fraktionen und Gruppen

in Vertretungen kommunaler Korperschaften; Priifung, so auch Ziffer 3 RdErl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-
10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen kommunaler Kérperschaften
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Tz. 101

Tz. 102

Tz. 103

Tz. 104

chen Aufwandsarten. Der Runderlass vom 24.08.2020 gibt unter Ziffer 3 als we-
sentliche Positionen beispielhaft Biromaterial, Durchfiihrung von Sitzungen, Rei-
sen, Offentlichkeitsarbeit und Personal vor. Dariiber hinaus sehe ich Aufwendun-
gen fir Miete und Nebenkosten, IT-Ausstattung und -Service, Fachliteratur, Aus-
und Fortbildung sowie die Durchfiihrung von Klausurtagungen als wesentliche Po-
sitionen an.'2 Auch die Aufnahme weiterer Positionen ist denkbar. In einem Sach-
bericht ist die Verwendung der Haushaltsmittel kurz darzustellen. Der Verwen-
dungsnachweis ist mit der Versicherung der oder des Vorsitzenden der Frak-
tion/der Gruppe Uber die bestimmungsgemale Verwendung der Haushaltsmittel

Zu verbinden.

Ich empfehle, den Geschaftsfihrungen der Fraktionen ein Muster fur den Verwen-
dungsnachweis vorzugeben. Damit kann ein einheitliches Verfahren gewahrleistet
und die Prifung erleichtert werden Die Stadt Wilhelmshaven erklarte, sie wolle ei-

nen solchen Musterverwendungsnachweis erstellen.

Das Muster der Stadt Géttingen fur den Verwendungsnachweis halte ich fur ein
gutes Beispiel.'"® Die Stadt Lingen (Ems) teilte hierzu mit, dass sie einen entspre-
chenden Vordruck in Orientierung an der Anlage zu den Richtlinien der Stadt Gét-

tingen entwickeln und den Fraktionen zur Verfigung stellen werde.

FUnf Stadte regelten die Vorlage von Belegen. Die Hansestadt Liineburg be-
stimmte in ihrer Richtlinie, dass dem Verwendungsnachweis alle Originalbelege

— chronologisch geordnet — beizufiigen sind. Die Stadte Celle und Salzgitter be-
hielten sich die Vorlage von Belegen in ihren Richtlinien vor. Die Richtlinie der
Stadt Lingen (Ems) zu Fraktionszuwendungen sah vor, dass die Belege bei den
Fraktionen eingesehen werden kénnen. Die Stadt Géttingen wies in ihrer Richtlinie
darauf hin, dass Verwendungsnachweis und Rechnungsbelege der Priifung durch

das RPA, ggf. einer berértlichen Prifung, unterliegen.’*

Aus den vorzulegenden Nachweisen kénnen sich Zweifel an der ordnungsgema-
Ren Verwendung der Haushaltsmittel ergeben. Um die Zweifel klaren zu kénnen,

ist ggf. die Vorlage von Belegen erforderlich.

112 Sjehe FuRRnote 109.

113 Anlage Il der Richtlinie (iber die Gewahrung von Zuwendungen zu den Geschéaftsbedurfnissen der Fraktionen
und Gruppen des Rates der Stadt Gottingen vom 18.08.2017, https://www.goettingen.de/rathaus/bekanntma-
chungen/stadtrecht/allgemeine-verwaltung.html (Abruf am 30.04.2020).

114 Nahere Angaben zu Richtlinien in Abschnitt 3.3.1.3.
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Tz. 105

3.3.4

Tz. 106

Tz. 107

Tz. 108

Tz. 109

Ich empfehle ausdriicklich zu regeln, dass die Vorlage von Belegen vorbehalten

bleibt, damit sich die Fraktionen darauf einstellen kénnen.

Regelung der Priifung

Die Stadt Salzgitter bestimmte in ihrer Richtlinie die mittelbewirtschaftende Stelle
als zustandig flr die Kontrolle der ordnungsgemafen Verwendung der Fraktions-
zuwendungen. Drei Stadte regelten eine Priifung der Verwendungsnachweise
durch das értliche RPA: Die Hansestadt Liineburg bestimmte in ihrer Richtlinie
eine jahrliche Prufung durch das RPA; nach der Satzung der Stadt Hildesheim er-
folgte die Prifung durch das RPA; gemalf} Richtlinie der Stadt Géttingen unterlag
die Prifung der Verwendungsnachweise dem RPA und ggf. einer Uberértlichen
Prifung.'® Laut Beschluss des Verwaltungsausschusses der Landeshauptstadt
Hannover vom 31.10.1996 waren die Fraktionen verpflichtet, dem RPA einen Be-
richt Uber die sachgerechte Mittelverwendung vorzulegen. Die Ubrigen funf Stadte
verfligten ber keine entsprechenden Regelungen. Die Stadt Géttingen erklarte in
ihrer Stellungnahme, dass zukUnftig (ab Prifung 2019) die Nachweis- und Ver-
wendungsprifung durch die mittelbewirtschaftende Stelle (Referat des Oberbir-

germeisters) erfolge.

Bei einzelnen Stadten fuhrte die fehlende Vorgabe der Zustandigkeit dazu, dass

die Verwendungsnachweise nicht geprift wurden (siehe Abschnitt 3.4.3).

Die von der Verwaltung im Haushaltsjahr ausgezahlten Fraktionszuwendungen
stehen unter dem Vorbehalt des Nachweises der zweckentsprechenden Verwen-
dung in einfacher Form. Fir die Entgegennahme und Prifung ist regelmafig die
Stelle zustandig, welche die Zuwendungen auszahlt und ggf. zurtickfordert (vgl.

§ 42 Abs. 3 KomHKVO)."® Unabhangig davon unterliegen die Haushaltsmittel der
Prifung durch das értliche RPA (§ 155 NKomVG).

Prtfungen sind erforderlich, um festzustellen, ob die Fraktionen die Mittel zweck-
entsprechend und sparsam verwendeten. Sie sind Grundlage fir die Entscheidung
der mittelbewirtschaftenden Stellen, in welcher H6he nicht verausgabte bzw. nicht

zweckentsprechend verwendete Mittel zu erstatten sind.

115 N&here Angaben zu Satzungen und Richtlinien in Abschnitt 3.3.1.1 bzw. 3.3.1.3.

118 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 125.
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Tz. 110 Die Prifpflicht der Hauptverwaltungsbeamtin/des Hauptverwaltungsbeamten
stellte das Ml in Ziffer 3 der Neufassung des Runderlasses ,Zuwendungen an
Fraktionen und Gruppen in Vertretungen kommunaler Kérperschaften® vom

24.08.2020 klar. Ich empfehle, entsprechend zu verfahren.

3.3.5 Regelung zur Ubertragung von Mitteln

Tz. 111 Vier Stadte regelten die Ubertragung von Fraktionszuwendungen in das Folgejahr:

= Nach der Richtlinie der Hansestadt Luneburg waren Fraktionszuwen-
dungen grundsétzlich nicht Gbertragbar. Ausnahmen konnten unter be-
stimmten Bedingungen zugelassen werden. Solche Antrage gab es in

den Prufungsjahren nicht.

» Die Landeshauptstadt Hannover liel auf Grundlage eines Bespre-
chungsergebnisses ihrer Geschaftsordnungskommission vom
07.05.1992 Antrage auf Sonderbedarf zu. In den Prifungsjahren ent-

sprach sie allen Antrégen, Mittel im Folgejahr verwenden zu kénnen.

» Nach der Richtlinie der Stadt Lingen (Ems) war es grundséatzlich még-
lich, Fraktionszuwendungen flr investive Mallnahmen zu Ubertragen.
Der Verwaltungsausschuss erhob in seiner Sitzung am 20.02.2018
keine Einwéande, nicht verbrauchte Mittel auch fir andere, konkret zu
benennende MalRnahmen zu {ibertragen. Die Stadt erklarte in ihrer Stel-
lungnahme, dass eine Ubertragung der Mittel seit meiner Priifung bzw.
seit der Bearbeitung der Fraktionszuwendungen fur das Jahr 2020 nicht

mehr erfolge.

Tz. 112 Laut Richtlinie des Rats der Stadt Géttingen konnte ein Restbetrag nicht ver-
brauchter Mittel von maximal 3.000 € innerhalb einer Wahlperiode in das folgende
Jahr Uibertragen werden. Davon wurde regelmaBig Gebrauch gemacht.'” Die
Stadt teilte mit, dass die bisherige Regelung der ,Richtlinie®, 3.000 € in das Folge-
jahr Gbertragen zu durfen, zurlickgenommen werde. Zukinftig sollen wieder alle
nicht verbrauchten Restmittel in voller Hohe zurlickgefordert werden. Die Richtlinie
werde geédndert. Gemal Ziffer 3 des Runderlasses des Ml aus dem Jahr 1992
(siehe Abschnitt 3.3.1) hatten die Fraktionen erhaltene Haushaltsmittel, die nicht

verausgabt worden sind oder fur deren zweckentsprechende Verwendung ein

17 Nahere Angaben zu Richtlinien in Abschnitt 3.3.1.3.
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3.3.6

Tz. 113

Tz. 114

Nachweis nicht gefllhrt werden kann, zu erstatten. Nicht verbrauchte Fraktionszu-
wendungen standen damit im Folgejahr nicht mehr zur Verfugung. Die Regelun-

gen der Stadte entsprachen damit nicht der seinerzeitigen Rechtslage.

Die Neufassung des Runderlasses des Ml ,Zuwendungen an Fraktionen und
Gruppen in Vertretungen kommunaler Kérperschaften” vom 17.08.2020 regelt nun-
mehr, dass sich die Ubertragbarkeit von Mitteln der Fraktionen und Gruppen haus-
haltsrechtlich nach § 20 KomHKVO richtet. Die Ubertragung der Mittel kann dabei

nur innerhalb der jeweiligen Wahlperiode erfolgen.

Fur die Fraktionszuwendungen bedeutet dies, dass nicht verbrauchte Mittel, die
bereits durch Bestellungen oder Auftrége gebunden sind, im Folgejahr''® zur Ver-
figung stehen. In diesen Fallen sind der Grund und die erforderliche Héhe fur die

Ubertragung dargelegt.

Die Vertretung ist nach Ziffer 3 des Runderlasses zustandig fur die Geltendma-
chung des 6ffentlich-rechtlichen Riickzahlungsanspruchs im Falle nicht verwende-
ter (...) Mittel. Sie ist daher gehalten, entweder jahrlich Uber die Ubertragung zu
entscheiden oder eine allgemeingtiltige Richtlinie zu erlassen, aus denen die Krite-

rien fir eine Ubertragungsmaoglichkeit hervorgehen.

Ich empfehle daher, die 0. a. angesprochenen internen Regelungen entsprechend

an die neue Rechtslage anzupassen.

Exkurs: Aufwandskonten

Funf Stadte buchten die Fraktionszuwendungen auf dem Konto 4458 (Erstattun-
gen an Ubrige Bereiche), eine Stadt auf dem Konto 4318 (Zuschiisse an tbrige
Bereiche). Die Stadte Cuxhaven, Hildesheim, Lingen (Ems) und Salzgitter ver-

wandten das Buchungskonto 4431 (Geschéftsaufwendungen).

Nach den jahrlich bekannt gegebenen ,Verbindliche(n) Zuordnungsvorschriften

und Hinweise(n) zum niederséchsischen Kontenrahmen® fallen unter das Konto

118 In Wahljahren nur bis zum Ende der Wahlperiode.
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Tz. 115

3.4

3.41

Tz. 116

Tz 117

4431 auch die ,Geschéftsflihrungskosten der Fraktionen®. Dies ist seit der Bezugs-
bekanntmachung vom 17.08.2009 in den Zuordnungsvorschriften ab dem Haus-
haltsjahr 2010 klargestellt."*®

Die Stadte buchten Gberwiegend nicht auf dem korrekten Aufwandskonto. Ich
weise deshalb darauf hin, dass das Aufwandskonto 4431 zu verwenden ist (kor-
respondierendes Auszahlungskonto: 7431). Die Stadte Géttingen und Wilhelms-
haven erklarten in ihren Stellungnahmen, dass sie das Aufwandskonto &ndern

werden.

Nachweis und Priifung der Verwendung

Verwendungshachweise

Allen gepriiften Stadten lagen Verwendungsnachweise zu den gewéhrten Frakti-
onszuwendungen vor. Diese unterschieden sich deutlich in der Form und im Um-

fang.

Die Fraktionen der Stadt Géttingen legten der mittelbewirtschaftenden Stelle tiber-
wiegend ausflhrliche Sachberichte zu der Verwendung der Mittel vor. Die teilweise
von den Fraktionen der Stadte Cuxhaven, Wolfsburg und Lingen (Ems) vorgeleg-
ten Sachberichte waren kurz gehalten und enthielten Gberwiegend keine naheren
Angaben zur Mittelverwendung. Die als Sachberichte bezeichneten Unterlagen der
Fraktionen der Stadt Salzgitter enthielten die Erklarung Uber die bestimmungsge-
maRle Verwendung und einen Verweis auf die Einzelnachweise. Diese stellten
keine Sachberichte dar. Die von der Stadt Celle in ihren jahrlichen Zuwendungsbe-
scheiden geforderte Vorlage eines Sachberichts wurde nicht umgesetzt. Die Frak-
tionen der Landeshauptstadt Hannover legten keine Sachberichte vor, obgleich sie
sich laut Beschluss des Verwaltungsausschusses verpflichteten, einen Bericht
Uber die sachgerechte Mittelverwendung vorzulegen.'?® Die Fraktionen der Uibrigen

drei Stadte legten keine Sachberichte vor.

119 https://iwww statistik.niedersachsen.de/themenbereiche/finanzen/kommunale_haushaltssystematik/themenbe-
reich-finanzen-steuern-personal---kommunale-haushaltssystematik-und-doppik-in-niedersachsen-87725.html
(Abruf am 25.05.2020).

120 7iffer 4 der Anlage zur Drucks. Nr. 1153/1996; Beschluss des Verwaltungsausschusses der Landeshauptstadt
Hannover vom 31.10.1996.


https://www.statistik.niedersachsen.de/themenbereiche/finanzen/kommunale_haushaltssystematik/themenbe-reich-finanzen-steuern-personal%e2%80%94kommunale-haushaltssystematik-und-doppik-in-niedersachsen-87725.html
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Tz. 118 Die Fraktionen der Stadte Géttingen, Lineburg und Salzgitter legten den von den
Stadten per Mustervordruck vorgegebenen zahlenmafigen Nachweis vor. Bei den
anderen Stadten legten die Fraktionen sehr unterschiedliche zahlenméfRige Nach-
weise vor, z. B. Ausziige aus Excel-Dateien oder Protokolle aus Online-Banking-

Programmen.

Tz. 119 Laut der Geschéftsordnung des Rats der Stadt Cuxhaven hatten die Fraktionen
einen Nachweis Uber die Verwendung der Fraktionszuwendungen gemaR vorge-

gebenen Vordruck zu fiihren. Diesen verwendeten die Fraktionen nicht.

Tz. 120  Bei vier Stadten'®' gaben einzelne Fraktionen keine Versicherung tGber die bestim-
mungsgemale Verwendung ab. Die Stadt Wolfsburg forderte die Versicherung

aufgrund einer Priifbemerkung des RPA nach.

Tz. 121 Mehrfach stellte ich fest, dass die Verwendungsnachweise und die Versicherung

nicht oder nicht von den verantwortlichen Personen unterschrieben waren.

Tz. 122 Die genannten Runderlasse enthalten Aussagen dazu, wie ein Nachweis Uber die
zweckentsprechende Verwendung der Fraktionszuwendungen zu fuhren ist (siehe
Abschnitt 3.3.3). Diesen Vorgaben entsprachen die von mir vor Ort gepriften Ver-

wendungsnachweise vielfach nicht.

Tz. 123 Ich empfehle, die Fraktionen auf die Erlasslage hinzuweisen und auf eine Vorlage

vollstéandiger und ordnungsgemaf unterschriebener Verwendungsnachweise hin-

zuwirken.

3.4.2 Vorlagefristen

Tz. 124  Acht Stadte'? regelten, dass die Fraktionen ihre Verwendungsnachweise bis spa-
testens zum 31.03. des Folgejahres der mittelbewirtschaftenden Stelle vorzulegen
haben. Die Stadte Hildesheim und Salzgitter forderten eine Vorlage bis zum 28.02.

des Folgejahres.

Tz. 125  Von 134 Verwendungsnachweisen in zwei Berichtsjahren legten die Fraktionen

35 Verwendungsnachweise verspdétet vor. Bei den Stadten Hildesheim, Lineburg

12t Cuxhaven, Hildesheim, Lingen (Ems) und Wilhelmshaven.
122 Celle, Cuxhaven, Géttingen, Hannover, Lingen (Ems), Liineburg. Withelmshaven und Wolfsburg.
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und Wilhelmshaven (ibergaben einige Fraktionen ihre Verwendungsnachweise aus
den Jahren 2017 und 2018 erst im Laufe meiner értlichen Erhebungen an die mit-
telbewirtschaftende Stelle. Bei der Stadt Celle legten alle Fraktionen ihre Verwen-

dungsnachweise innerhalb der gesetzten Frist vor.

Tz. 126 Nach den genannten Runderlassen ist die zweckentsprechende Verwendung von
Fraktionszuwendungen innerhalb von drei Monaten nach Ablauf des Haushaltsjah-
res nachzuweisen. Diese Vorgabe wurde nur bei einer von zehn gepriften Stadten

von allen Faktionen eingehalten.

Tz. 127 Ich empfehle, auf die fristgerechte Vorlage vollstandiger Verwendungsnachweise

hinzuwirken.

343 Priifung der Verwendungsnachweise

Tz. 128  Die mittelbewirtschaftenden Stellen von sechs Stadten'® pruften die Verwen-
dungsnachweise. Die Stadte Celle, Lingen (Ems), Lineburg und Wolfsburg legten
die von ihnen gepriften Verwendungsnachweise jahrlich auch dem RPA vor. Bei
der Stadt Goéttingen prifte ausschlieBlich das RPA die ordnungsgemaéale Verwen-

dung der Mittel.

Tz. 129 Bei den Stadten Hannover, Hildesheim und Wilhelmshaven priiften weder die mit-

telbewirtschaftende Stelle noch das RPA die Verwendungsnachweise:

e Die Stadt Hildesheim legte in § 5 Abs. 2 ihrer Satzung Uber die Finanzierung der
Arbeit der Fraktionen und Gruppen des Rats fest, dass die Prifung durch das
RPA der Stadt erfolgt. Das RPA erfillte diesen Prifauftrag nicht, da es dem
RPA nicht bewusst gewesen sei, dass es nach der Satzung fur die Prifung der
Verwendungsnachweise zustandig sei. Das RPA schatzte den Risikofaktor als

gering ein, so dass auch aus Zeit- und Personalgrinden darauf verzichtet wor-

den sei.

e Mit einem Beschluss aus dem Jahr 1996 verpflichteten sich die Fraktionen der
Landeshauptstadt Hannover, dem RPA einen Bericht Uiber die sachgerechte

Mittelverwendung vorzulegen. In seinem Prifbericht aus dem Jahr 1999 weist

123 Celle, Cuxhaven, Lingen (Ems), Liineburg, Salzgitter und Wolfsburg.
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Tz. 130

Tz. 131

das RPA auf die Prifpflicht der mittelbewirtschaftenden Stelle hin.'?* Die Lan-
deshauptstadt teilte in ihrer Stellungnahme mit, dass die Prifungen der Mittel

zuklinftig vom Bliro des Oberblrgermeisters vorgenommen werden solle.

¢ Die Stadt Wilhelmshaven regelte hierzu nichts.

In Ziffer 2 des Runderlasses vom 12.02.1992 wies das M| darauf hin, dass die
Zahlung an Fraktionen zur Abgeltung des notwendigen sachlichen und personelien
Aufwands im Rahmen der Bewirtschaftung von Haushaltsmitteln erfolgt. Es waren
die allgemeinen haushalts- und kassenrechtlichen Bestimmungen einschlie3lich
der Prufungsvorschriften auch bei diesen Haushaltsmitteln zu beachten. Insoweit
oblag der mittelbewirtschaftenden Stelle die Priifung, ob die Mittel zweckentspre-
chend verwendet wurden. Diese Zustandigkeit hat das Ml in Ziffer 3 des Runder-
lasses vom 24.08.2020 konkretisiert, indem es die Prifung nunmehr der Hauptver-

waltungsbeamtin bzw. dem Hauptverwaltungsbeamten zuweist.

Ich empfehle, die jahrliche Priifung der Verwendungsnachweise durch die mittel-
bewirtschaftende Stelle durchfihren zu lassen. Ergdnzend verweise ich auf meine
Ausfuhrungen und Empfehlungen unter Abschnitt 3.3.4. Die Landeshauptstadt
Hannover teilte in ihrer Stellungnahme mit, dass eine Prifung der zahlenmaRigen
Nachweise der Fraktionen jahrlich durch die Landeshauptstadt Hannover erfolge.
Eine Belegpriufung fande nicht statt. Die Sachberichte seien laut Beschluss des
Verwaltungsausschusses dem Rechnungspriifungsamt vorzulegen. Eine jahrliche
Prifung der zahlenmaRigen Nachweise war aus den mir vorgelegten Unterlagen
nicht ersichtlich. Unklarheiten beziiglich der internen Zustandigkeit fur die jahrliche
Prifung sind aufgrund der zwischenzeitlichen Konkretisierung der Priifpflicht der
mittelbewirtschaftenden Stelle durch den o. g. Runderlass des Ml geklart. Die Lan-
deshauptstadt teilte weiter mit, dass den Fraktionen/Gruppen ein einheitlicher Ab-
rechnungsvordruck sowie eine Richtlinie, basierend auf den Empfehlungen des Ar-
beitskreises Fraktionszuwendungen der hessischen Revisionsamter fur die bestim-
mungsgemafRe Verwendung von Fraktionszuwendungen, zur Verfligung gestellt

werde. Dies begriif3e ich.

124 Ziffer 4 der Anlage zur Drucks. Nr. 1153/1996; Beschluss des Verwaltungsausschusses der Landeshauptstadt
Hannover vom 31.10.1996; Ziff. 5.0 des Priifberichts des RPA der L.andeshauptstadt Hannover vom
01.03.1999.
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3.4.4

Tz. 132

Tz. 133

Tz. 134

Tz. 135

Tz. 136

Priifung der Belege

Die Stadte Celle, Lineburg und Salzgitter sowie das RPA der Stadt Géttingen
priften Belege zu den zahlenmafigen Nachweisen volistandig oder als Stich-
probe. Teilweise legten die Fraktionen die Belege zusammen mit den Verwen-
dungsnachweisen vor oder die Stadte forderten Belege bei Bedarf an. Dariiber

hinaus legte die Hansestadt Liineburg eine Aufbewahrungsfrist fir Belege fest.

Die Stadt Wilhelmshaven forderte die Belege von den Fraktionen im Rahmen mei-
ner Prifung an. Finf Fraktionen legten keine Belege vor. Drei von diesen teilten
schriftlich mit, dass sie die Belege zur Mittelverwendung nicht vorlegen kénnten.
Deren Aufbewahrung sei seitens der Stadt nicht vorgegeben. Eine dieser Fraktio-
nen erklarte im vorgelegten Verwendungsnachweis in einfacher Form einen Cent
genauen Verbrauch der Fraktionszuwendungen. Belegen konnte die Fraktion die-

sen Betrag nicht.

Bei meinen Belegprifungen (siehe Abschnitt 3.5) stellte ich beispielsweise fest,
dass eine Fraktion Ausgaben fir die Weihnachtsfeier ihrer Fraktionsgeschéfts-
stelle im Verwendungsnachweis als ,aligemeine Geschéaftsausgaben” angegeben
hatte. In einem anderen Fall beschafften Fraktionen Tablets aus Fraktionsmitteln.
Ob dies zulassig fur die Fraktionsgeschaftsfuhrung oder unzuléssig fur Fraktions-
mitglieder erfolgte, konnte ich nur anhand der Belege, nicht aber anhand der ver-

einfachten Verwendungsnachweise kléren.

Gemal § 57 Abs. 3 NKomVG ist die Verwendung der Zuwendung in einfacher
Form nachzuweisen. Was der Gesetzgeber unter ,einfacher Form* versteht, lasst
er offen. Ob die Mittel zweckentsprechend verwendet wurden, kann nur sachge-
recht kontrolliert werden, wenn alle Einnahmen und Ausgaben nachgewiesen und
belegt werden. Dieser Vorgabe kénnen die Fraktionen nur nachkommen, wenn sie

die Belege aufbewahren.

Ich empfehle, die Aufbewahrung der Belege (evtl. digital) und entsprechende Auf-
bewahrungsfristen zu regeln. Die Fristen sollten sich an der Dauer der Wahlperi-
ode und anschlieBend notwendiger Prifungszeitrdume orientieren. Dies stellt
sicher, dass durch eine Belegprifung eine ggf. nicht zweckentsprechende Verwen-
dung der Mittel festgestellt werden kann und diese Mittel entsprechend zurlickge-
fordert oder verrechnet werden kénnen. Nach Ziffer 3 des Runderlasses des MI

vom 17.08.2020 haben die Kommunen sich, dem Rechnungsprifungsamt und
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3.4.5

Tz.

Tz.

Tz.

Tz.

Tz.

137

138

139

140

141

dem LRH (Uberértliche Kommunalprifung) das Recht einrdumen zu lassen, im
Rahmen der jeweiligen Zusténdigkeiten Einsicht in die begriindenden Belege zu
verlangen. Die Stadt Lingen teilte hierzu mit, dass alle Belege fur die Dauer der
Wahlperiode zur Einsichtnahme aufzubewahren und bei entsprechender Anforde-
rung zur Verfigung zu stellen seien. Die Stadt Géttingen teilte mit, sie werde die
Aufbewahrungsfrist in die Richtlinie aufnehmen. Ebenso teilte die Stadt Wilhelms-
haven mit, dass die Vorlage von Belegen geregelt werden solle, um die Prifung zu

erleichtern.

Riickforderung nicht verausgabter Mittel

Die Stadt Géttingen forderte die nicht verausgabten Mittel zuriick, soweit diese
Gber 3.000 € lagen. Die Stadt Hildesheim forderte in einigen Fallen einen ,ange-
messenen Anteil* der nicht verausgabten Mittel zurlick, ohne dass sie hierfiir eine
nachvollziehbare Berechnung vorlegen konnte. VVon einer Fraktion forderte sie im
Jahr 2017 einen Betrag tiber 5.000 € (von rd. 7.450 €) und von einer anderen im
Jahr 2018 einen Betrag Uiber 6.000 € (von rd. 8.900 €) zuriick. Die Landeshaupt-
stadt Hannover verrechnete die nicht verausgabten Mittel im dritten Quartal des

Folgejahres, soweit sie nicht Antrédgen auf Sonderbedarf stattgab.

Bei den Stadten Cuxhaven und Wilhelmshaven verbrauchten die Fraktionen in je-

dem Jahr alle Zuwendungen.

Wahrend bei der Stadt Salzgitter die Rlickforderungen aus dieser Wahlperiode
aufgrund eines Personalwechsels noch ausstanden, forderten die Ubrigen vier

Stadte'? diese zeitnah und vollstéandig zurtick.

Nach dem einschlédgigen Runderlass waren die Mittel, die nicht verausgabt worden
sind, von der Fraktion zurlickzuerstatten (siehe Abschnitt 3.3.5). Aufgrund der
Neufassung des Runderlasses ist eine ,Ubertragung“ nunmehr unter den unter Ab-

schnitt 3.3.5 genannten Voraussetzungen zul&ssig.

Nicht verausgabte und nicht durch Auftrage oder Bestellungen gebunden Mittel
sind von den Fraktionen zurlickzufordern oder von den Stéadten mit kiinftigen Zah-

lungen zu verrechnen.

125 Celle, Lingen (Ems), Lineburg und Wolfsburg.
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3.4.6

Tz. 142

Tz. 143

Tz. 144

Tz. 145

Riickforderung nicht zweckentsprechend verwendeter Mitteln

Sechs Stadte'? stellten nicht zweckentsprechend verwendete Mittel fest und for-
derten diese von den Fraktionen zuriick. Bei der Stadt Salzgitter standen auch
diese Ruckforderungen aufgrund des o. g. Personalwechsels noch aus. Die Stadte
Hannover und Wilhelmshaven priften keine Verwendungsnachweise und keine
Belege. Sie konnten daher auch keine zweckwidrig verwendeten Mittel feststellen,
die sie ggf. hatten zurlickfordern miissen. Die Stadt Cuxhaven stellte keine zweck-

widrig verwendeten Mittel fest.

Das RPA der Stadt Géttingen merkte in einer Stellungnahme zu Aufwendungen
einer Fraktionsklausur an, dass ,Reisen grundsatzlich zuldssig sind, wenn sie der
unmittelbaren Erfullung kommunalverfassungsrechtlicher Aufgaben der Ratsfrakti-
onen dienen. Auf dessen Bezug ist zuklnftig verstarkt zu achten®. Das RPA bezog
sich hierbei auf zweitdgige ,Informationsreisen® einer Fraktion, deren Programm
Oberwiegend aus Stadtfilhrungen und sonstigen kulturellen Tagesordnungspunk-
ten und nur zu einem sehr geringen Anteil aus Fraktionsarbeit bestand. Dennoch
stellte das RPA die ordnungsgemafie Verwendung der Zuwendungen fest. Zu

Ruckforderungen kam es nicht.

Zuwendungen durfen nur zu den ,sdchlichen und personellen Aufwendungen flr

den Geschéftsbedarf einschlieRlich der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen in An-
gelegenheiten der Kommune gewahrt und verwendet werden.'?” Beim Einsatz der
Mittel haben Fraktionen wie jede sonstige Verwaltungseinheit die Grundséatze der

Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit zu beachten.'?®

Sofern das RPA oder die mittelbewirtschaftende Stelle von einer nicht zweckent-
sprechenden Verwendung ausgeht, hat sie dies mit den notwendigen Konsequen-
zen festzustellen und die Mittel entsprechend zurlickzufordern. Auch nach dem
einschlagigen Runderlass sind die Mittel, flir deren zweckentsprechende Verwen-
dung kein Nachweis gefuihrt werden kann, von der Fraktion zurlickzuerstatten. Far

nicht bestimmungsgemaf verwendete Sachleistungen gilt Entsprechendes. Nicht

128 Celle, Hildesheim, Lingen (Ems), Liineburg, Salzgitter und Wolfsburg.
127 \/gl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012, 8 C 22/11.

128 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 91.
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3.4.7

Tz. 146

Tz. 147

Tz. 148

Tz. 149

zweckentsprechend verwendete Mittel sind von den Fraktionen zu erstatten oder

die Stadt verrechnet sie mit kiinftigen Zahlungen.

Ubertragung von Mitteln

Die Stadt Gottingen verzichtet jahrlich auf die Rickforderung von nicht verbrauch-
ten Fraktionszuwendungen von bis zu 3.000 € je Fraktion und Ubertrug dies in das
neue Jahr, wenn die Fraktionen die Erforderlichkeit hierzu im Verwendungsnach-
weis (Sachbericht) begriindeten. Firr den Abrechnungszeitraum November und
Dezember 2016/2017 entschied der Oberblrgermeister, dass die Fraktionen nicht
verbrauchte Mittel einmalig in voller Héhe (insgesamt rd. 50.000 €) in das neue
Jahr Gbertragen konnten. Obwohl die Richtlinie der Stadt Géttingen begriindete
Antréage vorsieht, verzichtete die Stadt fiir den Abrechnungszeitraum 2018 ohne
begriindete Antrage der Fraktionen auf die Erstattung nicht verausgabter Mittel
von insgesamt rd. 8.500 €. Die Stadt erlduterte in ihrer Stellungnahme, die Griinde
fur ihr Vorgehen. Zukiinftig solle entsprechend dieser Prifoemerkung von Ubertra-

gungen abgesehen werden.

Die Stadt Hildesheim verzichtete trotz der Riickforderungen in den Jahren 2017
und 2018 (siehe Abschnitt 3.4.5) immer noch auf die Erstattung von rd. 28.100 €.
Sie Ubertrug diese in das neue Jahr, ohne dass die Fraktionen hierfur begriindete

Antrage stellen mussten.

Die Landeshauptstadt Hannover gab allen Antragen der Fraktionen auf ,Ubertra-
gung nicht verausgabter Mittel als Sonderbedarfe” statt. Sie forderte die Fraktionen
auf, die besondere Verwendung bei der nachsten Abrechnung getrennt auszuwei-
sen. Die Umsetzung und den tatséchlichen Verbrauch als Sonderbedarf prifte die

Landeshauptstadt nicht.

Der von den Fraktionen tatséchlich benétigte Bedarf stellt die Obergrenze der
Fraktionszuwendungen dar.'?® Fraktionen durfen allenfalls so viele Mittel erhalten,
wie zur sachgerechten Wahrnehmung ihrer gesetzlichen Aufgaben erforderlich
sind.*® Der Verwendungszeitraum entspricht regelmanig dem Haushaltsjahr der

Kommune. Die Fraktionszuwendungen werden in der Regel auf ein Jahr bezogen

128 \/gl. OVG Lineburg, Beschluss vom 09.06.2009 — 10 ME 17/09.

130 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 78.
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Tz. 150

3.4.8

Tz. 151

Tz. 152

Tz. 153

gewahrt, da die Zahlung der Fraktionszuwendungen regelmafig von der jahrlichen
Bewilligung im Haushaltsplan abhangt.'®! Ein Verzicht auf Erstattung nicht veraus-
gabter Mittel und deren Ubertragung in das néchste Jahr stellt eine Zuwendung
Uber den Bedarf der Fraktionen hinaus dar, sofern diese nicht durch Bestellungen
und/oder Auftradge gebunden sind (siehe Abschnitte 3.3.5 und 3.4.5).

Die fur das abgelaufene Haushaltsjahr von den Fraktionen nicht verausgabten und
nicht durch Bestellungen/Auftrage gebundenen Mittel sollten zeitnah zurlickgefor-
dert oder mit den Zahlungen fur das laufende Haushaltsjahr verrechnet werden.
Ich verweise auf meine Ausfihrungen und Empfehlungen unter den Abschnitten
3.3.2und 3.3.5.

Verzicht auf Riickforderung nach Ablauf der Wahlperiode

Die Fraktionen der Stadt Salzgitter legten mit Ablauf der Wahiperiode zum
31.10.2016 Verwendungsnachweise vor. Die nicht verausgabten Mittel (insgesamt
rd. 9.000 €) trugen die neuen Fraktionen gleicher Parteizugehdrigkeit in ihren zah-
lenm&Rigen Nachweisen 2016/2017 vor. Die Stadt stimmte dieser Vorgehens-
weise zu und verzichtete damit auf die Ruckforderung der nicht verausgabten Mit-
tel aus der abgelaufenen Wahiperiode. Eine als Fraktion bezeichnete Gruppe, die
aus Mitgliedern zweier Parteien bestand, 16ste sich mit Ablauf der Wahlperiode
zum 31.10.2016 auf. In der neuen Wahiperiode bildeten die Parteien zwei eigen-
standige Fraktionen. Die nicht verausgabten Mittel der Gruppe Uberlie} die Stadt

der gréReren Fraktion.

Die Stadt Salzgitter regelte in ihrer Richtlinie zur Gewahrung von Fraktionszuwen-
dungen, dass eine Fraktion iber die Dauer der Wahlperiode hinaus als fortbeste-
hend betrachtet werden kann, sofern sie sich in der folgenden Wahlperiode neu
bildet.

Die Fraktionen der abgelaufenen Wahlperiode der Stadt Hildesheim rechneten mit
Ablauf der Wahlperiode zum 31.10.2016 die Fraktionszuwendungen nicht mit der
Stadt ab. Die sich neu gebildete Fraktion gleicher Parteizugehdrigkeit legten je-
weils Verwendungsnachweise flr das ganze Jahr 2016 vor. Insgesamt verzichtete
die Stadt hierdurch auf die Erstattung von rd. 13.500 € Fraktionszuwendungen. Die

131 Vgl. VGH Kassel, Beschluss vom 21.11.1997 — 8 TG 3806/97;, OVG Miinster, Beschluss vom 27.07.2007 — 15

A 931/07.
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Tz. 154

Tz. 155

Tz. 156

3.4.9

Tz. 157

Stadt teilte hierzu mit, dass sie die ,Fraktionskosten® zukiinftig zum Ende der

Wabhlperiode abrechnen werde.

Durch die im Abschnitt 3.4.7 beschriebene Praxis zum Verzicht auf Rickzahlung
nicht verbrauchter Mittel sammelten die Fraktionen bei der Landeshauptstadt Han-
nover in Vorjahren zum Teil erhebliche Riicklagen an. Diese forderte die Landes-
hauptstadt am Ende der Wahlperiode 2016 nicht zurck. Die ,Nachfolgefraktionen®
der politischen Gruppierung konnten weiter tiber diese Mittel verfiigen. In der
Spitze konnte eine Fraktion rd. 40.000 € nicht verbrauchter Fraktionszuwendungen
ihrer ,Vorgangerfraktion® in die neue Wahlperiode tbernehmen und verbrauchen.
Die Landeshauptstadt Hannover teilte mit, dass die Ubertragung von nicht ver-
brauchten Mitteln den Fraktionen/Gruppen auf Antrag bei Anerkennung eines Son-
derbedarfs gewahrt werde. Die Prifungsmitteilung werde zum Anlass genommen,
nicht verbrauchte Mitte zum Ende der Wahlperiode zurickzufordern. Ein entspre-

chendes Anschreiben an die Fraktionen/Gruppe sei in Vorbereitung.

Fur Kommunalfraktionen gibt es im Gegensatz zu Parlamentsfraktionen keine ge-
setzliche Regelung iber die Rechtsnachfolge bzw. einen Vermdégenslbergang.'®?
Eine Rechtsnachfolge findet auch dann nicht statt, wenn sich eine Fraktion glei-
chen Namens in der nachsten Wahlperiode neu konstituiert.'®® Nicht verbrauchte
Mittel aus Fraktionszuwendungen kénnen folglich nicht am Ende einer Wahlperi-
ode auf eine ,Nachfolgefraktion Gbertragen werden. Entsprechend sieht auch der
neu gefasste Erlass' eine ,Ubertragung” nur innerhalb der jeweiligen Wahlperi-
ode vor. Die nicht verausgabten Mittel aus der abgelaufenen Wahlperiode héatten

zuriickgezahlt werden miissen.

Die Fraktionszuwendungen sind nach Ablauf einer Wahlperiode umgehend abzu-

rechnen.

Priifung der tarifgerechten Eingruppierung

Keine der Stadte dokumentierte eine Prifung der tarifgerechten Eingruppierung

der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Fraktionen. Bei den Stadten Wolfsburg

132 \gl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 25.

133 Vgl. OVG Luneburg, Beschluss vom 09.06.2009, 10 ME 17/09; OVG Luneburg, Beschluss vom 17.01.2002 —
10 LA 1407/01.

134 RdETrl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen
kommunaler Kérperschaften.
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Tz. 158

Tz. 159

Tz. 160

3.5

3.5.1

Tz. 161

Tz. 162

und Hannover legten die Fraktionen der jeweiligen Stadt die Arbeitsvertrage vor,
da die Stadte die Abrechnung der Bezlige als Dienstleistung Ubernahmen. Die

Stadte priften die tarifgerechte Eingruppierung jedoch nicht.

Gemal} dem genannten Runderlass vom 12.02.1992 waren bei Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern die Art der Tétigkeit, die regelmaflige Wochenarbeitszeit, Alter
und Familienstand im Verwendungsnachweis anzugeben. Diese Angaben waren
zur Zeit der Veréffentlichung des genannten Runderlasses fiir die tarifvertragliche
Eingruppierung der Beschaftigten notwendig. Mit Erlass vom 24.08.2020 hat das
Ml festgelegt, dass mindestens die Art der Tatigkeit und die regelmaige Wochen-

arbeitszeit anzugeben sind.

Fur die tarifgerechte Eingruppierung in den TV6D (VKA) ist neben der Art der Be-
schaftigung auch die Qualifikation der Beschaftigten der Fraktionen mafgeblich
und daher anzugeben. Nur so kann dem Besserstellungsverbot Rechnung getra-
gen werden (siehe Abschnitt 3.2.4.3).

Ich empfehle, eine Prifung der tarifgerechten Eingruppierung der Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter der Fraktionen vorzunehmen und Zuwendungen im Falle von Ver-
stéRen gegen das Besserstellungsverbot zurlickzufordern. Die Stadt Hildesheim
beabsichtigt It. ihrer Stellungnahme, intern zu besprechen, wie sie zuklnftig mit
der tarifgerechten Bezahlung umgehen werde und die Voraussetzungen priifen
kénne. Die Stadt Géttingen teilte mit, dass eine entsprechende Prifung zukinftig

erfolgen misse.

Mittelverwendung durch die Fraktionen

Vorbemerkungen

Die zur Prifung vorgelegten vereinfachten Verwendungsnachweise der Fraktionen
gaben — unabhangig von Art, Umfang und Informationstiefe — keine Auskiinfte dar-
Uiber, ob die Fraktionen ihre Zuwendungen im Einzelnen tatsachlich zweckentspre-

chend verwendet hatten.

Eine sachgerechte Kontrolle der zweckentsprechenden Verwendung von Frakti-
onszuwendungen kann nur erfolgen, wenn Einnahmen und Ausgaben durch die
Fraktionen belegt werden kdnnen (siehe Abschnitt 3.4.4). Zur Feststellung, ob und
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Tz. 163

Tz. 164

3.5.2

Tz. 165

Tz. 166

in welchem Umfang Fraktionen ihre Zuwendungsmittel nicht zweckentsprechend
verwendeten, sind entsprechende Prifungen dieser Belege durch die mittelbewirt-
schaftende Stelle oder das RPA unerldsslich. Da nicht alle gepruften Stadte solche
Belegprifungen regelmafig durchflhrten, nahm ich eigene Belegprifungen vor.
Mangels Vorgaben zur Verwendung von Fraktionszuwendungen in Niedersachsen
lehnte ich diese an die Empfehlungen fur die bestimmungsgemafe Verwendung
von Fraktionszuwendungen des Arbeitskreises Fraktionszuwendungen der hessi-
schen Revisionsamter' an. Inzwischen enthalt auch der tiberarbeitete Runder-

lass des MI'*® Hinweise fiir eine bestimmungemafe Verwendung.

Eine vollstandige Priifung der Belege nahm ich in den Fallen vor, in denen im Pri-
fungszeitraum keine Belegprifungen seitens der jeweiligen Stadt — weder durch
die mittelbewirtschaftende Stelle, noch durch das RPA — erfolgt waren. Wo eine
solche Prifung zumindest teilweise erfolgt war, wertete ich die Belege stichpro-
benartig aus. Auf eine erneute Belegprifung verzichtete ich dort, wo die jeweilige
Stadt eine vollstandige Priifung einschlielllich Belegprifung vorgenommen hatte.
Insoweit baute ich meine Prifung gemaf § 2 Satz 4 NKPG auf den Ergebnissen
der ortlichen Rechnungsprufung auf. Eine Belegpriifung erfolgte zum Teil auch in

den Geschéftsstellen der Fraktionen.

Die hierzu nachfolgend genannten Beispiele erheben daher keinen Anspruch auf
Vollsténdigkeit. Sie sollen den Stadten Bereiche aufzeigen, in denen es aus mei-

ner Sicht zu einer fehlerhaften Verwendung der Zuwendungen kam.

Ausgaben ohne direkten Bezug zur Aufgabe der Fraktion

In sechs Stadten'” zahlte ein Teil der Fraktionen Geschenke an Dritte aus ihren
Fraktionszuwendungen (Blumen-/Buchprasente, Warengeschenke, Gutscheine).
Bei funf Stadten'®® spendeten einzelne Fraktionen auch kleinere Geldbetrage an

soziale Einrichtungen.

Einige Fraktionen schalteten anlassbezogene Gruanzeigen in értlichen Tageszei-

tungen oder deren Sonderausgaben (z. B. Weihnachtsgrifie, Grifie zu 6értlichen

135 htips:/iwww.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-
wendung-von-fraktionsmitteln/ (Abruf am 25.05.2020).

136 RdETrl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen
kommunaler Kérperschaften.

137 Cuxhaven, Géttingen, Hannover, Hildesheim, Salzgitter und Wilhelmshaven.
138 Celle, Hannover, Salzgitter, Wilhelmshaven und Wolfsburg.


https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
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Tz. 167

Tz. 168

Tz. 169

3.5.3

Tz. 170

Schitzenfesten). Weiterhin erstattete eine Fraktion in Hildesheim ihren Mitgliedern
Verwarngeldern bei ParkverstdfRen. Bei der Landeshauptstadt Hannover Giber-
nahm eine Fraktion die Rechtsanwaltskosten flir ein Mitglied bei einer gegen die

Person privat gerichteten Strafanzeige.

Nach dem genannten Runderlass ist eine Finanzierung der Fraktionsarbeit aus
kommunalen Haushaltsmitteln nur zuldssig, soweit sich diese Arbeit auf kommu-
nale Aufgaben bezieht und dabei ein nachpriifbar notwendiger sachlicher und per-
soneller Aufwand entsteht. Eine Finanzierung von Geschenken, Spenden und
GruRanzeigen ohne kommunalpolitischen Bezug aus Fraktionszuwendungen nach
§ 57 Abs. 3 NKomVG halte ich fur unzulassig. Die Stadt Géttingen erklarte in ihrer

Stellungnahme, dass sie entsprechend ihrer Richtlinie nochmals auf die Unverein-

barkeit mit den Fraktionsaufgaben hinweisen und unzulassig verwendete Mittel ab
dem Abrechnungszeitraum 2020 zurtickfordern werde. Die Stadt Lingen erklarte in
ihrer Stellungnahme, dass sie in der Praxis Abgrenzungsschwierigkeiten sehe,
wann derartige Aufwendungen einen kommunalpolitischen Bezug héatten und wann
nicht. Hierzu stellt Ml im Erlass vom 24.08.2020 unter Ziffer 2.3 klar, dass derartige
gesellschaftliche Reprasentationsaufgaben (Geschenke, Grul3- und Glickwunsch-
karten) grundséatzlich nicht von der Zweckbestimmung der Fraktions-/Gruppenmit-
tel gedeckt sind, da kein Bezug zur Fraktions-/Gruppenarbeit besteht. Gleiches gilt

fir Spenden.

Sofern die Fraktionen der Meinung sind, aus einer gesellschaftlichen Verpflichtung
heraus derartige Kosten tragen zu miissen, sollten sie diese aus sonstigen Ein-

nahmen der Fraktion oder privaten Mitteln der Fraktionsmitglieder bestreiten.

Ich empfehle, derartige Aufwendungen nicht anzuerkennen und ggf. entspre-

chende Erstattungen einzufordern.

Konkurrierende Anspriiche

Bei vier Stadten'® Ubernahmen die Fraktionen fur ihre Mitglieder Ausgaben fur
personliche Geschéaftskosten und/oder flir persénliche Ausstattungsgegenstande
auflerhalb von Funktionen in der Fraktionsgeschaftsfiihrung. So wurden beispiels-

weise Telefon-/Handygebihren von Fraktionsvorsitzenden oder Visitenkarten fur

139 Celle, Hannover, Lingen (Ems) und Wolfsburg.
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Tz. 171

Tz. 172

Tz.173

3.5.4

Tz. 174

Fraktionsmitglieder aus Fraktionszuwendungen bezahlt, obwohl die Fraktionsmit-
glieder eine persénliche Entschadigung nach § 55 NKomVG erhielten.'*® Bei der
Stadt Lingen (Ems) statteten zwei Fraktionen ihre Fraktionsmitglieder mit Tablets
aus, obwohl eine entsprechende Richtlinie einen Auslagenersatz und damit eine
private Beschaffung elektronischer Endgeréte durch die Ratsmitglieder ausdriick-
lich vorsah. Eine Fraktion der Stadt Wolfsburg erweiterte die von der Stadt bereit-
gestellte technische Ausstattung der Fraktionsmitglieder jeweils um optionales Zu-

behdr und zahite dies aus stadtischen Fraktionszuwendungen.

Bei zwei Stadten'! zahiten einzelne Fraktionen ihren Mitgliedern Reisekostener-
stattungen, fur die dem Grunde nach persénliche Anspriiche unmittelbar gegen-
Uber der Stadt bestanden. Sie erstatteten des Weiteren Reisekosten, die nach je-
weiliger Aufwandsentschadigungssatzung Uber eine persénliche Pauschale fur die

Abgeordneten abgedeckt waren.

Fraktionszuwendungen aus kommunalen Haushaltsmittel diirfen nach dem ge-
nannten Runderlass kein Ersatz fir Aufwendungen sein, die einzelnen Mitgliedern
der Vertretung entstehen und regelmaRig durch Aufwandsentschadigungen, Sit-
zungsgelder, Auslagenersatz oder Ersatz des Verdienstausfalls abgegolten wer-
den und in Rechtsvorschriften abschlieRend geregelt sind.'*? Dies gilt auch und
insbesondere, wenn personliche Aufwendungen der Fraktionsvorsitzenden betrof-
fen sind. Dem erhéhten Aufwand dieser Funktion wird in aller Regel bereits durch
eine erhéhte Aufwandspauschale nach den jeweiligen Aufwandsentschadigungs-

satzungen Rechnung getragen.'?

Ich empfehle, zukinftig keine Kosten anzuerkennen, die bereits durch persénliche

Anspriiche der Abgeordneten abgedeckt sind.

Mogliche Parteienfinanzierung

Bei der Landeshauptstadt Hannover zahlte eine Fraktion im Vorfeld der Bundes-
tagswahl 2017 einen ,Einleger Wahlempfehlung" aus stadtischen Fraktionszuwen-

dungen, den sie einem Info-Flyer der Fraktion beifligte und hieriiber verteilen liel3.

140 Vgl. FuBBnote 12.
141 Hannover und Wolfsburg.

42 Sop auch im RdErl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in
Vertretungen kommunaler K&rperschaften

143 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 55 NKomVG, RdNr. 15.
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Tz. 175

Tz. 176

Tz. 177

3.5.5

Eine Fraktion finanzierte regelmaRig Werbeartikel aus stadtischen Fraktionszu-
wendungen, die keinen Fraktions- sondern lediglich Parteibezug hatten. Bei den
Stédten Hildesheim und Géttingen zahlten Fraktionen diverse Wahl-Werbeartikel
aus Fraktionszuwendungen. Die Stadt Géttingen teilte hierzu mit, dass zukUnftig
noch genauer auf die Ausgabengriinde geachtet werde und den Fraktionen mitge-
teilt wurde, dass auf den Werbeartikeln der Name der Ratsfraktion erscheinen

misse und nicht die Partei.

Eine Fraktion der Landeshauptstadt Hannover vermietete Teile der ihr von der
Stadt zur Verfligung gestellten Geschéaftsraume, auf die sie nach den Zuwen-
dungsregeln keinen Anspruch hatte, seit dem Jahr 2001 an ihre Parteiorganisa-
tion. Hierflr vereinnahmte Betrage fuhrte sie an die Stadt ab. Die seit Beginn der
Untervermietung erfolgten Mieterh6hungen legte die Fraktion nicht auf die Unter-

mieterin um und beglinstigte damit ihre Parteiorganisation zu Lasten der Stadt.

Haushaltsmittel durfen nicht der Finanzierung von Parteien oder Wahlergemein-
schaften dienen (z. B. Teilnahme an Parteitagen oder -kongressen, Beteiligung an
Wahlkampfkosten), da dies als verdeckte Parteienfinanzierung verfassungswidrig
wadre.'#* Laut dem im Prifungszeitraum geltenden Runderlass galt die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts auch fiir den kommunalen Bereich.'# Im
Runderlass vom 17.08.2020 stellte das MI nunmehr unter Ziffer 2.3.5 klar, dass
zwischen der zuldssigen Offentlichkeitsarbeit der Fraktion/Gruppe und der nicht
zuwendungsfahigen Offentlichkeitsarbeit einer Partei zu unterscheiden ist. Die ge-
nannten Beispiele unterlagen nach meiner Einschatzung dem genannten Tatbe-
stand sowohl nach alter als auch neuer Erlasslage und kénnten damit eine unzu-

lassige Parteienfinanzierung darstellen.

Ich empfehle, die Verwendung der Fraktionszuwendungen auch mit Blick auf eine
mégliche Parteienfinanzierung zu Uberpriifen. Derartige Ausgaben sollten — auch
in kleinem Rahmen — nicht als zulassige Verwendung stadtischer Fraktionszuwen-

dungen anerkannt und ggf. entsprechende Erstattungen eingefordert werden.

Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit

144 Vgl. Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 19.07.1966 — 2 BvF 1/65.

45 RdErl. des Ml vom 12.02.1992, Az. 34.2-10002 (§ 39 b), Haushaltsmittel fiir Fraktionen und Gruppen in Vertre-
tungen kommunaler Kérperschaften; Prifung.
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Tz. 178

Tz. 179

Tz. 180

Fraktionen in mehreren Stadten setzten einen Grofteil ihrer Zuwendungen fiir
fraktionsinterne Veranstaltungen ein. Beispielsweise fiihrten einzelne Fraktionen
sehr umfangreiche und kostenaufwandige, mehrtdgige Fraktionsklausuren durch.
In Einzelfallen Uberschritt die Anzahl der Teilnehmenden hierbei deutlich die An-
zahl der tatséchlichen Fraktionsmitglieder (und Beschéftigten der Geschaftsstellen,
soweit vorhanden). Kostentreiber der internen Veranstaltungen waren u. a. die ge-
wahlten Tagungsstétten in gehobenen Preisklassen mit entsprechend hohen Be-
wirtungskosten. In der Spitze rechnete beispielsweise eine Fraktion der Landes-
hauptstadt Hannover fiir eine einzelne Fraktionsklausur einen Betrag von Gber
27.000 € ab. Das entsprach einem Anteil von mehr als 50 % ihres Jahres-Sach-
kostenbudgets. Die Ausgaben der Fraktion Uberschritten in diesem Jahr die Héhe
der jahrlichen Zuwendung. Der Betrag wurde folglich anteilig aus der Ricklage fi-
nanziert, die die Fraktion unzulassiger Weise von ihrer Vorganger-Fraktion tber-
nahm (siehe Abschnitt 3.4.8).

Auch bei kleineren Betragen stellte ich fest, dass das Ziel der Ausgabe mit gerin-
geren Mitteln hatte erreicht werden kénnen. In Wilhelmshaven erstattete z. B. eine
Fraktion ihrem Vorsitzenden fir die Nutzung seines PC monatlich einen Betrag
von 50 €, mithin 600 € im Jahr. FUr diesen Betrag hatte jahrlich ein flir Zwecke der
Fraktionsarbeit notwendiger Rechner neu angeschafft werden kénnen. Die regel-
maRige Nutzungsdauer eines solchen Gerats betrégt vier Jahre'#®, der wirtschaftli-
che Nachteil lag damit bei 1.800 €.'* Die Fraktion verausgabte damit einen Be-
trag, der viermal héher war als notwendig, vor allem weil die Gesamtzuwendungen

in Wilhelmshaven jahrlich nur ca. 22.000 € betrugen.

Grundsétzlich kdnnen Klausurtagungen aus besonderen Anldssen (Haushaltsbe-
ratungen, gemeindliche GroRprojekte) und die damit zusammenhangenden Reise-
kosten aus Fraktionszuwendungen finanziert werden, allerdings nur, soweit diese

nicht genauso gut in eigenen Raumlichkeiten der Kommune abgehalten werden

146 vgl. Anlage 19 zur KomHKVO Abschreibungstabelle und Konten in der Kommunalverwaltung, Stand
29.05.2017.

7 Dyrchschnittspreis Top 10 Business Notebooks 2019/2020 bei ,testberichte 24.de” ca. 540 € (https://www.test-
berichte24.de/vergleich/laptops.html - Abruf am 25.05.2020), gerundet 600 €. Erstattungsbetrag an
Fraktionsvorsitzenden fiir ein Jahr = Anschaffungspreis; Nutzungsdauer nach Abschreibungstabelle: 4 Jahre.
Gesamterstattungsbetrag (4 Jahre)./. Anschaffungspreis = Uberzahlungsbetrag (2.400 € - 600 € = 1.800 €).


https://www.test-berichte24.de/vergleich/laptops.html
https://www.test-berichte24.de/vergleich/laptops.html
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Tz. 181

Tz. 182

kénnen.'® Die Bewirtung von Fraktionsmitgliedern ist dagegen nicht zuwendungs-
fahig.'® Derartige Aufwendungen der Abgeordneten werden durch den Aufwen-
dungsersatz nach § 55 Abs. 1 NKomVG abgegolten. Zulassig sind nur die allge-
meinen Verpflegungs- und erforderlichenfalls Unterbringungskosten, keine dartiber
hinausgehende Bewirtung."*® Die Bewirtung von Gasten kann zuwendungsfahig
sein, wenn deren Anwesenheit der Fraktionstatigkeit dient, etwa als Sachverstén-
dige.'®' Die Stadt Géttingen teilte mit, dass sie die Fraktionen/Gruppen entspre-

chend informieren und ihre Richtlinie entsprechend dndern werde.

Die Fraktionen erhalten die Zuwendungen in ihrer Funktion als organisatorisch ver-
selbststandigter Teil der Vertretung.'®? Bei der Finanzierung der Fraktionen und
Gruppen aus Haushaltsmitteln handelt es sich nicht um eine Gewéhrung von Zu-
wendungen an Dritte, sondern um Haushaltsausgaben fur eigene Zwecke.'®® Des-
halb gelten fur sie die haushaltsrechtlichen Vorgaben des NKomVG und der
KomHKVO. Auch der Runderlass des Ml aus dem Jahr 1992 stellt unter Ziffer 2
fest, dass Zahlungen an Fraktionen und Gruppen zur Abgeltung deren notwendi-
gen Aufwands im Rahmen der Bewirtschaftung der kommunalen Haushaltsmittel
erfolgen. Die allgemeinen haushaltsrechtlichen Bestimmungen sind insoweit zu
beachten. Folglich unterliegt die Verwendung der Fraktionszuwendungen gemaf
§ 110 Abs. 2 NKomVG dem Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit.
Dies hat das Ml in Ziffer 2.4 des Runderlasses vom 24.08.2020 nun ausdriicklich

aufgenommen.

In den genannten Beispielen und weiteren Einzelfédllen verstielRen die Fraktionen in
unterschiedlichem Umfang gegen diesen Grundsatz. Insbesondere bei Klausurta-
gungen gehe ich davon aus, dass eine entsprechende Wirkung auch mit deutlich
weniger Aufwand héatte erreicht werden kénnen. In den Gespréchen vor Ort wies

ich die Vertreterinnen und Vertreter der Fraktionen darauf hin, dass es sich bei den

148 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 105.

148 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 106.

150 https:/iwww.hess-staedtetag.de/aktuelies/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-
wendung-von-fraktionsmitteln/ (Abruf am 25.05.2020).

151 Vgl. Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Landesausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: Sep-
tember 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 106.

152 y/gl. Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.2012 — 8 C 22/11.

153 Vgl. OVG Magdeburg, Urteil vom 11.01.2001 — 2 L 88/00; Wefelmeier in: Praxis der Kommunalverwaltung, Lan-
desausgabe Niedersachsen, Beitrag B 1, Stand: September 2016, Kommentierung zu § 57 NKomVG, RdNr. 72.


https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
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Tz. 183

3.5.6

Tz. 184

Tz. 185

zugewiesenen Fraktionsgeldern nicht um Verflgungsmittel zur freien Verwendung

handelt.

Ich empfehle, zukilnftig derartige Falle bei der Prifung der Verwendungsnach-
weise zu hinterfragen und auf die Einhaltung einer sparsamen und wirtschaftlichen
Haushaltsfiihrung verstérkt hinzuweisen. Betrage, bei denen von einem erkennbar
unwirtschaftlichen Umgang mit Fraktionszuwendungen ausgegangen werden

kann, sollten von den Kommunen zuriickgefordert werden.

Fraktionsinterne Feiern

Bei mindestens drei Stadten'® stellte ich fiir einen Teil der Fraktionen fest, dass
diese regelmaRige interne Feiern (Weihnachtsfeiern, Grillfeste o. A.) fir ihre Mit-
glieder und Beschaftigten durchflihrten und diese aus Fraktionszuwendungen
zahlten. Wiederholt stellte ich fest, dass Fraktionen anldsslich solcher Feierlichkei-
ten, anderer Fraktionsveranstaltungen oder bei sonstigen gesellschaftlichen Anlas-
sen auch alkoholische Getrénke aus Fraktionszuwendungen Gibernahmen. Ebenso
zahlten Fraktionen zum Teil untibliche und damit unangemessene Trinkgelder aus

ihren &ffentlichen Zuwendungen.

Derartige Aufwendungen haben keinen Bezug zur kommunalen Aufgabe einer
Fraktion oder ihrer Geschéaftsfuhrung. Auch die Empfehlungen der hessischen Re-
visionsamter flr die bestimmungsgemalfe Verwendung von Fraktionszuwendun-
gen'®® sehen es als unzuldssig an, interne Feiern, alkoholische Getranke oder

Trinkgelder aus Fraktionszuwendungen zu finanzieren.

154 Hannover, Hildesheim und Wolfsburg.

155 hitps://iwww.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-
wendung-von-fraktionsmitteln/ (Abruf am 25.05.2020).


https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
https://www.hess-staedtetag.de/aktuelles/arbeitsfelder/artikelansicht/article/neue-empfehlungen-fuer-die-ver-wendung-von-fraktionsmitteln/
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4 Fazit
Tz. 186 Meine Prifung zeigte, dass die Spannbreite der Modalitdten und des Umfangs der

Tz. 187

Tz. 188

Tz. 189

finanziellen Férderung der Arbeit der Fraktionen in gréeren Stadten sowohl in ab-
soluten Zahlen als auch bezogen auf Einwohnerinnen und Einwohner oder auf

Fraktionsmitglieder grof} ist.

Bei keiner Stadt basierte die Héhe der gewahrten Zuwendungen auf aktuellen Be-
darfsberechnungen. Die Fraktionen verwendeten die ihnen zur Verfligung gestell-
ten Mittel nicht immer entsprechend ihrer gesetzlichen Aufgaben. Nicht alle Stadte
kontrollierten die Mittelverwendung ausreichend. Eine regelméaRige, zumindest
stichprobenartige Prifung von Belegen zu’den vereinfachten Verwendungsnach-
weisen ist aus meiner Sicht erforderlich. Fehlern bei der Verwendung kommunaler

Mittel aus Fraktionszuwendungen kénnte damit vorgebeugt werden.

Das kommunale Mandat ist ein fester Bestandteil unseres Gemeinwesens und fur
sein Funktionieren unerlasslich. Die zeitliche Inanspruchnahme der ehrenamtlich
tatigen Mandatsinhaber in den Kommunen hat ein hohes MaR erreicht.'®® Der Zeit-
aufwand und die komplexen fachlichen Anforderungen kénnen — insbesondere an-
gesichts der hohen gesellschaftlichen Verantwortung, die die Abgeordneten tra-
gen — in Diskrepanz zu den tatsachlichen Moglichkeiten bei der Ausiibung des Eh-
renamtes stehen. Das Mandat ist aber nicht ohne Grund als Ehrenamt konzipiert.
Die Abgeordneten sollen aus der Mitte der Gesellschaft kommen und durch ihr
Mandat nicht den Kontakt zur Lebenswirklichkeit inrer Gemeinde verlieren.”
Meine Prifung hat gezeigt, dass die Ausilibung des Mandats trotz sehr unter-
schiedlicher Voraussetzungen maéglich war. In keiner gepriiften Kommune konnte
festgestellt werden, dass die finanzielle Ausstattung der Fraktionen durch die Kom-

mune die Arbeit der Abgeordneten eingeschrankt oder erschwert hat.

Die kommunalen Fraktionen miissen in die Lage versetzt werden, die ihnen zuge-
wiesenen Haushaltsmittel ordnungsgeman und rechtssicher zu bewirtschaften.
Hierbei kénnten detaillierte und umfassende Empfehlungen fir die rechtméafige

Verwendung von Fraktionszuwendungen durch das Ml helfen. Wiinschenswert

156 Vgl. Schréder, NST-N 2009, Kommunalpolitik in Deutschland 2009: Ergebnisse einer bundesweiten Befragung
von Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitikern, S. 156 ff.

157 \/gl. Pohl, Das kommunalpolitische Mandat als gesellschaftliches Engagement, Newsletter Wegweiser Biirger-
gesellschaft 21/2010 vom 29.10.2010.
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Tz. 190
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ware, dass das Ml entsprechende Handlungsempfehlungen fir eine ordnungsge-
mafe Verwendung zur Verfigung stellt und dabei auch Kriterien fir eine hinrei-
chende Bemessung mit einbezieht. Die Stadt Lingen (Ems) schlieRt sich dieser
Bitte in ihrer Stellungnahme ausdriicklich an. In der Neufassung des Runderlasses
des MI vom 17.08.2020'°® hat dieses bereits Beispiele fiir zuldssige und unzulas-
sige Verwendungen von Fraktionsmittel dargestellt und somit seine Handlungs-

empfehlungen konkretisiert.

Kommunen und Fraktionen sind gehalten, den Spagat zwischen Ehrenamt, be-
darfsgerechter Fraktionsausstattung und dem kommunalen Haushalt zu bewalti-
gen. Dabei missen sie allerdings den dargestellten rechtlichen Rahmen bei der
Formulierung ihrer értlichen Regelungen sowie bei der Gewédhrung, Verwendung

und Uberpriifung der Fraktionszuwendungen einhalten.

Im Auftrag

\ ORI

Heike Fliess

158 RdETrl. d. Ml v. 24.08.2020, Az. 33.12-10005 § 57 — Zuwendungen an Fraktionen und Gruppen in Vertretungen
kommunaler Kérperschaften.
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