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A. Grundlage der Mittelzuwendung an kommunale Fraktionen in NRW

Im Zuge der Kommunalreform fiir das Land Nordrhein - Westfalen im Jahr 1994, ist in § 56
Abs. 3 S. 1 GO NW ein Anspruch der Ratsfraktionen auf Mittelzuwendung durch die
Kommunen verankert worden. Dadurch ist in der Gemeindeordnung erstmalig ein
gesetzlicher Anspruch auf eine, bisher nur aufgrund einer Ermessensentscheidung der
Verwaltung® gewihrte, Mittelzuwendung niedergelegt worden. Dadurch ist ein wenig mehr
Rechtssicherheit in einem ansonsten nur durch Rechtsprechung und Verwaltungsvorschriften
geordneten Problem geschaffen worden. Dass diese gesetzliche Normierung die
Kernprobleme der Mittelzuwendung an die Ratsfraktionen nicht 16sen konnte wird deutlich,
wenn man sich die Entstehung des Fraktionsbegriffs im Kommunalrecht vor Augen fiihrt und

die Situation in Nordrhein - Westfalen mit der in anderen Bundesldandern vergleicht.

B. Der Begriff der Fraktion im Kommunalrecht

1. Materielle Grundlagen im Kommunalverfassungsrecht

Der Begriff der Fraktion ist in den meisten Kommunalverfassungen entweder nicht oder erst
in jiingster Zeit eingefiihrt worden. Insbesondere in den neuen Léndern ist mit den

notwendigen Reformen der Kommunalverfassungen nahezu flichendeckend das Recht auf



Bildung von Fraktionen im kommunalen Raum verankert worden. Regelungen liber die
Bildung von Fraktionen enthalten die Gemeindeordnungen/ Kommunalverfassungen von
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Berlin®, Brandenburgé, Hessen-,

Mecklenburg - Vorpommerné, Niedersachsené, Rheinland - Pfalzz, Saarlandg, Sachsen -
Anhalt®, Schleswig - Holstein!® und Thiiringen'. In Nordrhein - Westfalen wurde der Begriff
der Fraktion mit der Neufassung der Gemeindeordnung vom 29. 10. 1974 im § 30
Gemeindeordnung eingefiihrt. Keine Regelungen die einen kommunalen Fraktionsbegriff zum
Gegenstand haben enthalten die Kommunalverfassungen von Baden - Wiirttemberg, Bayern
und Sachsen. Bis auf diese Linder sind auch in den Stadtstaaten Hamburg und Bremen keine
Regelungen zu finden. Was aber darauf zuriickzufiihren ist, dass diese Lander keine
Kommunalverfassung haben.

In den iibrigen alten Bundesldndern ist der Begriff der Fraktion im Kommunalrecht im Zuge
von Reformen nachtriglich eingefiihrt worden, was anhand der Nummerierung der
Vorschriften mittels Buchstaben zu erkennen ist'2.

Eine interessante Ausnahme bildet das Bundesland Bayern, das als eines der ersten Lander
den Begriff der Fraktion in seine Kommunalverfassung aufgenommen hatte. Allerdings ist
dieser im Rahmen einer Angleichung der Gemeinde - an die Landkreisordnung durch die
Bezeichnung Partei ersetzt worden. Dies wird jedoch eher als gesetzgeberische Panne zu

beurteilen sein, weniger als gezielte Abschaffung des Rechtes, Fraktionen zu bilden®2.

2. Aufgabe und Funktion einer Fraktion

Bei der Beantwortung der Frage, was eine Fraktion ist, konnen die Regelungen der
Geschiftsordnung des Bundestages und die damit zusammenhingende Rechtsprechung
herangezogen werden. Das Recht der Abgeordneten, eine Fraktion zu bilden ist in § 45 Abs. 1
des Abgeordnetengesetzes niedergelegt.

Es ist ebenfalls festgelegt, dass es sich bei den Mitgliedern der Fraktionen des Bundestages
um Abgeordnete derselben Partei handeln soll*%, Dies erscheint auch sinnvoll, wenn man sich
den Zweck der Fraktionen von Augen fiihrt.

Die Hauptaufgabe von Fraktionen ist es, die Meinungsbildung in einem Parlament oder einer
Vertretung zu erleichtern. Dies geschieht in der Regel dadurch, dass bereits innerhalb der
Fraktionen ein Ausgleich zwischen den verschiedenen Ansichten der Abgeordneten oder
Vertreter gesucht wird. Aussicht auf Erfolg kann dies jedoch nur haben, wenn die Mitglieder

einer Fraktion auf einer gleichen, zumindest aber auf einer dhnlichen politischen und



weltanschaulichen Grundlage stehen. Daher ist es zweckmifig, bei der Bildung von
Fraktionen auf die Parteizugehorigkeit der Mitglieder zu achten. In der Praxis bestehen die
Fraktionen aus Vertretern der gleichen politischen Partei.

Daraus ergibt sich eine weitere Aufgabe der Fraktionen: sie sollen die Vorstellungen der
Parteien in die Arbeit der Vertretung einbringen. Somit soll gewiéhrleistet werden, dass ein
breites Spektrum an gesellschaftlichen Interessen in den Parlamenten und Vertretungen
beriicksichtigt wird.

Da auch in den Kommunen von den Parteien eine groe Rolle eingenommen wird, und die
Auseinandersetzungen in der Praxis zwischen den politischen Uberzeugungen ausgetragen
werden, erscheint es zweckmiRig, die Bildung von Fraktionen zuzulassen. ,,Da Fraktionen in
der Kommunalpolitik eine Schliisselrolle spielen und zu den Strukturelementen der
Gemeindeverfassung gehoren, ist ihre Bildung seit jeher gewohnheitsrechtlich anerkannt’>.
In einer Zeit, in der die Zusammenhinge politischer Entscheidungen mehr und mehr an
Komplexitit gewinnen, wichst den Fraktionen eine weitere Aufgabe zu. Namlich die
Entlastung des einzelnen Abgeordneten durch Aufteilung der Zusténdigkeiten und einer damit
verbundenen Spezialisierung des Abgeordneten. Damit ist nicht die Abgabe von
Kompetenzen oder Verantwortlichkeit des Abgeordneten gemeint, sondern eine
Konzentration auf bestimmte Themen - und Aufgabenschwerpunkte in der téglichen Arbeit
des Parlamentes oder der Vertretung. Dadurch muss sich der einzelne Abgeordnete nicht in
jeden Themenbereich einarbeiten, sondern er kann auf bereits aufbereitete Informationen
zuriickgreifenm.

Ein weiterer Aspekt des kommunalen Fraktionsrechtes der dem Bundesrecht angelehnt ist, ist
die Festlegung einer Mindestgrofe der Fraktionen. Die Mindeststirke der
Bundestagsfraktionen liegt bei fiinf von Hundert der Mitglieder des Bundestages'”. Ziel einer
solchen Regelung ist es, den Organisationsaufwand des Parlamentes so gering wie moglich zu
halten und den Ablauf der Verfahren so einfach wie moglich zu gestalten. Dies wire aufgrund
der umfangreichen Rechteﬁ, die den Fraktionen zustehen kaum moglich, wenn die Zahl der
Fraktionen sehr groB wire. Da beispielsweise die Verfahren zur Bildung von Ausschiissen in
den Riten der Kommunen denen im Bundestag dhnlich sind, ist ein unverhdltnisméBiger
Aufwand auch hier zu befiirchten. Diesem Aspekt ist in den meisten Bundesldndern durch die
Festlegung einer Mindestzahl von Fraktionsmitgliedern Rechnung getragen worden'2,

Die Kontrollfunktion, die der Rat gegeniiber der Verwaltung hat, unterliegt sogar einer noch
groBeren Beschrinkung, als die Bildung der Fraktionen. So ist fiir die Durchfiihrung einer

Akteneinsicht ein Antrag von mindestens einen Fiinftel der Ratsmitglieder notwendigw.



Auch ist zu befiirchten, dass eine grofle Anzahl sogenannter Kleinstfraktionen durch die
Einbringung aussichtsloser Antrige die Arbeit der Verwaltungen erheblich beeintréchtigen
wiirde. Denn diese sind verpflichtet, die Antrige der Fraktionen zu bearbeiten und zu ihnen
Stellung zu nehmen. Dadurch wiirde die Biindelungswirkung der Fraktionen, die ja gerade
ihre Aufgabe ist, komplett ad absurdum gefiihrt.

Ein wesentlicher nachteiliger Effekt, den die Zulassung von Ein - Mann - Fraktionen hitte, ist
der gesteigerte Mittelbedarf fiir die Grundausstattung der Fraktionen. Dies wird im folgenden

deutlich.

C. Der Anspruch von kommunalen Fraktionen auf Mittelzuwendung

Die Praxis der Zuwendung von Finanzmitteln an Fraktion im kommunalen Bereich fufit auf
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 1966, in dem es heift, dass
die Fraktionen als stédndige Gliederungen des Bundestages in die organisierte Staatlichkeit
eingefiigt seien. Deshalb konne ihnen ein Zuschuss gewihrt werden?. Dabei ist die als
MaBstab fiir die Hohe der Zuschiisse die Funktion der Fraktionen herangezogen worden. Es
ist Aufgabe einer Fraktion, Meinungen zu biindeln und somit eine Mehrheitsbildung zu
erreichen. Ziel der Fraktionsbildung soll es sein, die Arbeit des Organs, dem die Fraktion
zugeordnet ist zu erleichtern. Alles, was diesem Ziel dient, kann daher grundsitzlich
forderungswiirdig sein. Als grobe Grenze sieht das Bundesverfassungsgericht das Verbot
einer indirekten Parteienfinanzierung. Wo hier im Detail die Grenzen zu ziehen sind will ich
zunichst nicht weiter ausfiihren.

Die Zuwendung von Mitteln an die kommunalen Fraktionen ist auch ohne gesetzliche
Grundlage iiblich gewesen. Eine Umfrage des Nordrhein - Westfélischen Innenministers aus
dem Jahr 1977 ergab, dass bereits zu diesem Zeitpunkt in allen kreisfreien Stidten in NRW
eine Zuwendung iiblich war™%. Die Zuwendung von Haushaltsmitteln der Kommunen an die
Fraktionen wird auch von der Rechtsprechung des Landes Nordrhein - Westfalen als
rechtmiBig anerkannt®. Das Gericht verwies dabei insbesondere auf die Parallelitit zwischen
den Fraktionen im Bundestag und denen in den Kommunen.

Ohne gesetzliche Regelung wurde in den einzelnen Stéddten allerdings eine sehr
unterschiedliche Handhabe an den Tag gelegt. Dies wird anhand eines Vergleiches einiger
Stéadte deutlich: die Zuwendung an alle im Rat vertretenen Fraktionen betrug in

Miinster: 70.000 DM;

Gelsenkirchen: 230.000 DM;

Essen: 820.000 DM;



Kéln: 1.900.000 DM,

Aufgrund dieser teilweise krassen Unterschiede in der Zuwendungspraxis wurde schnell der
Ruf nach einer gesetzlichen Regelung laut. Erschwerend kommt hinzu, dass die Stédte und
Gemeinden, die die Zuwendungen gewidhren "konnen", an die Beschliisse der Vertretung
gebunden sind. Das bedeutet in letzter Konsequenz, dass die Fraktionen selber entscheiden,
ob und in welcher Hohe sie Haushaltsmittel erhalten. Wenn man nun die betréchtliche Héhe
der Zuwendungen und die mangelnde Transparenz zusammen nimmt, erkennt man schnell,
das hier der Ndhrboden fiir Unmut der Biirger bereitet wird. Es ist daher notwendig, einen
MaBstab fiir die Mittelzuwendung zu finden.

Auch in dieser Frage ist die Suche nach Regelungen durch den Gesetzgeber nicht erfolgreich.
Es hat sich aber durchgesetzt, dass als Grundlage bei der Bemessung der Mittelzuwendung
die Grofe der Fraktion in Kombination mit einem Grundbedarf fiir die Geschiftsfiihrung
verwendet wird. Daraus ergibt sich ein Verteilungsschliissel, der einen Sockelbetrag pro
Fraktion und einen Zuschuss pro Kopf vorsieht. Dieser Auffassung folgt auch die
Rechtsprechung. In einem Urteil des VG Gelsenkirchen heif3t es: ,.... dass insoweit zur
Beachtung des Grundsatzes der Chancengleichheit ein Sockelbetrag fiir jede Fraktion,
verbunden mit einer auf die Stirke abgestellten Aufstockung angemessen sein diirfte, weil
sowohl zur Unterhaltung der Geschiftsstellen wie auch fiir Bliromaterial und
Literaturbeschaffung ein gewisser Grundbedarf fiir alle Fraktionen gleichermaBen
anzuerkennen sein und weil das Ansteigen der Mitgliederzahl keineswegs eine lineare,
sondern eine degressive Steigerung der Kosten bewirken diirfte."%.

Die GO NW sah bereits in ihrer alten Fassung vor, dass die Kommunen Zuwendungen aus
Haushaltsmitteln an die Fraktionen gewihren konnen®. Dabei hat NRW eine Vorreiterrolle
eingenommen, die dazu gefiihrt hat, dass auch in einigen anderen Bundesldndern mittlerweile
die Moglichkeit einer Finanzierung der Ratsfraktionen durch die Kommunen eingerdumt
wird®.

Dabei ist zu beachten, dass eine solche Formulierung keinen grundsitzlichen Anspruch der
Fraktionen auf eine Finanzierung ihrer Arbeit begriindet. Deutlich wird dies in einem Urteil
des VGH Kassel®, in dem das Ermessen hinsichtlich des "ob" einer Zuwendung deutlich
hervorgehoben wird. Allerdings haben die Fraktionen aufgrund des Gleichheitssatzes einen
Anspruch auf die angemessene Beteiligung an der Finanzierung, wenn diese bereits gewihrt
wird. Dieser Grundsatz gilt nicht nur in den Lédndern, die - so wie Hessen - eine entsprechende
Vorschrift in ihrer Kommunalverfassung haben, sondern wohl auch dort, wo den Fraktionen

aus Gewohnheit eine Zuwendung erfahren.



Anders hingegen ist die Situation in NRW nach der Einfiihrung der neuen Gemeindeordnung
1994 zu betrachten. Der Wortlaut des §56 Abs. 3 S.1 GO NW ist so zu verstehen, dass die
Gemeinden verpflichtet sind, den Fraktionen Zuwendungen aus Haushaltsmitteln zu
gewéihrenlg. Dies bedeutet, die Fraktionen haben einen Rechtsanspruch auf finanzielle
Unterstiitzung.

AbschlieBend kann festgestellt werden, dass nach der Neufassung der GO die Frage, ob die
Fraktionen Haushaltsmittel erhalten diirfen, mit einem klaren ,,Ja" beantwortet werden muss.
Dies ist aber letztlich nicht bestritten worden, lediglich der Anspruch der Fraktionen auf diese
Zuwendungen ist neu. Da aber in NRW bereits Mitte der siebziger Jahre eine
flaichendeckende Mittelgew#hrung iiblich war, ist es auch nicht zu einer Klage einzelner
Fraktionen gegen eine Kommune gekommen.

Im Grunde dreht sich der Kernstreit nicht um die Frage des ,,Ob" der Mittelzuwendung,
sondern um das ,,Wie". Und hierbei im besonderen um die Grenzen der Verwendung dieser
offentlichen Gelder. Und hierbei ist es in der Tat auch zu gerichtlichen Auseinandersetzungen

in NRW gekommen.

D. Die Grenzen der Mittelverwendung

Wie schon in den bisherigen Ausfiihrungen deutlich geworden ist, ergeben sich die meisten
Regelungen des kommunalen Fraktionsrechtes aus den Gewohnheiten der Verwaltungspraxis.
So wie auch die Entscheidung iiber die Mittelzuwendung im Ermessen der Verwaltung lag,
besteht ein enormer Spielraum bei der Bemessung der Hohe und der Art der gewéhrten
Zuwendungen. Daraus ergibt sich, dass die Mittel fiir die unterschiedlichsten Zwecke
verwendet werden konnen. Es ist aber fraglich, welche dieser Zwecke auch im Sinne der
Kommunalordnung sind.

Aufgeworfen wurde diese Fragestellung insbesondere durch ein Urteil des
Verwaltungsgerichts Gelsenkirchen vom 13. 2. 19872,

Zunéchst macht das Gericht einige Ausfiihrungen iiber das Verfahren der Ermittlung des
Geschiftsfithrungsbedarfes. ,,Die Fraktionen legen dar, welche Aufwendungen fiir die
Fraktionsgeschiftsfithrung entstanden sind, strittige Aufwendungen werden gegebenenfalls
vom Rat als ,, fiir die Geschiftsfithrung" entstanden oder als nicht darunter fallend bewertet."
Dann wird von dieser Grundlage ausgehend die Ermessensentscheidung getroffen, ob und in
welchem Umfang die bereits entstandenen Kosten der Fraktionen durch Zuwendungen
gedeckt werden sollen. Aus Griinden der besseren Handhabe ldsst es das Gericht zu, dass den

Fraktionen ein Pauschalbetrag im Voraus gewéhrt wird. Dies ist jedoch nur mit einer



anschlieBenden Uberpriifung der Verwendung der Mittel zu gestatten.

Fraglich ist, welche Ausgaben der Fraktionen ,,fiir die Geschiftsfithrung" erforderlich sind.
Das Gericht ldsst hierfiir nur solche Verwendungen gelten, die ,,fiir die Erfiillung der durch
die Gemeindeordnung zugewiesenen organschaftlichen Aufgaben anfallen".

Da die Ausfiihrungen des VG Gelsenkirchen zu dieser Frage wohl als zu eng angesehen
werden konnen!, hat das Innenministerium per Erlass vom 2. Januar 1989%%einen Katalog
von zuldssigen und unzuldssigen Verwendungen der Haushaltsmittel zusammengestellt.

Ich werde mich im folgenden am Erlass des Innenministeriums orientieren und versuchen, die
einzelnen kritischen bzw. zustimmenden Anmerkungen aus der Literatur einzuarbeiten. Der

Innenminister unterscheidet zwischen zuldssigen und unzuldssigen Verwendungen:

1. Zuldssige Verwendungen

Das Anmieten von Raumen fiir die Einrichtung einer Fraktionsgeschiftsstelle, sowie fiir das
Abhalten von Fraktionssitzungen kann mit Mitteln des kommunalen Haushaltes finanziert
werden. Es sei denn, die Verwaltung stellt den Fraktionen geeignete Raumlichkeiten zur
Verfiigung®, hierbei kann es sich auch um Réume in Schulgebduden handeln.

Aufgabe der Fraktionen ist die Zusammenfiihrung von mehrheitlich fiir richtig gehaltenen
Standpunkten der Fraktionsmitglieder. Hierfiir ist es notwendig, dass die Fraktion sich
regelmaBig trifft und die Sitzungen des Rates und seiner Ausschiisse vorbereitet. Dazu ist es
notwendig, das die Fraktion Rdume anmietet, in denen sie tagen kann. Da sich nur einzelne
Mitglieder jeweils mit einem Themenbereich befassen, ist ein hoher Bedarf an Organisation
und Koordination der Fraktionsarbeit gegeben. Hierfiir ist bei einer entsprechenden GréBe der
Gemeinde eine Geschiftsstelle der Fraktionen zweckmiBig, die sachlich und personell

ausgestattet werden muss.

Zu den sogenannten laufenden Geschiften der Fraktionsarbeit gehtren die Wartung von
Biiromaschinen, Porto, Telefon, Papier, sonstiges Biiromaterial. Auch die Grundausstattung
der Geschiftsstellen mit Biiromodbeln und Biiromaschinen ist zu finanzieren. Hierbei ist aber
die Einmaligkeit einer Erstausstattung bei der Einrichtung der Geschiftsstelle zu
beriicksichtigen, insbesondere bei Fraktionen, die erstmalig im Rat vertreten sind. In der
Literatur nicht thematisiert wird die Frage der Riickgabe von Biirom&beln und - material von
Fraktionen, die aus der Vertretung ausgeschieden sind. Hier wird wohl ein

Riickforderungsrecht der Kommune bestehen.



Der Nordrhein - westfilische Innenminister sieht in seinem Erlass vor, dass zumindest in
groBeren Stddten und groBflichigen Gemeinden auch die Finanzierung von Kraftfahrzeugen
zuliissig ist. Dies wird in der Literatur als verfehlt angesehen®. Es ist den
Fraktionsmitgliedern moglich, auf den stddtischen Fuhrpark oder Fahrdienst zuriickzugreifen.
Zusitzlich hat das einzelne Fraktionsmitglied Anspruch auf Erstattung seiner Kosten, wenn es
sich um eine Dienst - oder Informationsreise handelt. Verwendungen die dariiber und iiber die
allgemeine Aufwandsentschddigung der Vertreter hinausgehen sind ohnehin in einem
rechtlichen Grenzbereich anzusiedeln, der zu einer verdeckten Parteienfinanzierung fiihrt®>,
Insbesondere das im Erlass genannte Beispiel des Transportes von Materialien legt laut Meyer
den Verdacht nahe, dass es sich hierbei um einen Zweck handelt, der mehr dem Interesse der
Parteien als der Gemeinde dient. Eine Unterhaltung von Fahrzeugen durch die Fraktionen und

deren Bezuschussung durch die Kommune ist daher abzulehnen.

Bei der Beschaffung von Literatur und Zeitschriften durch die Fraktionen soll es sich um eine
Grundausstattung handeln. Wobei das Argument, mit dem der Innenminister von NRW dies
zuldsst, nicht sehr stichhaltig ist. Dem Problem, dass sich die Fraktionsarbeit aulerhalb der
Dienstzeiten der Verwaltung abspielt, kann auf pragmatische weise begegnet werden, indem
die Fraktionen mittels Zweitschliissel Zugang erhalten®®. Daher ist zunéchst, wenn moglich,
von den Fraktionen zu erwarten, dass sie die Verwaltungsbibliothek oder dffentliche
Biichereien aufsuchen, bevor sie eine eigene parallel aufbauen. Dennoch ist davon
auszugehen, dass auch Verwaltungen nicht tiber jedes Buch verfiigen und jede Zeitschrift
abonniert haben. Den Fraktionen muss daher zugebilligt werden, dass sie sich einen eigen

Handbibliothek aufbauen, dabei kann auch der politischen Richtung der jeweiligen Fraktion

Rechnung getragen werden. >

Zur Durchfiithrung der Fraktionsarbeit bedarf es einer gewissen Anzahl an Personal. Zunichst
einmal ist die Bestellung eines Geschiftsfiihrers der Fraktion sinnvoll, damit eine Person die
Koordination der laufenden Geschifte tibernimmt und dafiir verantwortlich zeichnet. Dariiber
hinaus ist fiir den Betrieb einer Fraktionsgeschiftsstelle notwendig, dass es eine angemessene
Zahl von Schreib - und Biirokriften gibt. In der Regel sind diese Aufgaben in Form einer
Nebentitigkeit zu erledigen. Lediglich bei Fraktionen groBere Stadte kann die Einstellung
einer oder mehrerer Hauptamtlicher sein.

Problematisch ist hingegen die Beschiftigung von Fraktionsassistenten fiir einzelne
Sachbereiche, wie sie der Innenminister in seinem Erlass vorsieht. Das VG Gelsenkirchen hat

in seinem Urteil dargelegt, dass es nicht zu den Aufgaben einer Fraktion gehort, eine



Gegenverwaltung aufzubauen. Die Finanzierung von Personal, dass die Fraktionen als
Gutachter berit, oder eigene Gegenvorschlidge zu den durch die Verwaltung erarbeiteten
Vorlagen unterbreitet. Dies wiirde auch dem Charakter der Fraktion als Teil der Vertretung
widersprechen. Denn die Verwaltung ist verpflichtet, die Fraktionen objektiv zu informieren
und ihre Anregungen und Vorschldge aufzunehmen.

Doch schon in seinem Urteil stellt das Gericht Uberlegungen an, die gegen ein solches
Verfahren sprechen konnten. Denn es ist in der Praxis festzustellen, dass sich in der
Vertretung sehr oft eine von der Mehrheitsfraktion getragene Ansicht als

,, verwaltungsmeinung” herausbildet. Fiir die Minderheit in der Vertretung ist es dann sehr
schwierig, ohne eigenen Sachverstand gegen diese zu argumentieren und eigene
Vorstellungen in den Vertretungen einzubringen. Wie diesem Zwiespalt begegnet werden
kann ist nicht erkennbar, der vom Gericht angesprochene Klageweg ist nicht nur sehr
aufwendig, sondern er ist nur gangbar, wenn die Verwaltung gegen Rechte der Minderheit
verst6Bt. Dies ist aber bei einer Ablehnung von Antrdgen in der Vertretung nicht der Fall.

In der Literatur wird dieses Dilemma ebenfalls gesehen. Eine Ubersicht bietet Meyer, der im
Ergebnis zwar ablehnend gegeniiber den Fraktionsassistenten steht, jedoch den Kern des
Zwiespaltes deutlich macht: eigentlich ist es die Aufgabe der Fraktionen, ungeachtet der
Mehrheitsverhiltnisse mit der Verwaltung zusammenzuarbeiten. Da dies jedoch nicht
gewihrleistet ist, wire es eigentlich notwendig, dass die Fraktionen sich durch Sachkundige
Mitarbeiter verstirken. Doch dabei besteht die Gefahr, dass die Ehrenamtlichkeit der
Kommunalvertretung verloren geht. Es handelt sich hierbei wohl weniger um ein rein
rechtliches Problem, sondern um eine kommunalverfassungspolitische Fragestellung. Durch
die faktische Unmoglichkeit der Vertreter, die Kontrolle der Verwaltung zu gewihrleisten und
diese zu fiihren, haben sich viele Ratsmitglieder darauf zuriickgezogen, Kleinigkeiten zu
bearbeiten, die eine sichtbare und nachvollziehbare Wirkung fiir die Wihler erzielen. Die
Vertreter sind nicht bereit, langfristige politische Leitentscheidungen vorzubereiten oder
auszuarbeiten. Wenn man nun in noch gréerem Umfang die Beschiéftigung von
professionellen Beratern und Mitarbeitern der Fraktionen zulieBe, wiirde dieser Prozess weiter
verstérkt. Fraglich ist auch, ob es zuldssig ist, die Vertreter wie Parlamentarier auf hoheren
Ebenen zu behandeln und zu Berufspolitikern zu machen. Nur wenn die Vertretungen in den
Kommunen wie ein Parlament zu sehen wiren, stiinde ihnen auch ein solches Recht zu. Es
handelt sich in der Kommune aber eben nicht um verschiedene Ebenen, der Begriff der
Gewaltenteilung ist nicht anwendbar. Das ergibt sich auch aus Artikel 28 Abs. 2 GG, der die

Tatigkeit der Vertretung vor Ort auf die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben



beschrinkt®. Vielmehr ist die Vertretung Teil der Verwaltung, gerade das Zusammenspiel
von Laien und hauptamtlicher Verwaltung das Merkmal der kommunalen
Entscheidungsfindung.

Es ist daher nicht zulidssig, dass die Zuwendungen der Kommune fiir Mitarbeiter der
Fraktionen verwendet werden, die dauerhaft mit der Erarbeitung von Antrdgen und der
inhaltlichen Aufarbeitung von Verwaltungsvorlage beschiftigt sind. Vielmehr muss es darum
gehen, die Mitglieder der Vertretung an sich fortzubilden und in Einzelfillen von externen

Sachverstidndigen beraten zu lassen.

Die Beitrige an kommunalpolitische Vereinigungen der Parteien sind zuwendungsfihig, da
diese eine Beratung der Fraktionen durchfiihren. Der Beitrag muss dabei aber im Verhiltnis
zu der erbrachten Leistung stehen®?. Eine kritische Meinung vertritt hingegen Meyer‘&, der die
Tatigkeit der kommunalpolitischen Vereinigungen im Bereich der Parteiarbeit ansiedelt eine
verdeckte Parteienfinanzierung aber nicht als gegeben sieht. Aulerdem macht er darauf
aufmerksam, dass die Fraktionen von freien Wihlergruppen und kleineren Parteien
benachteiligt werden, wenn sie nicht oder nicht im gleichen Umfang wie die gro3en Parteien

CDU/CSU und SPD auf eine solche Vereinigung zuriickgreifen konnen.

Ein weiterer Aspekt der Bezuschussung ist die Durchfiihrung von Fraktionssitzungen. Hierbei
ist zum einen die Bewirtung von Gisten gemeint, aber auch die Aufwendung fiir die
Hinzuziehung von externen Sachverstindigen und Referenten. Wie bereits oben ausgefiihrt,
sind die Fraktionen bei der Vorbereitung der Sitzungen und der Erarbeitung eigener
Vorschldge auf Beratung von Experten angewiesen. Dabei kann es vorkommen, dass es nicht
moglich oder zweckmiBig ist, auf die Verwaltung zuriickzugreifen. So beispielsweise bei der
Untersuchung von Missstdnden in der Verwaltung, bei der Beratung besonders spezieller
Probleme oder eben bei der Entwicklung von Alternativen zur herrschenden
Verwaltungsmeinung®. Diesen Aspekten trigt Meyer in seiner ablehnenden AuBerung nicht

Rechnungﬁ.

Zulidssig ist auch die Finanzierung von Reisen von Fraktionsmitgliedern, wenn diese der
Vorbereitung von Initiativen in der Vertretung dienen. Auch das Tagen an anderen Orten als
dem der Vertretung ist hiervon abgedeckt, wenn ein besonderer Anlass gegeben ist, wie
Haushaltsberatungenﬁ oder Klausurtagungen zu Vorbereitung grundlegender Planungen der
Korperschaft. Auch Besichtigungsfahrten sind zuléssigﬂ. Gerechtfertigt wird dies durch die

Moglichkeit, auf diesem Wege konzentrierter arbeiten zu konnen™, die darauf



zuriickzufiihrenden Vorteile rechtfertigen die hoheren Kosten, da sie der Gemeinde insgesamt

dienen.

Die Fortbildung der Fraktionsmitglieder ist grundsatzlich zuldssig. Auch wenn das VG
Gelsenkirchen die Aufgabe der Fortbildung bei der Vertretung insgesamt ansiedelt und den
Fraktionen damit einen Anspruch auf Zuwendung verweigert, dient die Fortbildung von
einzelnen Vertretern der Arbeit der Vertretung. Der Innenminister fiihrt in seinem Erlass aus,
dass es ja gerade die Funktion der Fraktionen ist, dem Rat die Arbeit zu erleichtern. Die
selbstiindige Durchfiihrung von FortbildungsmaBnahmen fiir die Fraktionsmitglieder bewegt
sich daher im Rahmen der den Fraktionen iibertragenen Aufgaben und ist zuwendungsfihig.
Fortbildung kann erfolgen durch die Veranstaltung eigener Tagungen und
Vortragsveranstaltungen der Fraktion oder durch die Teilnahme an Kongressen, Vortrigen
und Seminaren, die einen fachlichen Bezug zur Arbeit der Fraktion im Rahmen ihrer

Aufgaben hat.

Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen wird im Grundsatz anerkannt und gefordert. Dies ist
auch deutlich in der GO NW verankert worden: § 56 Abs. 2 S. 1 stellt klar, dass die
Fraktionen ihre Auffassungen offentlich darstellen konnen. Dies kann geschehen durch
Presseerkldrungen zu bestimmten Tagesordnungspunkten der Vertretung, durch
Pressekonferenzen ( bei denen auch die Bewirtung anerkannt wird ) und durch die
Herausgabe von eigenen Publikationen der Fraktion. Strittig ist nur die Grenze der
Offentlichkeitsarbeit im Sinne der Neuregelung. Es ist wohl davon auszugehen, dass hier die
Grenze wiederum in der verdeckten Finanzierung von Parteien zu sehen ist. Dafiir spricht die
Formulierung von Oebbecke, der den Fraktionen Offentlichkeitsarbeit ,,nicht zu den Zwecken
parteipolitischer Werbung"—6 zubilligt. Dadurch haben die Fraktionen die Moglichkeit, ihre
Meinung zu den Belangen der kommunalen Vertretung vorzubringen, insbesondere dann,
wenn sie bei einer Abstimmung unterlegen sind, oder neue Aspekte in die Arbeit einbringen
wollen.

Die von Teilen der Literatur und in der Rechtsprechungﬂ vertretene Auffassung, dass die
Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen nicht zu den Aufgaben im Rahmen ihrer Tatigkeit in der
Vertretung gehort, weil sie der Gemeinde nicht dient, kommt in NRW so nicht mehr zum

tragen.



2. Unzuldssige Verwendungen

Der Ersatz von Aufwendungen fiir Fraktionssitzungen am Ort der Vertretung ist kein
zuldssiger Zweck fiir Zahlungen aus dem Gemeindehaushalt. Die Fraktionsmitglieder erhalten
fiir diese Aufwendungen bereits mit der Zahlung einer Aufwandsentschiadigung und der

Gewihrung von Fahrtkostenerstattungen einen angemessenen Ausgleich.

Fiir Verfiigungsmittel des Fraktionsvorsitzenden besteht kein Anspruch auf die Finanzierung
aus den Mitteln der Fraktion, da der Fraktionsvorsitzende bereits einen erhShten

Aufwandsersatz erhalt:3,

Zusitzliche Zuwendungen an stellvertretende Fraktionsvorsitzende, die iiber die gesetzlichen

Regelungen hinausgehen sind nicht zulissig™.

Auch die Kosten von Arbeitsessen der Fraktionsvorsitzenden sind bereits mit der erhéhten
Aufwandsentschiddigung abgegolten.

Bei den Fahrtkosten, die durch die Riickkehr von Kuren oder aus dem Urlaub zu einer
Fraktionssitzung entstehen kann kein Zuschuss aus der Fraktionskasse gewidhrt werden. Denn
es handelt sich um eine Dienstreise, bei der die Kosten, wenn eine Genehmigung des Rates

vorliegt, direkt mit der Gemeinde abgerechnet werden.

Aufgrund der engen Bindung an eine politische Partei ist die Teilnahme an Parteitagen und -
kongressen nicht zuwendungsfihig. Bei der Teilnahme an Veranstaltung wie Vortréigen,
Seminaren oder Kongressen, von Parteigliederungen die nicht regelm#Big Fortbildung
betreiben ist dies dhnlich zu bewerten. Als nicht unter diese Formulierung fallend sind
Parteistiftungen oder kommunalpolitische Vereinigungen zu sehen, deren Aufgabe ja

schwerpunktméBig im Bereich der Fort - und Weiterbildung liegt.

Bei der Durchfiihrung von Bildungsreisen durch die Fraktionen fehlt es an einem konkreten

Bezug zu den Fraktionsaufgaben, eine Mittelzuwendung ist fiir diesen Zweck nicht zuldssig.

Auch bei der Vergabe von Spenden an Vereine oder Institutionen vor Ort handelt es sich nicht
um eine Aufgabe, die von den Fraktionen wahrgenommen werden darf. Hierbei ist vielmehr
das Interesse der hinter den Fraktionen stehenden politischen Parteien gegeben, die in der
Offentlichkeit auf diese Weise fiir sich werben wollen. Die Grenze zur Parteititigkeit wiirde

dadurch iiberschritten®®.



3. MaBstébe fiir die Hohe der Zuwendung

Die Fraktionen sind Teil der Gemeindevertretung. Daher unterliegen sie auch den
Grundsétzen des offentlichen Haushaltsrechtes, wirtschaftlich und sparsam zu handelnL.
Daraus ergibt sich, dass der von den Fraktionen betriebene Aufwand in vertretbarer Relation
zum Arbeitsumfang in der Gemeindevertretung stehen®2. Dabei kann die GroBe der Gemeinde
als Maf3stab herangezogen werden.

Dem Gebot der Sparsamkeit folgend, sollen die Fraktionen versuchen, die in der Gemeinde
und der Verwaltung vorhandenen Einrichtungen und Sachmittel zu nutzen.

Zu beriicksichtigen ist, dass es sich bei der Zuwendung an die Fraktionen um einen
nachtriglichen Zuschuss aus den Haushaltsmitteln der Gemeinde handelt. Es ist daher
zwingend geboten, dass die Verwaltung den Bedarf der Fraktionen ermittelt. Die
Aufwendungen zur Geschiftsfiihrung miissen daher ihrer Art nach festgelegt werden, hierbei
ist darauf zu achten, dass nur die zuldssigen Aufwendungen herangezogen werden. Es ist
dabei zuldssig, sogar unverzichtbar, dass die Hauptverwaltungsbeamten bei Priifung einen
Vergleich mit den bereits in der Vergangenheit gewédhrten Zuwendungen anstellen.

Wenn der Umfang der Zuwendungen ermittelt worden ist, entscheidet die Verwaltung, in
welcher Form diese bezuschusst werden sollen. Dies kann in Form von Sachleistungen, des
zur Verfiigungstellens von Personal oder durch Geldzahlungen erfolgen. Wie eine solche
Verteilung in der Praxis aussieht ist einem Handbuch der KPV der CDU zu entnehmen, in der
das Beispiel der Stadt K6ln erliutert wird®®. Die Fraktionen erhalten finanzielle Zuwendungen
in Hohe von 1.459.000 DM ( SPD ), 1.148.000 DM ( CDU ) und 555.000 DM ( Griine ).
Zusitzlich werden den Fraktionen Raume fiir die Geschiftsstelle zu Verfiigung gestellt, sie
erhalten Personal als Fahrer von Dienstwagen, die ebenfalls bereitgestellt werden. Auch
Fraktionsassistenten werden von der Verwaltung gestellt. Biirom&bel und - maschinen werden
den Fraktionen iiberlassen, die laufenden Kosten der Geschiftsstellen wie Heizung,
Reinigung und Beleuchtung werden tibernommen. Auch die Kosten fiir Telefon und Porto

tragt die Kommune.

4. Verteilung auf die Fraktionen

Fiir die Zuwendungen an die Fraktionen hat der Rat der Stadt K&ln einen Schliissel
verabschiedet, der jeder Fraktion im Monat eine Pro - Kopf - Zuweisung von 2820 DM
gewdhrt. Auch fiir die Geldwerten Leistungen der Verwaltung wird auf einen an der Grof3e

der Fraktionen orientierter Schliissel herangezogen. Bei der Verteilung der Mittel auf die



einzelnen Fraktionen ist der Grundsatz der Gleichbehandlung zu befolgen. Der Schliissel zu
Verteilung muss beriicksichtigen, dass der Grundbedarf kleinerer Fraktionen nicht
proportional zur Zahl ihrer Mitglieder ist. Daher ist eine Kombination aus Grundzuschuss und
Pro - Kopf - Zuschuss zweckmiBig. Diese Vorabgewéhrung von Zuwendungen ist fiir die
Planungssicherheit der Fraktionen und aus Griinden der Praktikabilitit zu wihlen. Ein solches
Verfahren ist grundsitzlich zulédssig, macht es aber nicht iiberfliissig, dass eine Nachpriifung
der tatséchlichen Kosten der Fraktionen stattfindet™.

Dies geschieht auf der Grundlage des Verwendungsnachweisesﬁ, den die Vorsitzenden der
Fraktionen dem Hauptverwaltungsbeamten gegeniiber abgeben miissen. Dieser erfolgt

schriftlich und soll die Ausgaben und Einnahmen der Fraktion summarisch darstellen®.

5. Kontrolle der Mittelverwendung

Der Umfang des Verwendungsnachweises spielt eine wichtige Rolle bei der Kontrolle der
Mittelzuwendung. Die Notwendigkeit einer liickenlosen und strengen Kontrolle der
Fraktionszuwendungen ergibt sich aus der Uberlegung, dass die Fraktionen in eigener Sache
entscheiden, wenn sie die Mittelzuwendungen der Kommune beschlieen. Wird die
Verwendung der Haushaltsmittel der Kommunen, die teilweise eine betrédchtliche Hohe
erreicht haben wie das Beispiel Koln zeigt, nicht 6ffentlich erklért, entsteht schnell der
Eindruck der Selbstbedienung der Fraktionen und der hinter ihnen stehenden Parteien®’.
Darauf hat der Gesetzgeber in NRW reagiert und in der GO festgelegt, dass die Zuwendungen
an die Fraktionen im Haushaltsplan als gesonderte Anlage nachzuweisen sind®. Eine
offentliche Kontrolle durch Ausweisung im Haushaltsplan ist somit gegebenﬁ. Da aber eine
solche Darstellung nur kursorisch sein kann, oder ansonsten fiir den Biirger nicht mehr
iiberschaubar ist, muss eine iibergeordnete Kontrolle der Verwendungen gewihrleistet sein.
Laut Gesetz ist die Kontrollinstanz die Uberpriifung der Mittelverwendung der
Hauptverwaltungsbeamteﬂ. Es wird in der Literatur auch eine mogliche Zusténdigkeit der
Rechnungspriifungsdmter der Gebietskorperschaften gesehen. Dies ist bei den
Schwierigkeiten der Kontrolle durch den Hauptverwaltungsbeamten, insbesondere wenn
dieser als hauptamtlicher Biirgermeister fungiert, durchaus eine iiberlegenswerte Sache. Denn
nach der neuen GO NW wird der Biirgermeister direkt vom Gemeindevolk gewihlt und ist
zugleich Chef der Verwaltung und Vorsitzender des Rates. Er ist somit voll dem
Spannungsfeld zwischen der politischen Parteienlandschaft und der unparteiischen Ausiibung
des ihm iibertragenen Amtes. Wenn er die Kontrollen zu lax handhabt, wird er von der

Bevoélkerung dafiir kritisiert und riskiert, dass er die erneute Wahl zum Biirgermeister verliert.



Zieht er aber die Ziigel zu straff an, wird ihm von Seiten der Fraktionen und der Parteien
vorgeworfen, er versuche ein Exempel zu statuieren und sich auf Kosten der sachlichen
Arbeit der Vertretung zu profilieren. Also wird er im Normalfall die Verwendungsnachweise
entgegennehmen und zu den Akten legen. Widerstand bei der Fraktionen wird er dabei kaum
finden, da diese die von ihnen festgelegten Vorabzahlungen wahrscheinlich einhalten.

Eine Zustindigkeit des Rechnungspriifungsamtes ist zwar zu bejahen, aber da es dem Rat
unterstellt ist, und eigentlich die verwaltungsinterne Priifung durchfiihren soll, ist ein solches
Verfahren nicht erfolgversprechendﬂ.

Daher stellt sich die Frage einer iiberortlichen Kontrollméglichkeit. Diese erfolgt durch die
Gemeindepriifungsdamter der Regierungsprésidenten und der Landkreise. Da es sich dabei
aber um eine reine RechtmiBigkeitskontrolle handelt, kann ein Eingriff in den
Ermessensbereich der Kommunen nicht erfolgen. Da sich die Entscheidung iiber den Umfang
und die Art der gewéhrten Zuwendungen im Ermessen der Gemeinde bewegen ist eine
unmittelbare Uberpriifung nicht méglich®. Es ist lediglich zu erwarten, dass sich die
Priifungsdmter die Rechnungen und Belege der Jahresabrechnung der Fraktionen ansehen und
priifen ob diese ordnungsgemaf sind.

Es bleibt also festzuhalten, dass die gidngige Praxis der Kontrolle der Mittelverwendung nicht

zum Ziel einer nachvollziehbaren Finanzierung der Fraktionen beitragt.

E. Probleme und Perspektiven der kommunalen Fraktionen

Ein Kernproblem der Fraktionen im kommunalen Bereich ist der Umgang mit den zunehmend
komplexer werdenden Zusammenhéngen in der Arbeit vor Ort. Das Stichwort lautet hier
Professionalisierung Kontra Ehrenamt. Es ist erkennbar, das die Moglichkeiten ehrenamtlich
tatiger Ratsmitglieder, Einfluss auf die grundlegenden Entscheidungen der
Gemeindeverwaltung zu nehmen mehr und mehr beschrénkt sind. Teilweise ist dies
zuriickzufiihren auf die Zusténdigkeiten der Gemeindevertretungen, die immer weiter
ausgedehnt wurden. Da dies in der Regel unter Mithilfe und auf ausdriicklichen Wunsch der
Vertreter geschehen ist, haben sie es in der Hand, dies wieder zuriickzunehmen.

Dariiber hinaus ist aber eine verstirkte Professionalitdt von den Vertretern zu erwarten. Dies
stellt die Fraktionen vor die Aufgabe, ihre Mitglieder entsprechend zu schulen und schon vor
der Aufstellung zu den Wahlen des Gemeinderates auf ihre Aufgaben vorzubereiten. Hierfiir
bendtigen sie die entsprechenden Mittel, und die notwendige Rechtssicherheit, dass sie diese
auch erhalten. Es ist daher unumginglich, dass der Gesetzgeber die Streitigkeiten iiber den

Umfang der zuwendungsfahigen Ausgaben der Fraktionen regelt, indem er einen



festumrissenen Aufgabenkatalog fiir die Fraktionen festlegt.

Damit in unmittelbarem Zusammenhang steht die Frage der Kontrolle der Zuwendungen an
die Fraktionen. Es ist im Interesse der Offentlichkeit und auch im 6ffentlichen Interesse, wenn
die Biirger auf die rechtmiBige und sparsame Verwendung ihrer Steuergelder vertrauen
konnen. Daher ist es sinnvoll, eine Kontrollbefugnis fiir eine iibergeordnete Instanz zu

schaffen, wie dies in Schleswig - Holstein und Rheinland - Pfalz der Fall ist.
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