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Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt » Postfach 4040 - 39015 Magdeburg

Landrat des Landkreises Jerichower Land
Hermn Dr. Steffen Burchhardt

Bahnhofstr. 9

39288 Burg

Querschnittspriifung der OrdnungsméRigkeit der Fraktionsfinanzierung
sowie der angemessenen und zweckentsprechenden Verwendung der
Haushalitsmittel fiir die Fraktionsarbeit in den Landkreisen

Sehr geehrter Herr Landrat,

der Landesrechnungshof fuhrte vergleichbar strukturierte Erhebungen in allen

Landkreisen durch. Die Erhebungen sttzten sich auch auf die Ergebnisse der

Prifungen in den drei kreisfreien Stadien. Die Zusammenfassung zu diesen

Prufungsergebnissen stellte der Landesrechnungshof im Jahresbericht 2020,

Teil 3 - Kommunaibericht - ausfuhrlich dar.

Im Ergebnis der Erdrterungen zu diesen Feststeflungen formulierte der Land-

tag die Erwartung an die Landesregierung, im Rahmen der Fortentwicklung

des KVG LSA die kommunalverfassungsrechtliche Norm zur Bildung von

Fraktionen um Regelungen zu erweitern

- zu den Aufgaben der Fraktion,

- zur inneren Verfassung und zum Mindestinhalt einer Geschéftsordnung,

- zur Verwendung und zum Nachweis von Haushaltsmitteln fir die Fraktions-
arbeit,

- zur Beschaftigung von Personal (u. a. Anwendung des TVSD VKA, Ver-
pflichtung zur Verschwiegenheit),

- zur Unvereinbarkeit des Stadtratsmandats mit einer hauptamtlichen Tatig-
keit in der jeweiligen Fraktion.’

Derzeit fehlen derartige Regelungen.

' Beschiuss Landtag vom 12.10.2022, Drucksache 8/1767.
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Bei den aktuellen und kOnftigen Turnusprifungen in den Landkreisen werden die den jeweiligen
Landkreis betreffenden Feststellungen zur Bildung, inneren Verfassung und Finanzierung der Frak-

tionen in den Kreistagen des jeweiligen Landkreises gesondert betrachtet.
Es ist aus den vorgenannten Grinden derzeit nicht sachgerecht, diese Priifung gesondert weiter zu
verfolgen, abschlieRende Prifungsfeststellungen zu treffen und hieraus veraligemeinerungsfahige

Verfahrenshinweise zu geben.

Aufgrund seiner Prifungserfahrungen halt der Landesrechnungshof jedoch folgende allgemeine

Hinweise fir notwendig, die schon jetzt in den Landkreisen umgesetzt werden sollten:

1. Bildung der Fraktionen

Fraktionen sind Bestandteil des kommunalen Vertretungsorgans ,Kreistag”. Sie bilden sich freiwillig
und sind auf gewisse Dauer, langstens auf die Wahlperiode, angelegt. Fraktionen gelten mit dem
Ende der Amtszeit der Veriretung, d. h. mit dem Zusammentritt des neugewahlten Kreistags, als
aufgelost (§§ 38 Abs. 1, 43 KVG LSA). § 44 KVG LSA stellt keine formellen Anforderungen an die
Grundung einer Fraktion. Die notwendigen Regelungen sind von den Landkreisen selbst zu erlas-

sen.

Die Landkreise geben sich gemaR ihren Hauptsatzungen eine Geschéftsordnung fir den Kreistag
und seine Ausschiisse. In der Geschéaftsordnung fir den Kreistag solite klar geregelt sein, dass die
Vorsitzenden der Kreistage von den Frakfionsbildungen schriftlich in Kenntnis zu setzen sind und
mindestens mitzuteilen ist,

- der Name und die personeile Zusammensetzung der Fraktion (mit Liste der Unterschriften) sowie
- wer zum Vorsitzenden der Fraktion und zum Stellvertreter besteilt wurde.

Auch Veranderungen und die Aufldsung von Fraktionen sind dem Vorsitzenden des Kreistags um-
gehend mitzuteilen. Die Bildung und Aufldsung sowie Verdnderungen innerhalb der Fraktionen wer-

den mit dem Zugang der schriftlichen Anzeige an den Vorsitzenden des Kreistags wirksam.

In funf Landkreisen stellte der Landesrechnungshof nicht volistandige bzw. nicht transparente Re-
gelungen in den Geschéaftsordnungen der Kreistage fest. Auflerdem stelite er fest, dass in allen
Landkreisen die vorgeschriebenen Verfahren bei der Bildung und Anderung von Fraktionen nicht

eingehalten wurden.
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Der Landesrechnungshof halt es fiir notwendig, in der Geschiftsordnung des Kreistages
klare Regelungen fiir das Verfahren der Biidung von Fraktionen zu schaffen. Die Anzeige der
Bildung von Fraktionen solite schriftlich gegeniiber dem Vorsitzenden des Kreistages erfol-
gen. Zur Vereinfachung kénnte ein Formblatt vorgegeben werden, dem zwingend Anlagen
beizufligen sind (z. B. Auszug aus dem Sitzungsprotokoli, Anwesenheitsnachweise, schrift-
liche Erkldrung iiber Eintritt/Austritt mit Entscheidung des Fraktionsvorstands bzw. der Frak-
tion}, Die Verwaltung (das Biiro des Kreistages) sollte den Vorsitzenden des Kreistages bei
der formellen und materiellen Priifung unterstiitzen und einen Entscheidungsvorschlag er-

arbeiten.?

2. Notwendigkeit von Geschiftsordnungen der Fraktionen
Fraktionen bilden sich nach regelmaRiger Rechtsprechung als ein nicht rechtsféhiger Verein. Mit-

glieder der Fraktionen sind Kreistagsmitglieder. Beratend kdnnen sachkundige Birger an Fraktions-

sitzungen teilnehmen. Sie kdnnen jedoch nicht Mitglied der Fraktion sein.

Das KVG LSA stellt keine speziellen Anforderungen an die Bildung und innere Organisation einer
Fraktion. Zur Sicherung von Verantwortlichkeiten und zur Vermeidung von Zustandigkeits- und Ver-
fahrensstreitigkeiten halt es der Landesrechnungshof flr erforderlich, dass sich die Fraktionen Ge-
schaftsordnungen geben. Eine Geschaftsordnung als Innenrecht der Fraktionen ist nach der Recht-
sprechung der Verwaltungsgerichte auch sinnvoll, um Fragen der Mitwirkungs- und Befangenheits-
rechte oder die Voraussetzungen und das Verfahren des Ausschlusses von Mitgliedern aus der
Fraktion verbindlich zu regein.?

Darliber hinaus treffen Fraktionen Entscheidungen, die Auswirkungen auf die Zusammensetzung
der Ausschiisse und damit auf Entscheidungen dieser Gremien haben.* Diese Entscheidungen in
den Fraktionen missen unter Beachtung demokratischer und rechtsstaatlicher Grundsétze zu-
stande gekommen sein. Sie miissen, da sie fir die Vertretung und deren Ausschiisse bindend sind,

nachvoliziehbar dokumentiert sein. Auch hierfar bedarf es verbindlicher Regelungen.

Nach den Angaben bei den Erhebungen gab es in sechs Landkreisen keine Geschéftsaordnungen
der Fraktionen bzw. waren der Verwaltung keine Geschéftsordnungen bekannt. In zwei Landkreisen

hatte jeweils nur eine Fraktion eine Geschéaftsordnung.

2 Dadie Fraktionsstéirke Auswirkungen auf die Zusammensetzung von Ausschiissen und auf die Finanzierung der Frak-
tionen haben kann, ist nachvoliziehbar zu dokumentieren, ab wann eine Fraktion tatsachlich als gebildet gilt, wie viele
Mitglieder eine Fraktion hat bzw. ab wann Anderungen in der Anzahi der Fraktionsmitgiieder wirksam sind.

% Vgl z. B. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 10. April 2018 - 4 CE 17.2450 -, juris, Verwaltungsge-
richt des Saarlandes, Beschluss vom 12, April 2018 - 3 L 408/18 -, juris, VG Koblenz, Beschluss vom 27. Marz 2018
-1 K 64717 KO -, juris.

4 Z. B, schiagen die Fraktionen gem. § 47 Abs, 1 Satz 1 KVG LSA ihre Vertreter in beschlieRBenden Ausschiissen vor.
Diese sind damit bestimmt und fassen die Beschilisse mii.
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Der Landesrechnungshof empfiehlt, mit der Geschiftsordnung des Kreistages auch fiir die

Fraktionen verbindliche Vorgaben fiir den Erlass von Geschéaftsordnungen zu machen. Diese

sollten mindestens Regelungen

« zur Mitgliedschaft, d. h. zur Aufnahme und zum Ausschluss von Mitgliedern aus der Frak-
tion,

« zum Abstimmungsverfahren,

» zu den Rechten und Pflichten der Fraktionsmitglieder,

¢ zu finanziellen Angelegenheiten,

+ zur Bokumentation von Entscheidungen und

» zum Umgang mit personenbezogenen Daten enthalten.

Soliten Fraktionen hauptamtliches Personal beschiéftigen, sind auch hierfiir Regelungen er-

forderlich.

3. Gewihrung finanzieller Mittel fur die Fraktionen

Uber Art und Héhe der Bereitstellung von Mitteln fir die Finanzierung der Aufgaben der Fraktionen
entscheiden die Landkreise im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung eigenverantwortlich un-
ter Beachtung der kommunalverfassungsrechilichen Vorgaben. Fir die Bereitstellung von Haus-
haltsmitteln flr die Fraktionsarbeit gibt es keine ausdriickliche gesetzliche Regelung. Die Frakticnen
als unselbststindiger Teil des Kreistages sollen berechtigt werden, Haushaltsmittel des Landkrei-
ses unter Beachtung der rechtlichen Vorgaben eigenstandig zu bewirtschaften. Um eine Verbind-
fichkeit der notwendigen Regelungen gegeniiber den Fraktionen festzulegen, halt der Landesrech-
nungshof eine Regelung als Satzung gem. §§ 8 ff. KVG LSA fir notwendig. Dabei soliten die not-
wendigen Festlegungen in einer separaten Satzung Gber die Finanzierung der Fraktionen getroffen

werden.

Der Bedarf an finanzieller, sdchlicher und personeller Ausstattung ist am konkret vorhandenen Or-
ganisations-, Koordinations- und Informationsbedarf der Fraktionsmitglieder durch eine Bedarfser-
mittlung festzustellen. Einen detaillierten Rahmen flir die Bedarfsermittlung bildet der Erlass des M|
LSA vom 27.03.2007. Der MaRstab zur Verteilung der Haushaltsmittel auf die Fraktionen muss da-
bei das Gebot der Chancengleichheit beachten. Dieses ist nach der Rechtsprechung des Bundes-

verwaltungsgerichts verletzt, wenn die Verteilung sich allein nach dem Kopfteilsprinzip richtet.®

Die Landkreise statteten die Fraktionen in sehr unterschiedlichem MaRe mit finanziellen und séch-
lichen Mitteln aus, wobei im Jahr 2020 in einem Landkreis keine finanziellen Mittel gewahrt wurden.

Nur in dret Landkreisen war die Finanzierung der Fraktionsarbeit durch Satzung geregelt.

5 BVerwG, Urteil vom 05.07.2012, Az.: 8 C 22.11.
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Konkrete nachvoliziehbare Bedarfsermittiungen und -analysen insbesondere der Méhe nach legten

die Landkreise bei den Erhebungen nicht vor. Die Landkreise verteilten die Mittel vielmehr nach

jahrelang herausgebildeten MaRstaben.®

Der Landesrechnungshof empfiehlt allen Landkreisen, die Regeiungen zur Fraktionsfinan-

zierung in einer gesonderten Satzung zu treffen. Bestehende Richtiinien und Beschliisse

sollten integriert werden. Die Satzungen soliten

s die Héhe der Geldleistungen,

¢ den Umfang geldwerter Leistungen,

o Verfahrensfragen (Dokumentation, Abrechnung, Nachweis der Verwendung und Priifung)
sowie Verantwortlichkeiten

verbindlich regeln.

4. Notwendigkeit von Kassenordnungen der Fraktionen

Finanzielle Mittel, die der Landkreis den Fraktionen zur Selbstbewirtschaftung bereitstellt, sind keine
Zuwendungen. Es bleiben Haushalismittel des Landkreises, die unter Beachtung der Grundsétze
des kommunalen Haushalts- und Kassenrechts von den Fraktionen bewirtschaftet werden. Daher
ist es nach Ansicht des Landesrechnungshofes erforderlich, dass die Fraktionen sich verbindliche

Regelungen fir die Bewirtschaftung dieser Mittel geben. Dies kann in einer separaten Kassenord-

nung oder in der Geschéftsordnung der Fraktion erfoigen.

Derartige Kassenordnungen sollten Festlegungen

zU Befugnissen zur Anordnung der Ausgaben,

- zur Dokumentation zahlungsbegriindender Unterlagen,

- zur Prifung der sachlichen und rechnerischen Richtigkeit,

- zur Fihrung der Kassengeschafte,

- zur Héhe eines Kassenlimits,

- zur sicheren und ordnungsgemafien Aufbewahrung der Bargeldbestande sowie

zur internen Kontrolle

enthalten. Sie tragen somit zu einer ordnungsméalen Flhrung der Barkasse und der Konten bei.

Eine Pflicht, monatliche Kassenabschliisse und regelmaRige Kassenpriffungen zu dokumentieren,

+

solite aufgenommen werden.

Nur drei Landkreise gaben bei den Erhebungen an, dass in den Fraktionen Regelungen zur Kas-
senflhrung bestanden. in acht Landkreisen bestanden somit keine Regelungen bzw. waren Rege-

lungen nicht bekannt.

&  Eine Ubersicht iiber die unterschiedliche Héhe der zur Fraktionsfinanzierung bereitgesteliten finanziellen Mittel findet
sich in Anlage.
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Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, dass die Fraktionen Regelungen zur Bewirt-
schaftung der Haushalitsmittel und zum Nachweis sowie zur Priifung erlassen. Die Verwal-

tung sollte die Fraktionen bei der Ausgestaltung der notwendigen Regelungen beraten.

5. Beschiftigung von Personal durch Fraktionen

Auch fUr die Beschaftigung von hauptamtlichem Personal durch Fraktionen existieren keine aus-
driicklichen Regelungen. Die Ausgestaltung der Voraussetzungen und der Regeln hierfir obliegt
den Kommunen im Rahmen ihrer kommunalen Selbstverwaltung. Sie sind dabei nicht véllig frei,
sondern haben allgemeine haushaltsrechtliche und allgemeine Vorschriften der &ffentlichen Ver-
waltung zu beachten.

Nach den Vorgaben des Ministeriums flr Inneres und Sport” ist vor der Entscheidung Giber die Be-
schéftigung von Personal eine iniensive Bedarfsanalyse (z. B. durch Ersteliung von Tatigkeitsbe-
schreibungen) erforderlich. Ein Bedarf fur voll- oder teilzeitbeschaftigtes Personal ist nach Ansicht
des Ministeriums fir Inneres und Sport allenfalls dann gerechtfertigt, wenn ein derart hoher organi-
satorischer Aufwand der Fraktionsgeschaftsfihrung besteht, der nicht mehr durch die ehrenamtli-

che Fraktionsgeschéfisfihrung zu leisten ist.

In vier Landkreisen beschéftigten Fraktionen in den Kreistagen hauptamtiiches Personal.

In keinem Landkreis war die (entsprechende) Anwendung des TV6D VKA fir das Personal der
Fraktionen in den Vorschriften zur Fraktionsfinanzierung verankeri.

Ein Landkreis verwies in seinen Regeln darauf, dass Beschéftigie der Fraktionen nicht besser ge-
stelit werden durften als Beschaftigte der Kommune (Besserstellungsverbot).

Einheitliche Regelungen zu sonstigen Bedingungen der Beschaftigungsverhaltnisse, z. B. zum Ur-
laubsanspruch, zur Gewédhrung vermdgenswirksamer Leistungen, zur Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall oder von Altersvorsorgeleistungen, bestanden nicht.

Nicht in fur alle Beschéftigten der Fraktionen lagen nachvollziehbare Tatigkeitsbeschreibungen und

-bewertungen vor.

Der Landesrechnungshof empfiehlt den Landkreisen, in den Regelungen zur Fraktionsfinan-
zierung die entsprechende Anwendung des TVGD VKA fiir die Beschdftigten der Fraktionen
verbindlich vorzugeben®, um

+ eine vergleichbare Vergiitung der Fraktionsmitarbeiter und der Beschiftigten der Verwal-

tung,

7 Nr. 3.1 Buchstabe f) des Runderlasses des Ministeriums fir Inneres und Sport vom 20. Marz 2007,
8 Zur Anwendung des TVOD VKA wird auf den Jahresbericht des Landesrechnungshofes 2020 Teil 3 (3. 80 ff.) verwie-
sen.
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e einheitliche Regelungen z. B. fiir Urlaub, Krankheit, Urlaubsgeld, vermdgenswirksame

Leistungen
und damit die Einhaltung des Besserstellungsverbots sowie eine wirtschaftliche Personal-
und Personalkostensachbearbeitung sicherzustellen. Dies sollte in der Satzung zur Frakti-

onsfinanzierung erfolgen.

6. Priifung der Verwendung der Haushaltsmittel fiir die Fraktionsarheit
Gemaf § 66 Abs. 1 KVG LSA erledigt der Landrat in eigener Verantwortung die Geschéfte der lau-

fenden Verwaltung. Hierzu zahlt auch die Verantwortung far die Bewirtschaftung der Haushaltsmit-

tel des Landkreises.

In zwei Landkreisen war die Aufgabe der Entscheidung Uber die Gewéahrung der Haushaltsmittel fir
die Fraktionsarbeit und fur die Prifung der ordnungsgemanen Verwendung dem Vorsitzenden des

Kreistages {ibertragen.

In einem Landkreis war das Rechnungspriifungsamt als die Stelle benannt, der der Verwendungs-

nachweis vorzulegen war. Das Rechnungsprifungsamt hatte diesen zu prifen und die Héhe der

zurGickzuzahlenden Mittel zu bestimmen.

Die Prifung, ob die Verwendung der Haushaltsmitte! formell ordnungsgeman und vollstandig nach-
gewiesen wurde und ob Mittel zweckentsprechend verwendet wurden, ist eine Aufgabe der Mittel
bewirtschaftenden Stelle.

Weder der Vorsitzende des Kreistages noch das Rechnungsprifungsamt kann hierzu rechtlich ver-
pflichtet werden.

Der Vorsitzende des Kreistages, der gem. § 36 Abs. 2 Satz 1 KVG LSA gewahit wird, hat wesentli-
che Aufgaben in Bezug auf die Aufgabenerledigung des Kreistages {Einberufung/Einladung, Sit-
zungsorganisation). Er nimmt jedoch keine Verwaltungsaufgaben wahr. Regelungen, die dem Vor-
sitzenden des Kreistages Entscheidungszustandigkeiten fur die Gewahrung Sffentlicher Mittel des
Landkreises an Fraktionen zuweisen, sind rechtswidrig.

Dem Rechnungsprtfungsamt obliegt im Rahmen der Priifung des Jahresabschlusses gem. §§ 140
Abs. 1, 141 KVG LSA die Prifung der Mittelverwendung durch die Verwaltung (z. B. Ertrdge und
Aufwendungen sowie Ein- und Auszahlungen). Das Rechnungsprifungsamt kann in diesem Rah-
men den Gesamtvorgang der Fraktionsfinanzierung bis zur Erstattung von Mittein priifen.

Die Ubertragung der vollsténdigen Aufgaben der Verwendungsnachweisprifung stelit eine gem.
§ 139 Abs. 4 KVG LSA rechtswidrige Ubertragung von originaren Verwaltungsaufgaben nach § 140
Abs. 2 KVG LLSA auf das Rechnungsprifungsamt dar.
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Der Landesrechnungshof hilt es fiir notwendig, in der Satzung zu regein, dass

¢ die Verwendungsnachweise dem Biiro des Kreistags vorzulegen sind und

+ dieses die Nachweise verwaltungsmaéRBig priift.

Die zusdtzliche Regelung von Priifungsaufgaben fiir das RPA hilt der Landesrechnungshof

aufgrund der bestehenden gesetzlichen Aufgabenzuweisung fir entbehrlich.

Der Landesrechnungshof sieht die Prifung aus seiner Sicht als abgeschlossen an. Diese Beurtei-
lung stellt aber keinen Vorgriff auf die Bewertung durch die Kommunataufsichtsbehérde dar, da
allein diese nach § 137 Abs. 2 KVG-LSA i. V. m. Nr. 3.3 und 3.4 der Allgemeinen Grundsaize der
Oberértlichen Prifung der kommunalen Gebietskérperschaften (RdErl. des LRH vom 15.06.2010 -
MBI. 8. 472) die Erledigung von Beanstandungen veranlasst,

Das Landesverwaltungsamt erhalt daher als Kommunalaufsichtsbehérde eine Ausfertigung dieses

Schreibens.

Mit freundlichen Griilten

‘g%ﬁm
Kay Barthel Florigg:PFilipp
Prasident Mitdlied des Landesrechnungshofes

e

Anlage
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Anlage
Ubersicht iiber die Hohe der finanziellen Mitte! fiir die Fraktionsarbeit
Haushaltsansatz Haushaltsansatz
Mittel fir die Fraktionsarbeit Mittel fOr die Fraktionsarbeit

Landkreis Haushaltsjahr 2015 Haushaitsjahr 2020

Altmarkkreis Salzwedel 2.520¢€ 0€
Jerichower Land 6.024 € 6.048 €
Stendal 34,800 € 34,800 €
Wittenberg 12.750 € 13.500 €
Mansfeld-Sldharz 5700€ 5760 €
Anhalt-Bitterfeld 66.600 € 67.800 €
Bérde 5800€ 5810 €
Burgenlandkreis 105.504 € 120.000 €
Saalekreis 14.580 € 14400 €
Salzlandkreis 91,200 € $1.800 €
Harz 5900 € 8.000 €




