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VI Anhang: Beratung der Bremischen Biirgerschaft

Beratende AuRerung nach § 88 Abs. 2 LHO zur Bewirtschaftung
und Verwendung der Geldleistungen durch Fraktionen und
Gruppen der Bremischen Biirgerschaft

1 Anlass und Gegenstand der Beratung

Der Rechnungshof hat in der Vergangenheit mehrfach iber die Verwendung
der staatlichen Geldleistungen durch die Fraktionen und Gruppen der
Bremischen Burgerschaft sowie liber die Bewirtschaftung dieser Mittel durch
die Birgerschaftskanzlei berichtet (vgl. Jahresberichte Land - 1990, Tz. 43 f,;
1992, Tz. 56 ff.; 1993, Tz. 71 ff;, 1998, Tz. 51 ff,; 2004, Tz. 769 ff,;
2006, Tz. 225 ff.; 2013, Tz. 315 ff.; 2014, 269 ff.; s. auch im vorliegenden
Jahresbericht - Land, Tz. 488 ff.). Die Priifungsergebnisse haben gezeigt, dass
einzelne Regelungen im Gesetz Uber die Rechtsverhadltnisse der Mitglieder
der Bremischen Birgerschaft (Bremisches Abgeordnetengesetz - BremAbgG)
und in den vom Vorstand der Bremischen Birgerschaft nach § 41
Abs. 1 BremAbgG erlassenen Ausfuhrungsbestimmungen zur Haushalts-
und Wirtschaftsfiihrung der Fraktionen zu Anwendungsschwierigkeiten und
Missverstandnissen gefiihrt haben. Der Rechnungshof nimmt seine Prifungs-
erfahrungen zum Anlass, Veranderungen des Regelwerks vorzuschlagen. Er
gibt der Bremischen Birgerschaft und ihren Fraktionen mit der vorliegen-
den Beratenden AuRerung ferner Empfehlungen fiir die Praxis der staat-
lichen Fraktionsfinanzierung.

2 Rechtsstellung und Finanzierung der Fraktionen

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kénnen Frakti-
onen als standige Gliederungen der Parlamente und Teil der organisierten
Staatlichkeit aufgrund ihrer verfassungsrechtlichen Stellung Zuschiisse aus
offentlichen Mitteln erhalten. Die Fraktionen der Bremischen Blirgerschaft
haben nach § 40 Abs. 1 BremAbgG zur Erfullung ihrer Aufgaben Anspruch
auf Geld- und Sachleistungen aus dem Haushalt der Freien Hansestadt
Bremen. Die Geldleistungen setzen sich nach § 40 Abs. 2 S. 1 BremAbgG
zusammen aus einem Grundbetrag flr jede Fraktion, einem Betrag fir
jedes Mitglied und einem sog. Oppositionszuschlag fir jedes Mitglied einer
Fraktion, die den Senat nicht tragt (sog. Schlisselzuweisungen). Die Hohe
der einzelnen Leistungen legt die Bremische Blirgerschaft auf der Grundlage
eines Berichts ihres Vorstands fest.
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Uber die Schliisselzuweisungen hinaus erhalten die Fraktionen nach
§ 40 Abs. 2 S. 3 BremAbgG nach Maligabe des Haushaltsplans weitere
Geldleistungen aus Anlass von Untersuchungsausschiissen, fir moderne
Blirokommunikation sowie fiir weitere besondere Aufwendungen. Ferner
erhalten sie nach § 40 Abs. 2 S. 4 BremAbgG Mittel fir die Vergltung und
die Versorgung der Fraktionsgeschaftsfiihrer und Fraktionsgeschafts-
flhrerinnen.

Die Vorschriften des BremAbgG fiir Fraktionen gelten nach § 45
S. 1 BremAbgG fiir Gruppen entsprechend. Gruppen erhalten einen ihrer
Kopfzahl entsprechenden Vomhundertsatz der den Fraktionen nach § 45
S. 2 BremAbgG insgesamt gewahrten Schlisselzuweisungen.

3 Mittelbewirtschaftung und Rechnungslegung

Die vom Vorstand der Bremischen Birgerschaft erlassenen Ausfiihrungs-
bestimmungen (s. Tz. 501) enthalten Vorgaben fir

e die Buchfuihrung und Rechnungslegung,

e dieVeroffentlichung der Rechnung der Fraktionen durch den Prasidenten
der Bremischen Birgerschaft,

e das Verfahren und die Folgen bei Auflésung einer Fraktion,

e die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen sowie

Fraktionsreisen und Spenden der Fraktionen.

Dartiber hinaus sind die Fraktionen bei Beachtung der Grundsatze von
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit in ihrer Haushalts- und Wirtschafts-
fihrung frei. Allerdings dirfen sie nach § 40 Abs. 4 BremAbgG die Geld-
und Sachleistungen nur fur Aufgaben verwenden, die ihnen nach der
Landesverfassung, dem BremAbgG und der Geschaftsordnung der Birger-
schaft obliegen. Eine Verwendung fur Parteiaufgaben ist unzulassig.

Nach den Ausfiihrungsbestimmungen haben die Fraktionen liber ihre Ein-
nahmen und Ausgaben Buch zu flihren. Diese sind in zeitlicher Folge sowie
getrennt nach der in § 42 Abs. 2 BremAbgG vorgesehenen Ordnung, die
nach einem internen Kontenplan weiter untergliedert werden kann, ein-
zeln zu buchen. Die Originalbelege fur die Ein- und Auszahlungen sind nach
den Ausfiihrungsbestimmungen in der Ordnung der fir die Buchungen
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vorgesehenen Konten zu sammeln und flinf Jahre vom Ende des jeweiligen
Kalenderjahres an aufzubewahren.

508 Abweichend von diesen Vorgaben legen einige Fraktionen der Bremischen
Blrgerschaft die Buchungsbelege nicht in der vorgesehenen Ordnung ab,
sondern in zeitlicher Folge. Der Rechnungshof halt deshalb eine Klarstellung
der Ausfihrungsbestimmungen fiir notwendig, mit der die Prifbarkeit von
Sachthemen jederzeit ohne grofen Aufwand gewahrleistet ist.

509 Nach § 42 Abs. 1 BremAbgG haben die Fraktionen tber die Herkunft und Ver-
wendung der Mittel, die ihnen innerhalb eines Kalenderjahres als Schlissel-
zuweisungen zugeflossen sind, offentlich Rechenschaft zu geben. Die
Rechnung muss jeweils ein Kalenderjahr umfassen.

510 Nach § 42 Abs. 2 BremAbgG ist die Rechnung nach einem vorgegebenen
Schema zu gliedern. Die zusatzlich zu den Schlisselzuweisungen erhalte-
nen Geldleistungen (s. Tz. 503) missen die Fraktionen gesondert in ihrer
Rechnungslegung ausweisen. Die Fraktionen fiihren jedoch die fiir moderne
Blirokommunikation erhaltenen Geldleistungen in ihrer Rechnung nicht sepa-
rat auf. Das liegt insbesondere an der Unscharfe des Begriffs ,moderne
Blirokommunikation. Nach Auffassung des Rechnungshofs gehoéren
hierzu insbesondere Ausgaben fiir fest installierte und mobile technische
Ausstattungen von Arbeitsplatzen. Dazu zahlen u. a. Investitionen in Hard-
und Software sowie Ausgaben fiir die Wartung der Technik. Ferner kénnen
auch Ausgaben fiir Kopierer und Telekommunikation hierunter gefasst
werden.

511 Die Aufzdhlung zeigt, dass es sich bei der ,modernen Birokommunikation”
um Biroausstattungen handelt, die inzwischen als standardmalig oder
sogar obligatorisch anzusehen sind. Deshalb stellt sich die Frage, ob eine
besondere Finanzierung notwendig und gerechtfertigt ist. Der Rechnungshof
schlagt vor, bei der nichsten Anderung des BremAbgG der zwischenzeitlichen
Entwicklung Rechnung zu tragen und besondere Geldleistungen fiir moderne
Blrokommunikation nicht mehr vorzusehen. Die fir Birokommunikation
bendtigten Mittel kdnnen insgesamt aus den Schliisselzuweisungen geleistet
werden.

4 Beschaffung von Waren und Dienstleistungen

512 Die rechtliche Klassifizierung der Fraktionen durch das Bundesverfassungs-
gericht und die Regelungen zur Rechtsstellung im BremAbgG (s. Tz. 501)
haben zur Folge, dass die Fraktionen 6ffentliche Auftraggeberinnen im Sinne
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des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen sind. Deshalb haben
die Fraktionen bei Auftragen ab Erreichen der in der Verordnung lber die
Vergabe offentlicher Auftrage genannten Auftragswerte (Schwellenwerte)
die europarechtlichen Vergabevorschriften zu beachten. Bei Auftragen
unterhalb der Schwellenwerte haben die Fraktionen das Bremische Gesetz
zur Sicherung von Tariftreue, Sozialstandards und Wettbewerb bei 6ffent-
licher Auftragsvergabe (Tariftreue- und Vergabegesetz) zu beachten.

Der Rechnungshof empfiehlt dem Vorstand der Bremischen Birgerschaft, in
den Ausfuhrungsbestimmungen darauf hinzuweisen, dass die Fraktionen bei
Beschaffungen - auch zur Vermeidung von vergaberechtlichen Auseinander-
setzungen - die maRgeblichen Vergabevorschriften anzuwenden haben.

5 Priifung der Rechnung

Die Fraktionen mussen ihre jahrliche Rechnung nach § 42 Abs. 4 BremAbgG
,von einem Wirtschaftspriifer oder einer Wirtschaftsprifungsgesellschaft”
prifen lassen. Diese Priifung bezieht sich auf die Einhaltung der im Gesetz ge-
nannten Gliederung der Einnahmen und Ausgaben, ferner auf den Ausweis
des Vermogens, der Riicklagen sowie der Forderungen und Verbindlichkeiten.
Daneben priift der Rechnungshof in von ihm festlegten Abstianden nach § 43
Abs. 1 BremAbgG die den Fraktionen zur Verfligung gestellten Geld- und
Sachleistungen auf ihre wirtschaftliche und ordnungsgemafRe Verwendung.

Die ,von einem Wirtschaftspriifer oder einer Wirtschaftsprifungsgesell-
schaft” gepriifte Rechnung ist dem Prasidenten der Bremischen Birgerschaft
spatestens zum Ende des vierten Monats nach Ablauf eines Kalenderjahres
oder des Monats vorzulegen, in dem die Geldleistungen nach § 40 Abs. 1
BremAbgG letztmals gezahlt wurden.

Die Burgerschaftskanzlei erhalt von den Fraktionen lediglich Kurzberichte
der Rechnungslegung. Sie kann auf dieser Datenbasis nur prifen, ob offen-
sichtliche Unrichtigkeiten oder Auffalligkeiten vorliegen. Weitergehende
Prifungen sind ihr nicht moglich. Das hat u. a. zur Folge, dass sie Anspriiche
auf Rickforderung von Mitteln weder dem Grunde noch der Hohe nach fest-
stellen kann.

Der Rechnungshof halt es flr unverzichtbar, dass die Birgerschaftskanzlei als
mittelbewirtschaftende Stelle die flir eine sachgerechte Aufgabenerfillung
erforderlichen Informationen erhalt. Er hatte bereits in seinem Jahresbericht
1998 - Land -, Tz. 65, im Einvernehmen mit dem Prasidenten der Bremischen
Blrgerschaft festgestellt, dass der Prasident ihm bekannt gewordenen
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offensichtlichen VerstolRen der Fraktionen gegen § 40 Abs. 4 BremAbgG nach-
gehenmuss, umggf. Riickforderungen geltend zu machen. Diese Verpflichtung
hatderPrasidentderBremischenBiirgerschaftaufgrundseinerVerantwortung
fir den Haushalt des Landtags. Der Prasident muss Uber diejenigen Infor-
mationen verflgen, die es ihm ermdoglichen, einen rechtswidrigen Zustand
zu beseitigen.

Der Rechnungshof halt es daher fiir sachgerecht, dass die Bilrgerschafts-
kanzlei die Rechnungslegung der Fraktionen in ungekiirzter Fassung erhalt.
Das konnte in § 42 Abs. 3 BremAbgG vorgesehen werden. Erganzend miisste
geregelt werden, dass die Fraktionen der Biirgerschaftskanzlei bei Bedarf
auch zu zusatzlichen Auskilinften und Informationen verpflichtet sind, wenn
dies fur eine ordnungsgemale Aufgabenerfillung erforderlich ist.

Ferner ware es sachdienlich, wenn der Birgerschaftskanzlei regelhaft Zugang
zu den Prifungsergebnissen des Rechnungshofs eingeraumt werden wiirde,
da der Rechnungshof - anders als die von den Fraktionen beauftragten
Wirtschaftsprifer - neben der Jahresrechnung auch die wirtschaftliche und
ordnungsgemalle Verwendung der staatlichen Geld- und Sachleistungen
prift. Der Rechnungshof empfiehlt deshalb, § 43 BremAbgG zu novellieren
und eine Ubersendung der Priifungsergebnisse des Rechnungshofs an die
Blrgerschaftskanzlei vorzusehen. Die Blirgerschaftskanzlei hatte damit die
Moglichkeit, vom Rechnungshof beanstandete Sachverhalte aufzugreifen.
Der Rechnungshof verweist insoweit auf die Fraktionsgesetze und Verfahren
in Hamburg (§ 4 Fraktionsgesetz der Freien und Hansestadt Hamburg) und
Berlin (§ 9 Gesetz liber die Rechtsstellung der Fraktionen des Abgeord-
netenhauses von Berlin).

6 Fraktionsgeschaftsfiihrung

6.1 Vertragliche Regelungen

Die Fraktionen stellen ihre Fraktionsgeschaftsfihrerinnen und Fraktions-
geschaftsfihrer auf der Grundlage eines vom Vorstand der Bremischen
Blirgerschaft vorgegebenen Anstellungsvertrags ein. Der Anstellungsvertrag
begriindet ein sozialversicherungspflichtiges Arbeitsverhaltnis, auf das u. a.
Vorschriften des Tarifrechts fiir Beschaftigte des 6ffentlichen Dienstes ange-
wendet werden.

Aullerdem finden auf das Arbeitsverhaltnis die fur bremische Beamtinnen
und Beamte geltenden Bestimmungen U(ber Besoldung (Festlegung einer
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Besoldungsgruppe), Beihilfen, Reisekosten, Umzugskosten, Urlaub, jahrliches
Urlaubsgeld, Mehrarbeitsentschadigung, Gewadhrung einer jahrlichen
Sonderzuwendung und vermoégenswirksamer Leistungen sowie die Vor-
schriften des Beamtenversorgungsgesetzes (ber Unfallfliirsorge entspre-
chende Anwendung.

Der Vertrag regelt auch, unter welchen Voraussetzungen nach Beendigung
des Arbeitsverhaltnisses eine Versorgung nach den fiir die bremischen
Beamtinnen und Beamten auf Zeit und deren Hinterbliebene jeweils gelten-
den Bestimmungen gewahrleistet wird. Die sonstigen versorgungsrechtlichen
Vorschriften fiir Beamtinnen und Beamte sind entsprechend anzuwenden.
Der Vertrag enthalt ferner Regelungen lber eine Versorgung nach beamten-
rechtlichen Bestimmungen, sofern das Ausscheiden aus ihrer Funktion nicht
von den Fraktionsgeschaftsfiihrerinnen und Fraktionsgeschaftsfiihrern zu
vertreten ist.

Ungeachtet des Versorgungsanspruchs nach beamtenrechtlichen Vor-
schriften haben die Fraktionsgeschaftsfihrerinnen und Fraktionsgeschafts-
fihrer aufgrund ihres sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungs-
verhaltnisses Beitrage zur gesetzlichen Rentenversicherung zu entrichten.
Die zu entrichtenden Arbeitnehmerbeitrage zur gesetzlichen Renten-
versicherung werden von den Fraktionen getragen.

Die Fraktionsgeschaftsfihrerinnen und Fraktionsgeschaftsfihrer erhalten
in den ersten vier Jahren ihrer Tatigkeit grundsatzlich eine Bruttovergiitung
in Hohe der Beamtenbesoldungsgruppe A 15. Danach erhalten sie eine
Verglitung, die der Besoldungsgruppe B 2 entspricht. Ab dem neunten Jahr
richtet sich die Verglitung nach Besoldungsgruppe B 3. Die Fraktionen ent-
scheiden (Uber einen vorzeitigen Aufstieg in die nachsthohere
Besoldungsgruppe, wenn daflir festgelegte Voraussetzungen vorliegen.

Die Geschaftsfiihrerinnen und Geschaftsfihrer partizipieren als Beschaftigte
der Fraktionen ferner an freiwilligen Leistungen, beispielsweise aufgrund
von Betriebsvereinbarungen.

Neben dem Anstellungsvertrag gibt es einen weiteren Vertrag (Annexvertrag)
zwischen dem Vorstand der Bremischen Birgerschaft, den jeweiligen
Fraktionen und ihren Geschaftsfihrerinnen oder Geschaftsfihrern. Dieser
Vertrag regelt die Bereitstellung der Mittel fir die Beschaftigung der
Fraktionsgeschaftsfihrerinnen und Fraktionsgeschaftsfiihrer im Haus-
haltsplan der Bremischen Biirgerschaft sowie die Zahlung der Versorgung
durch die Bremische Biirgerschaft bei Erldschen des Fraktionsstatus.
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Die Burgerschaftskanzlei verfahrt bei der Zahlung der Vergiltungen nicht
einheitlich. Uberwiegend veranlasst sie die Zahlung unmittelbar an die
Stelleninhaberinnen und -inhaber. Die betroffenen Fraktionen stehen auf
dem Standpunkt, diese Mittel seien ihnen nicht zugeflossen und nehmen sie
deshalb nicht in ihre Rechnungslegung auf. Eine Fraktion erhadlt demgegen-
Uber die Mittel zu ihren Handen und zahlt sie dann ihrem Geschaftsfiihrer
aus. Nur diese Fraktion beruicksichtigt bisher die Vergiitung in der Rechnungs-
legung Uber verwendete Fraktionsmittel. Aufgrund der unterschiedlichen
Praxis sind die den Fraktionen zugeflossenen Leistungen anhand der
Rechnungslegung nicht miteinander vergleichbar.

6.2 Empfehlungen zur Vertragsgestaltung

Die vertragliche Dreieckskonstellation und die gleichzeitige Anwendung
beamtenrechtlicher, arbeitsrechtlicher, sozialversicherungsrechtlicher sowie
tarifrechtlicher Regelungen bewirken ein kompliziertes Anstellungsverhaltnis.
Es ist weder zweckmaBig noch transparent, das Anstellungsverhaltnis mit
den Fraktionsgeschaftsfihrerinnen und Fraktionsgeschaftsfiihrern so auszu-
gestalten, dass

e ein sozialversicherungspflichtiges Arbeitsverhaltnis begriindet wird, auf
das tarifrechtliche Vorschriften anzuwenden sind und

e gleichzeitig beamtenrechtliche Vorschriften zu einem Sonderstatus
fUhren.

Der Rechnungshof empfiehlt, die bisherige Anstellungspraxis flr Fraktions-
geschaftsfiihrerinnen und Fraktionsgeschaftsfiihrer zu @andern. Er regt an,
es allein den Fraktionen zu Uberlassen, die Arbeitsverhéltnisse mit ihren
Geschaftsfihrerinnen und Geschaftsfihrern zu vereinbaren und auszuge-
stalten. Dabei konnte es flr die zum Zeitpunkt der Neuregelung amtierenden
Geschaftsfihrerinnen und Geschaftsfihrer bei den bisherigen Regelungen
bleiben.

Die Geldleistungen fiir die Beschaftigung von Fraktionsgeschaftsfiihrerinnen
und Fraktionsgeschaftsfiihrern kénnten kiinftig in die Schliisselzuweisungen
integriert werden. In diesem Fall konnte § 40 Abs. 2 S. 4 BremAbgG ersatz-
los gestrichen werden. Da die Gehaltszahlungen fiir die Fraktionsgeschafts-
fihrung dann in der Rechnungslegung der Fraktionen in den Personal-
ausgaben enthalten waren, wiirde dadurch auch die Transparenz der Frak-
tionsfinanzierung und die Vergleichbarkeit der Gesamtbetrdage der
Fraktionsfinanzierung verbessert.
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Mit dem Verzicht auf die bisherige Vertragskonstellation wiirde auch die
Beteiligung der Blrgerschaftskanzlei an Vergutungs- und ggf. Versorgungs-
zahlungen an Fraktionsgeschaftsfiihrerinnen sowie Fraktionsgeschaftsfihrer
und damit unnotiger Verwaltungsaufwand wegfallen.

6.3 Vereinfachung der Versorgungsregelungen

Die gleichzeitige Anwendung unterschiedlicher Systeme bei der Verglitung
und Versorgung hat auch zur Folge, dass Fraktionsgeschaftsfihrerinnen und
Fraktionsgeschaftsfliihrer ungeachtet von Rentenanwartschaften aus ihrem
Arbeitsverhaltnis beamtenrechtliche Versorgungsanspriiche erwerben
kdénnen.

Die Vertragsregelungen fiihren derzeit im Ergebnis zu einer altersunabhan-
gigen Versorgung aus dem Landeshaushalt, die bei langen Dienst- und Vor-
dienstzeiten im Entlassungsalter von beispielsweise 45 Jahren 50 bis 60 %
der B3-Besoldung betragen kann. Gegen diese Versorgungsregelungen hatte
der Rechnungshof bereits in seinem Jahresbericht 1998 - Land -, Tz. 70,
Bedenken erhoben.

Bedarf fur die Modifizierung der Versorgungsregelungen fiir Fraktions-
geschaftsfiihrerinnen und Fraktionsgeschaftsfiihrer besteht auch im Hinblick
auf die Anderungen der Altersversorgung von Mitgliedern der Bremischen
Blrgerschaft durch das Gesetz zur Neuregelung des Abgeordnetenrechts,
zur Ausfihrung des Artikels 145 Abs. 1 der Landesverfassung und zur
Anderung deputations- und beamtenrechtlicher Vorschriften vom
23. Marz 2010 (Brem.GBI. S. 277). Das BremAbgG sah bis einschlieRlich der
17. Wahlperiode eine beamtenversorgungsahnliche Altersentschadigung der
Abgeordneten vor, bei der die Hohe der Leistung von der Dauer der
Parlamentszugehorigkeit abhangig war. Dieses System erschien dem Gesetz-
geber nicht mehr zeitgemal}, da es nachfolgenden Generationen lGibermaRig
hohe Versorgungslasten auferlegt. Seit der 18. Wahlperiode erhalten die
Abgeordneten eine monatliche Altersversorgungsentschadigung, wenn sie
nachweisen, dass sie die Entschadigung fiir ihre Altersversorgung und fir
die Altersversorgung ihrer Angehorigen mit einer Rente verwenden. Mit
dieser Regelung hat der Gesetzgeber sichergestellt, dass Versorgungsliicken
geschlossen werden, die durch die Mandatszeiten verursacht werden.

Die Tatigkeit von Fraktionsgeschaftsfiihrerinnen und Fraktionsgeschafts-
flhrern ist wie die Tatigkeit von Abgeordneten weit weniger auf Kontinuitat
angelegt als bei den meisten anderen Berufstatigen. Das wird auch daraus
deutlich, dass sich Geschaftsfihrerinnen und Geschaftsfiihrer entweder
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turnusmalig in ihren Fraktionen zur Wiederwahl stellen miissen oder
ihre Weiterbeschaftigung nach Wahlen von den neugewahlten Fraktions-
vorstanden abhangig ist.

536 Die Anderungen im bremischen Abgeordnetenrecht sprechen deshalb auch
dafir, die Versorgungsregelungen fir Fraktionsgeschaftsfiihrungen neu zu
bewerten. Die Versorgung ihrer Geschaftsfiihrerinnen und Geschaftsfihrer
konnten die Fraktionen selbst regeln, so wie sie es bei ihren weiteren
Beschaftigten schon jetzt tun.

7 Beschaftigung von Personal

7.1 VergiitungsmaRstabe

537 Die Fraktionen verwenden einen grolRen Teil der staatlichen Geldleistungen
flir die Bezahlung ihrer Beschaftigten. Dabei kdonnen sie im Rahmen
ihrer Autonomie (ber GrofRe und Struktur des Personalkorpers frei
entscheiden. Gleichwohl sind sie verpflichtet, Sparsamkeits- und
Wirtschaftlichkeitsgrundsatze zu beachten.

538 Nach diesen Grundsatzen dirfen die Fraktionen ihren Beschaftigten keine
unangemessen hohen Verglitungen zahlen. Anhand nachvollziehbarer
Malstdbe muss Uberprifbar sein, dass die Vergitungen der Fraktions-
beschaftigten nicht auller Verhaltnis zu den ausgelibten Tatigkeiten stehen.
Die Verglitungen sind nur dann angemessen, wenn sowohl die berufliche
Qualifikationalsauch die Anforderungen der Tatigkeit die gewahrte Verglitung
tragen. Im konkreten Einzelfall muss sich die Vergltung daher an der fir die
Wahrnehmung der Aufgabe erforderlichen beruflichen Qualifikation aus Vor-
bildung und Berufserfahrung ausrichten und aulRerdem den Anforderungen
der jeweiligen Tatigkeit entsprechen. Deshalb ist es notwendig, die von den
einzelnen Beschaftigten wahrzunehmenden Tatigkeiten so differenziert zu
beschreiben, dassaus den Tatigkeitsbeschreibungen die flr eine sachgerechte
Aufgabenwahrnehmung erforderlichen Anforderungsmerkmale abgelei-
tet werden kénnen. Tatigkeitsbeschreibungen sind zum Nachweis der wirt-
schaftlichen Verwendung staatlicher Geldleistungen fiir Personalausgaben
unverzichtbar, da die Hohe der Personalausgaben sich ansonsten einer Nach-
prifung entzieht. Der Rechnungshof empfiehlt, die Ausfiihrungs-
bestimmungenindiesem Sinne zu erganzen, damitdie Hohe der Verglitung der
Fraktionsmitarbeiterinnen und -mitarbeiter durch Tatigkeitsbeschreibungen
belegbar ist.
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Der Rechnungshof vertritt den Standpunkt, dass sich die Fraktionen auf-
grund ihrer Rechtsstellung als staatliche Institution an den Regeln und
Gepflogenheiten orientieren sollten, die flir 6ffentliche Arbeitgeber gelten.
Er bekraftigt daher seine den Fraktionen gegeniliber ausgesprochene
Empfehlung, sich insbesondere im Hinblick auf Verglitungszahlungen und
Nebenleistungen an ihre Beschaftigten an das offentliche Dienstrecht anzu-
lehnen und den Rahmen der 6ffentlichen Tarifvertrage einzuhalten. Dabei
konnen Besonderheiten der Beschaftigung bei einer Fraktion gegeniber der
offentlichen Verwaltung beriicksichtigt werden, z. B. das héhere Risiko eines
Arbeitsplatzverlustes.

7.2 Befristung von Arbeitsvertragen

Die Fraktionen kdnnen Inhalt und Ziel ihrer parlamentarischen Arbeit frei
bestimmen. Ob und in welchem Umfang sie sich dabei von wissenschaftlichen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern politisch und fachlich unterstiitzen lassen,
kénnen sie in eigener Verantwortung festlegen und die Arbeitsverhaltnisse
dabei aus sachlichen Grinden befristen. Der Rechnungshof hat den
Fraktionen nahe gelegt, von dieser Moglichkeit in jedem Fall Gebrauch zu
machen.

Flr Beschaftigte im Bliro- und Verwaltungsbereich besteht diese Befristungs-
moglichkeit aus rechtlichen Griinden nicht. Der Rechnungshof empfiehlt
den Fraktionen, in den Arbeitsvertragen mit diesen Beschaftigten
Kindigungsfristen vorzusehen, die den Tarifvertragen fir den offentlichen
Dienst entsprechen.

7.3 Abfindungszahlungen

Abfindungen dirfen nur aufgrund gesetzlicher Verpflichtung oder zur
Vermeidung eines hohen Prozessrisikos gezahlt werden. Wenn Fraktionen
Abfindungen an ihre Beschaftigten zahlen, missen die sachlichen und wirt-
schaftlichen Entscheidungsgriinde nachvollziehbar dokumentiert werden.

Da Abfindungen nur in unvermeidbaren Ausnahmefaillen gezahlt werden
dirfen, muss erkennbar sein, ob und ggf. welche Handlungsalternativen
zum Zeitpunkt der Entscheidung bestanden und aus welchen Griinden die
Zahlung einer Abfindung sachlich gerechtfertigt und wirtschaftlich ver-
tretbar war. Hinsichtlich der H6he von Abfindungen sind die maRgeb-
lichen Rechtsvorschriften (z. B. das Kiindigungsschutzgesetz) zu beachten.
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Der Rechnungshof schlagt vor, Hinweise und Leitlinien fiir den Fall von
Abfindungszahlungen in die Ausfiihrungsbestimmungen aufzunehmen.

8 Rucklagen

8.1 Allgemeine Riicklage

Nach § 40 Abs. 5 Satz 2 BremAbgG diirfen die Fraktionen Ricklagen bilden.
Die vom Vorstand der Bremischen Birgerschaft erlassenen Ausfiihrungs-
bestimmungen legen fest, dass Ricklagen zulassig sind im Hinblick auf

e das erhebliche wirtschaftliche Risiko der Anmietung, des Betriebs und
der Unterhaltung eigenstandiger Fraktionsburos,

e die arbeitsrechtlichen Risiken aus der dauerhaften Beschaftigung von
Personal sowie

e die notwendige Sicherung der Liquiditat.

Nach den Ausfiihrungsbestimmungen betragt die zuldssige Riicklagenhohe
insgesamt 50 % der Geldleistungen, die die Fraktionen nach § 40 Abs. 1
BremAbgG erhalten. Bemessungsgrundlage ist dabei jeweils das vergangene
Haushaltsjahr. Fir nach Wahlen neu in die Birgerschaft eingezogene
Fraktionen sehen die Ausfiihrungsbestimmungen Sonderregelungen vor.

Die staatlichen Geldleistungen nach § 40 Abs. 1 BremAbgG bestehen einer-
seits aus den Schlisselzuweisungen (s. Tz. 502) und weiteren Geldleistungen
(s. Tz. 503). Nach dem Wortlaut der Ausfiihrungsbestimmungen kdnnten
danach auch die weiteren Geldleistungen bei der Berechnung der Riicklagen-
hohe berlicksichtigt werden.

Bei diesen weiteren Geldleistungen fiir parlamentarische Untersuchungs-
ausschiisse, moderne Birokommunikation, weitere besondere Aufwen-
dungen sowie fir die Verglitung und die Versorgung der Fraktionsgeschafts-
fihrungen handelt es sich jedoch um zweckgebundene Geldleistungen, mit
denen besondere Aufgaben der Fraktionen vollstandig und abschlieSend
finanziert werden. Mit den geférderten Zwecken sind keine Risiken verbun-
den, fiir die Vorsorge getroffen werden misste. Daflr gezahlte Mittel diir-
fen nicht Rucklagen erhohend wirken. Der Rechnungshof empfiehlt, in den
Ausfihrungsbestimmungen zu regeln, dass nur die Schliisselzuweisungen bei
der Berechnung der Riicklagenh6he bericksichtigt werden.
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8.2 Besondere Riicklage

Nach den Ausfiihrungsbestimmungen diirfen die Fraktionen zusatzlich
Ricklagen fiir besondere Zwecke (z. B. Altersteilzeit, groBe Investitions-
vorhaben) bilden, die nicht auf die zuldssige Riicklagenhéhe von 50 %
angerechnet werden.

Der Vorstand der Bremischen Biirgerschaft hat in den Ausfihrungs-
bestimmungen nicht ndher bestimmt, was unter ,groflen Investitions-
vorhaben” zu verstehen ist. Der Rechnungshof halt eine Prazisierung fir
zweckmallig. In Anbetracht der erheblichen GroRenunterschiede der
Fraktionen kdnnte die Grolle eines Investitionsvorhabens im Verhaltnis zu
den erhaltenen Geldleistungen - als relative BezugsgroRe - festgelegt werden.

Dariber hinaus ist zu empfehlen, die Tatbestande abschlielfend zu bestim-
men, fur die besondere Ricklagen gebildet werden diirfen. Es bedarf einer
klaren Abgrenzung zur allgemeinen Riicklage, damit nicht auf Umwegen die
allgemeine Ricklage erhoht werden kann. So besteht vor allem kein Raum
fir besondere Ricklagen im Zusammenhang mit der Beschaftigung von
Personal. Die arbeitsrechtlichen Risiken aus der dauerhaften Beschaftigung
von Personal sind bereits in der allgemeinen Ricklage berlicksichtigungs-
fahig. Deshalb scheidet die gleichzeitige Bildung einer besonderen Riicklage
aus. Es ware systemwidrig, wenn arbeitsvertragliche Anspriiche zusatzlich
auch durch eine besondere Riicklage abgedeckt werden diirften. Das gilt auch
fur alle Betriebsausgaben. Ansonsten droht jegliche Riicklagenbegrenzung
wirkungslos zu bleiben.

9 Offentlichkeitsarbeit

9.1 Rechtsgrundlagen

Aufgrund der Stellung der Fraktionen im Staatsgeflige unterliegt deren
Offentlichkeitsarbeit aus dem Verfassungsrecht herzuleitenden Regeln.
Der Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen hat mit Urteilen vom
19. Oktober 1996 (St 1/1995 - zweckwidrige Verwendung von Fraktions-
mitteln fiir Parteiaufgaben) und 23. Dezember 1996 (St 5/96 - Wahlprifungs-
verfahren) unter Berlicksichtigung der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts Anforderungen an eine zuldssige Offentlichkeitsarbeit der
Fraktionen festgelegt.
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Der Bremische Gesetzgeber hat der bundes- und landesverfassungsgericht-
lichen Rechtsprechung Rechnung getragen. § 38 Abs. 2 BremAbgG regelt die
Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen wie folgt:

,Zu den Aufgaben der Fraktionen gehort die eigenstindige Offentlich-
keitsarbeit. Sie dient der Unterrichtung der Offentlichkeit tiber die parlamen-
tarische Arbeit der Fraktionen, der Vermittlung ihrer politischen Standpunkte
und dem Dialog mit den Biirgerinnen und Blirgern iber parlamentarische
Fragen. Die Fraktionen sind im Rahmen ihrer Aufgabenwahrnehmung in
der Entscheidung (iber die geeigneten Mittel, Formen und Ortlichkeit ihrer
Offentlichkeitsarbeit frei. Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen unter-
liegt nicht dem Gebot der politischen Neutralitdt. Die Urheberschaft der
Fraktionen und die Unterscheidbarkeit zu Parteien muss erkennbar sein.”

9.2 Inhalte der Offentlichkeitsarbeit

Da die Fraktionen die staatlichen Geldleistungen nicht fur Parteizwecke ver-
wenden durfen, missen die Aufgaben der Fraktionen von denjenigen der
Parteien abgegrenzt werden. Das ist auch deshalb notwendig, weil die
Parteien nach § 25 Abs. 2 Nr. 1 Parteiengesetz keine Spenden von 6ffentlich-
rechtlichen Korperschaften, Parlamentsfraktionen und -gruppen sowie von
Fraktionen und Gruppen kommunaler Vertretungen annehmen dirfen. Wird
die Offentlichkeitsarbeit von Fraktionen und Parteien nicht getrennt, ist dies
als zweckwidrige Verwendung von Fraktionsmitteln zugunsten der Partei
anzusehen und als unzuldssige Parteispende zu betrachten.

Fraktionen wirken als Teil der Bremischen Blirgerschaft unmittelbar auf den
politisch-parlamentarischen Willensbildungsprozess ein. Sie formulieren
eigene Standpunkte und entwickeln Initiativen sowie Konzepte. Demgegen-
Uber wirken die Parteien an der politischen Willensbildung des Volkes auf
allen Gebieten des 6ffentlichen Lebens mit (vgl. BVerfGE 85, 264 ff. (284 ff.)).
Sie sind im gesellschaftlichen Bereich verwurzelt und nicht dem Staat
zuzuordnen.

Ein Grundproblem der Abgrenzung besteht darin, dass die Mitglieder einer
Fraktion zugleich Mitglieder des Landesverbands ihrer Partei sind und oft-
mals in beiden Organisationen Funktionen wahrnehmen. Das kann zu
Abgrenzungsproblemen bei der Offentlichkeitsarbeit beider Organisationen
flhren.

Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen muss stets auf ihrem Handeln im
Parlament beruhen. Das ist immer dann der Fall, wenn sich das Parlament,
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die Fraktionen oder ihre Untergliederungen mit den jeweiligen Themen
beschiftigt haben oder Fraktionen im Parlament oder in der Offentlichkeit
auf die Tatigkeit der Regierung reagieren. Den Fraktionen steht es nach
der Verfassung aber nicht zu, auf gesellschaftspolitische Prozesse und
die damit einhergehende Entwicklung einer offentlichen Meinung zum
Zwecke der Parteienwerbung einzuwirken. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts verwehrt ihre verfassungsrechtliche Stellung
es den Fraktionen, in lenkender oder parteiergreifender Weise auf die sich
im gesellschaftlichen Bereich vollziehende Herausbildung einer 6ffentlichen
Meinung einzuwirken (vgl. BVerfGE 44, 125 ff. (160)).

Der Rechnungshof hat in den vergangenen Jahren wiederholt festgestellt,
dass die Abgrenzung von Fraktions- und Parteitatigkeit in der Praxis proble-
matisch ist. Die Regelungen des im Jahr 2010 in das BremAbgG eingefligten
§ 38 Abs. 2 stellen den Rahmen fiir die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen
dar. Die Ausfiihrungsbestimmungen des Blirgerschaftsvorstands konnten
diesen Rahmen jedoch starker ausfiillen und so einige Zweifelsfalle durch
erganzende Regelungen ausschlieBen.

Der Rechnungshof empfiehlt dem Vorstand der Bremischen Biirgerschaft
daher, in den Ausfihrungsbestimmungen zu verdeutlichen, dass die
Fraktionen bei allen Formen der Offentlichkeitsarbeit unverkennbar als Frak-
tion auftreten miissen. Das ist schon deshalb notwendig, weil Fraktionen
und Parteien oft ahnliche oder nahezu identische Logos verwenden. Die
Fraktionen sollten ihre Druckerzeugnisse, ihre Internetprasenz und andere
offentliche Auftrittsformen so eindeutig gestalten, dass eine Verwechslung
ausgeschlossen ist. So ist anzuraten, dass sie Logos und Embleme verwen-
den, die sich eindeutig von denjenigen der Landesverb3dnde der Parteien
unterscheiden.

Der Rechnungshof empfiehlt den Fraktionen ferner, bei ihrer
Offentlichkeitarbeit den Eindruck von Wahlwerbung oder Sympathie-
werbung fur einzelne Fraktionsmitglieder oder eine Partei zu vermeiden.
Insbesondere in der Vorwahlzeit darf die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen
bei Birgerinnen und Blrgern nicht den Eindruck einer werbenden
Einflussnahme zugunsten einer Partei, eines Wahlbewerbers oder einer
Wahlbewerberin erwecken. Solche Eindriicke konnen bereits entstehen,
wenn sog. Streuartikel (Kugelschreiber o. d.) von den Fraktionen herausge-
geben werden. Mit solchen Streuartikeln werden weder Sachinformationen
noch Inhalte mit einem Bezug zur parlamentarischen Arbeit der Fraktion ver-
mittelt. Eine Prazisierung der Ausfliihrungsbestimmungen kdnnte auch hier
zur Handlungssicherheit beitragen.
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Um bei Veranstaltungen die strikte Trennung von Fraktion und Partei trotz
bestehender Personenidentitat belegen zu kénnen, legt der Rechnungshof
den Fraktionen nahe, die von ihnen durchgefiihrten Veranstaltungen nach-
vollziehbar so zu dokumentieren, dass der Fraktionsbezug deutlich erkennbar
ist. Falls eine Fraktion mit anderen Fraktionen oder mit Dritten eine gemein-
same Veranstaltung durchfiihrt, sollte die Kostenaufteilung schriftlich ver-
einbart und von der Fraktion dokumentiert werden.

10 Liquidation einer Fraktion

Die Rechtstellung einer Fraktion entfallt nach § 44 BremAbgG bei Erléschen
des Fraktionsstatus, bei Auflosung der Fraktion oder mit dem Ende der
Wahlperiode. In den ersten beiden Fallen findet eine Liquidation statt. Im
letzten Fall ist eine Liquidation entbehrlich, wenn sich innerhalb von 30 Tagen
nach Beginn der neuen Wahlperiode eine Nachfolgefraktion konstituiert.

Die Liquidation einer Fraktion obliegt nach § 44 Abs. 2 S. 3 BremAbgG
deren Vorstand, soweit die Geschaftsordnung der Fraktion nichts anderes
bestimmt. Nach Nr. 4 der Ausflihrungsbestimmungen sind im Fall der
Auflésung einer Fraktion Liquidatoren zu bestellen. Deren Aufgabe besteht
darin, die laufenden Geschafte zu beenden, Forderungen einzuziehen und
Glaubiger zu befriedigen.

Der Rechnungshof empfiehlt, die Aufgaben der Liquidatoren zu prazisieren.
In die Ausfiihrungsbestimmungen sollte zur Verdeutlichung aufgenommen
werden, dass die Arbeitsverhadltnisse der Fraktionsbeschaftigten mit Beginn
der Liquidation zu kiindigen sind. Ferner sollte den Liquidatoren aufgegeben
werden, eine Vermogensibersicht zu erstellen, in der Geldbestand und Sach-
werte erfasst sind, die mit Mitteln nach § 40 Abs. 1 BremAbgG erworben
wurden. In die Vermogensiibersicht gehéren aullerdem offene Forderungen
und bestehende Verbindlichkeiten.

Eine wesentliche Aufgabe der Liquidatoren besteht darin, das Inventar der
Fraktion in Liquidation zu verauBern. Dabei missen die Preise fiir die Abgabe
des Inventars unter Berlicksichtigung der Buchwerte sowie kurzfristig
zu realisierender Marktpreise ermittelt werden. Wenn der vorgesehene
Verkaufspreis den Buchwert unterschreitet, sollte festgeschrieben werden,
dass die Blirgerschaftskanzlei vor der VeraulRerung zu beteiligen ist.

Es ist zweckdienlich, dass die Liquidatoren das Ergebnis der Liquidation in
Form einer Schlussrechnung schriftlich dokumentieren. Der Bericht sollte
der Birgerschaftskanzlei ausgehandigt werden. Die Biirgerschaftskanzlei
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kann dann das Ergebnis der Liquidation insbesondere im Hinblick auf den
Rechnungsabschluss (Einhaltung der Regelungen, Plausibilitdt der Zahlen)
prafen.

Aus wirtschaftlichen Griinden ist ferner zu empfehlen, die Vorschriften
fur die Rechnungslegung nach § 42 Abs. 1 BremAbgG fir den Fall einer
Liqguidation zu modifizieren. Die Festlegung des Kalenderjahres als
Rechnungsjahr ist bei Verlust des Fraktionsstatus nicht zweckmaRig, da
dies zu zusatzlichen Rechnungsabschliissen fiihrt, wenn der Statusverlust
nicht mit dem Ende des Kalenderjahres zusammenfallt. Zudem reicht es
aus, wenn der Liquidationszeitraum Kalenderjahr Ubergreifend in einem
Rechnungsabschluss erfasst wird.
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