VG Minchen, Urteil v. 15.11.2022 - M 7 K 21.864

Titel:
keine Sitzungsgelder fiir Gruppensitzungen

Normenketten:

BayGO Art. 20a Abs. 1, Art. 56 Abs. 2
GG Art. 3 Abs. 1

BV Art. 118 Abs. 1

Leitsatze:

1. Fraktionen sind nicht lediglich private Zusammenschliisse gleichgesinnter Mandatstrager, sondern der
Lorganisierten Staatlichkeit* zuzurechnende Teile der Vertretungskérperschaft, die durch die jeweilige
Geschaftsordnung anerkannt und mit eigenen Rechten ausgestattet sind. (Rn. 21) (redaktioneller Leitsatz)
2. Es verstoft nicht gegen den Gleichheitssatz, wenn nach einer Entschadigungssatzung ein Sitzungsgeld
(nur) fiir die Teilnahme an Fraktionssitzungen, soweit diese einer Stadtratssitzung vorausgehen, sowie fiir
zwei nach eigenem Ermessen einzuberufende Fraktionssitzungen vorsieht, nicht hingegen entsprechend
auch fiir die Teilnahme (fraktionsloser) Gruppenmitglieder an Gruppensitzungen. (Rn. 24) (redaktioneller
Leitsatz)

Schlagworte:
Sitzungsgeld fir Gruppensitzungen, unechte Normerlassklage, Feststellungsklage, Sitzungsgeld,
Ratssitzung, Geschaftsordnungsautonomie

Tatbestand

1
Die Beteiligten streiten um Gewahrung von Sitzungsgeld fur die Teilnahme an internen Gruppensitzungen.

2

Die Klager zu 1) und zu 2) sind Mitglieder des Stadtrats der Beklagten, die Klagerin zu 3) ist die aus den
Klagern zu 1) und zu 2) - mangels Erreichens der Fraktionsstarke - gebildete Gruppe der Partei Alternative
fur Deutschland (AfD) im Stadtrat.

3
§ 5 der vom Stadtrat der Beklagten am 6. Mai 2020 beschlossenen Geschaftsordnung enthalt folgende
Regelung:

»8 5 Fraktionen, Ausschussgemeinschaften

(1) Stadtratsmitglieder kdnnen sich zur Erreichung gemeinsamer Ziele zu Fraktionen zusammenschlie3en.
Eine Fraktion muss mindestens 3 Mitglieder haben. Die Bildung und Bezeichnung der Fraktionen sowie
deren Vorsitzende und ihre Stellvertretung sind dem Ersten Biirgermeister mitzuteilen; dieser unterrichtet
den Stadtrat. Satz 3 gilt entsprechend fiir wahrend der Wahizeit eintretende Anderungen des
Starkeverhaltnisses der Fraktionen und Gruppen (Art. 33 Abs. 3 GO).”

(2) Einzelne Stadtratsmitglieder und kleine Gruppen oder Fraktionen, die aufgrund ihrer eigenen Starke
keine Vertretung in den Ausschiissen erreichen wirden, kdnnen sich zur Entsendung gemeinsamer
Vertreter in die Ausschiisse zusammenschlie3en (Ausschussgemeinschaften; Art. 33 Abs. 1 Satz 5 GO).
Absatz 1 Satz 3 gilt entsprechend.

4
§ 3 der Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen Gemeindeverfassungsrechts vom 7. Mai 2020
bestimmt Folgendes:

§ 3 Tatigkeit der ehrenamtlichen Stadtratsmitglieder;

Entschadigung



(1) Die Tatigkeit der ehrenamtlichen Stadtratsmitglieder erstreckt sich auf die Mitwirkung bei den
Beratungen und Entscheidungen des Stadtrats und seiner Ausschusse. Auflerdem kdnnen einzelnen
Mitgliedern besondere Verwaltungs- und Uberwachungsbefugnisse nach naherer Vorschrift der
Geschaftsordnung Ubertragen werden.

(2) a) Die ehrenamtlichen Stadtratsmitglieder erhalten fur ihre Tatigkeit ein Sitzungsgeld von je 30,00 Euro
fur die notwendige Teilnahme an Sitzungen des Stadtrats oder eines Ausschusses. Das Sitzungsgeld wird
auch fur die Teilnahme an Sitzungen der Stadtratsfraktionen gewahrt, soweit solche Sitzungen einer
Stadtratssitzung vorausgehen sowie fiir zwei zusatzliche Sitzungen der Stadtratsfraktionen, die diese nach
eigenem Ermessen einberufen kdnnen und fur die Teilnahme an der Sitzung der Fraktionssprecher und der
Vertreter der Parteien und Wahlergruppen zur Vorbereitung einer Stadtratssitzung, zu der sie von Seiten
des Burgermeisters eingeladen werden. Darliber hinaus erhalten die ehrenamtlichen Stadtratsmitglieder fir
ihre Tatigkeit eine monatliche Aufwandspauschale in Héhe von 30,00 EUR.

b) Die Fraktionen des Stadtrats erhalten einmal jahrlich eine Aufwandsentschadigung von 300,00 Euro als
Sockelbetrag zzgl. 50,00 Euro je Mitglied der Fraktion. Die Auszahlung erfolgt jahrlich nach Genehmigung
des Haushaltes im Voraus, nach der Fraktionsstarke zu diesem Zeitpunkt. Stadtratsmitglieder, die keiner
Fraktion angehdren, erhalten eine jahrliche Pauschalentschadigung von 100,00 Euro. Am Ende des
Kalenderjahres ist ein Nachweis Uber die Verwendung der Mittel vorzulegen.

c) Die Sprecher der Stadtratsfraktionen erhalten einmal jahrlich eine Aufwandsentschadigung von 700,00
Euro zuztglich 50,00 Euro fir jedes Fraktionsmitglied. Die Auszahlung erfolgt zum Jahresende nach der
Fraktionsstarke zu diesem Zeitpunkt.
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Beide Vorschriften entsprechen hinsichtlich Mindestfraktionsstarke und Entschadigungsregelung fir die
Teilnahme an Fraktionssitzungen den in der vorangegangenen Wahlperiode getroffenen Regelungen (vgl.
Geschaftsordnung fir den Stadtrat der Stadt ... Wahlperiode 2014-2020 vom 7. Mai 2014; § 2 Buchst. a der
Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen Gemeindeverfassungsrechts vom 7. Mai 2014).
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Ein von den Klagern zu 1) und zu 2) gestellter Anderungsantrag, § 3 Abs. 2 Buchst. a Satz 2 der Satzung
zur Regelung von Fragen des ortlichen Gemeindeverfassungsrechts zu andern in ,Das Sitzungsgeld wird
auch flr die Teilnahme an Sitzungen der Stadtratsfraktionen und Gruppen gewahrt, soweit solche
Sitzungen einer Stadtratssitzung vorausgehen sowie fur zwei zusatzliche Sitzungen der Stadtratsfraktionen,
die diese nach eigenem Ermessen einberufen kénnen®, wurde in der Stadtratssitzung vom 14. Oktober
2020 mit zwei Gegenstimmen abgelehnt.
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Mit E-Mail vom ... Oktober 2020 wandte sich der Klager zu 2) an das Landratsamt ... als
Rechtsaufsichtsbehérde mit der Bitte um Uberpriifung des Sachverhalts. Der Beschluss des Stadtrats zur
Ablehnung des Anderungsantrags sei rechtlich falsch, da Nr. 5 der Bekanntmachung des Bayerischen
Staatsministeriums des Innern vom 21. Dezember 2020 (gemeint wohl 2000) ,Hinweise zu den
Entschadigungsregelungen fur kommunale Ehrenamter” (im Folgenden: Hinweise zur den
Entschadigungsregelungen) nicht zwischen Fraktionen und Gruppierungen unterscheide.
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Hierauf teilte das Landratsamt dem Klager zu 2) mit E-Mail vom *. November 2020 mit, dass der
Stadtratsbeschluss rechtsaufsichtlich nicht zu beanstanden sei. Nr. 5 der Hinweise zu den
Entschadigungsregelungen eréffne den kommunalen Gremien die Moglichkeit, neben Fraktionen auch
Gruppierungen als Einrichtungen zu betrachten und diesen dann entsprechend den Fraktionsmitgliedern
auch Entschadigungen fur die Gruppensitzungen zu gewahren. Naheres sei in der Entschadigungssatzung
oder, wie vorliegend, in der Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen Gemeindeverfassungsrechts
festzulegen. Dieser Ermessensspielraum bedeute gerade nicht, dass Gruppierungen einer Fraktion
gleichgestellt werden mussten. Der Stadtrat der Beklagten habe seinen ihm zustehenden
Ermessensspielraum in nicht zu beanstandender Weise dahingehend ausgelibt, dass eine Gruppierung mit
zwei Stadtratsmitgliedern gerade nicht einer Fraktion gleichgestellt werde. Diese ungleiche Behandlung
finde ihre Rechtfertigung in dem sachlichen Grund, dass der Stadtrat den Fraktionen sowie der die Sitzung



vorbereitenden Arbeit der Fraktionen wohl eine entsprechend grofiere Gewichtung zuerkenne als einer
Gruppe und deren vorbereitender Tatigkeit. Der Stadtrat kntpfe den Fraktionsstatus und die sich hieraus
ergebenden Rechte an ein gewisses Starkeverhaltnis, welches im Einzelfall die Besserstellung im Vergleich
zu Gruppen rechtfertige. Die groftere Anzahl von Mitgliedern in Fraktionen kdnne mitunter zu einem
komplexeren Meinungsbildungsprozess innerhalb der Fraktion im Vergleich zur Willens- und
Meinungsbildung in einer Gruppe fiihren, was die Entschadigungsregelung nur fir Fraktionen rechtfertige.
Es werde darauf hingewiesen, dass dem Landratsamt zu diesem Thema noch keine abschlieende
gerichtliche Uberpriifung oder Meinung bekannt sei.
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Am 18. Februar 2021 erhoben die Klager Klage. Zur Begriindung trugen sie im Wesentlichen vor, die Klage
sei als Kommunalverfassungsstreit zulassig. Es werde eine Verletzung ihres Rechts auf Gleichbehandlung
aus Art. 3 Abs. 1 GG geltend gemacht. Fiir die Klager zu 1) und zu 2) gelte dies unmittelbar im Vergleich zu
anderen, in Fraktionen organisierten Stadtratsmitgliedern, fur die Klagerin zu 3) handele es sich um eine
indirekte Benachteiligung im Vergleich zu Fraktionen des Stadtrats, da deren Arbeit nicht nur durch direkte
Zuwendungen, sondern auch durch Sitzungsgelder an ihre Mitglieder geférdert werde. Es bestehe ein
Anspruch auf die begehrte Satzungsénderung. Ein sachlicher Grund fur die Benachteiligung liege nicht vor.
Gruppen wie die Klagerin zu 3) seien ebenso wie Fraktionen Organisationsformen politisch gleich
ausgerichteter Mitglieder des Stadtrats, die der gemeinsamen Verfolgung politischer Ziele dienten. Der
Unterschied zwischen ihnen sei nur quantitativer, nicht qualitativer Art. Beide Formen dienten der
Konzentration politischer Arbeit und der Vorbereitung der Arbeit des Stadtrats und seiner Ausschisse. Auch
die im Folgenden auszugsweise zitierten Hinweise zu den Entschadigungsregelungen betrafen
unterschiedslos Fraktionen und Gruppen. Die unterschiedliche Grofde zwischen Gruppen und Fraktionen
moge sich dahingehend auswirken, dass der organisatorische Aufwand fir die Fraktionsarbeit groRer sei als
fur Gruppen, was eine unterschiedliche finanzielle Ausstattung beider Formen als solcher rechtfertigen
kénne, wobei die RechtmaRigkeit der vélligen Vorenthaltung finanzieller Leistungen an Gruppen und ihre
Sprecher (in dieser Eigenschaft) fir diesen Rechtsstreit dahinstehen kénne. Die unterschiedliche GréRe
habe jedoch auf den Aufwand und die Arbeit der der einzelnen Mitglieder der Gruppen und Fraktionen keine
Auswirkungen. Deren grofiere Zahl in den Fraktionen fiihre nicht dazu, dass diese einer gréfieren, eine
héhere Entschadigung erfordernden Belastung ausgesetzt seien. Im Gegenteil fihre die geringere Anzahl
der Mitglieder einer Gruppe zu einer weit hdheren Arbeitsbelastung, da das gesamte Themenspektrum des
Stadtrats von nur zwei Personen bewaltigt werden misse. Die Begriindung fir eine Bevorzugung von
Fraktionen als solche gegentber Gruppen sei als Begrindung fir eine Besserstellung der Mitglieder von
Fraktionen gegenuber Mitgliedern von Gruppen untauglich. Die Gewahrung von Entschadigungen fir
interne Sitzungen stehe der Beklagten frei, wenn sie dies aber tue, musse sie die Entschadigung allen
Mitgliedern gleichermalen gewahren. Mit Schriftsatzen vom 22. April 2021 und 22. Februar 2022 fuhrten
die Klager weiter aus, die Ausfuhrungen der Beklagten gingen gréRtenteils an der Streitsache vorbei. Die
Klager griffen keine Regelungen zur Fraktionsgrofie oder der Bildung von Ausschussgemeinschaften an.
Der Klagegegenstand umfasse nur die internen Gruppensitzungen der Klagerin zu 3). Die Unterstellung, die
Klager forderten eine Gleichstellung von Gruppen und Fraktionen oder von fraktionslosen
Einzelabgeordneten und Fraktionen, sei neben der Sache. Die Anfihrung des Wuppesahl-Urteils des
Bundesverfassungsgerichts sei unpassend. Es gehe den Klagern nicht um Beteiligungsrechte an der Arbeit
des Stadtrats, sondern um eine finanzielle Entschadigung fur die Teilnahme an internen Sitzungen. Die
Ausfuhrungen der Beklagten zu den angestrebten finanziellen Vorteilen, was im Folgenden vertieft wurde,
seien absurd. Den Klagern gehe es nicht um die finanzielle Gleichbehandlung ihrer Gruppe mit den
Fraktionen, sondern ausschlieRlich um die finanzielle Gleichbehandlung der Mitglieder. Auf diese treffe das
Komplexitatsargument nicht zu. Der Vorschlag der Beklagten, dass sich die Klager zu 1) und zu 2)
telefonisch abstimmen kdnnten, sei abgesehen von der Schwierigkeit, sich am Telefon zu Details etwa
eines vorliegenden Bebauungsplans zu verstandigen, unter dem Aspekt des Entschadigungsanspruchs
ungefahr so sinnvoll, wie der analoge Vorschlag an Fraktionen, auf Videokonferenzen auszuweichen. Dies
sei in Corona-Zeiten inzwischen zur Realitat geworden. Dass dadurch die Berechtigung von
Entschadigungszahlungen entfallen sollte, erschlief3e sich nicht. Mit einer Entscheidung im schriftlichen
Verfahren bestehe Einversténdnis.
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Die Klager beantragen,



die Beklagte zu verurteilen, ihre Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen
Gemeindeverfassungsrechts dahingehend zu andern, dass die Mitglieder von Gruppen im Stadtrat fiir die
Teilnahme an Sitzungen ihrer Gruppe die gleiche Entschadigung erhalten wie die Mitglieder von Fraktionen.
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Die Beklagte beantragt,

Die Klage wird abgewiesen.
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Zur Begriindung fihrt sie mit Schriftsatz ihres Bevollmachtigten vom 4. Marz 2021 im Wesentlichen aus, der
Gemeinderat habe bei der Regelung des Geschéaftsgangs vorbereitender Ausschiisse weitgehend freie
Hand. Der Gemeinderat der Beklagten habe von diesem Gestaltungsrecht mit der Geschaftsordnung vom 6.
Mai 2020 Gebrauch gemacht. Die Fraktionsstarke von drei Mitgliedern sei bereits in der vorherigen
Wahlperiode in der Sitzung vom 7. Mai 2014 beschlossen und u.a. mit dem Klager zu 2) umfangreich
diskutiert worden und entspreche der Empfehlung des Bayerischen Stadte- und Gemeindetags. Sie sei am
6. Mai 2020 fir die laufende Wahlperiode erneut so beschlossen worden. Eine Benachteiligung sei nicht zu
erkennen. Die Geschaftsordnung sehe in § 5 Abs. 2 fur fraktionslose Mitglieder und kleine Gruppen
ausdrtcklich die Bildung von Ausschussgemeinschaften vor, die damit die Moglichkeit erhielten, sich zur
Erfullung des Quorums flr die Fraktionsstarke zusammenzuschlie3en. Damit sei jede Gleichstellung
gewahrleistet und die Minderheitenrechte seien gewahrt. Eine Bindung der Ratsmitglieder nach der Wahl an
die Vorgaben einer politischen Partei oder Wahlergruppe bestehe nicht. Sie kénnten sich zu Fraktionen
zusammenschlieRen, indem sie sich ein gemeinsames Statut gében. Bei einem Zusammenschluss von
Angehorigen unterschiedlicher Parteien bzw. Wahlergruppen bedurfe es aber einer Prifung, ob dieser nicht
in Wirklichkeit nur auf das Erlangen finanzieller Vorteile oder einer Verstarkung ihrer Rechtsposition zur
Verfolgung individueller politischer Ziele der einzelnen Ratsmitglieder abziele. Dies sei vorliegend der Fall.
Der Klageantrag der Klager ziele darauf ab, ihrer Gruppe bzw. ihren Parteimitgliedern finanzielle Vorteile in
Hohe eines Sitzungsgelds bzw. eine Entschadigung fir die Teilnahme an internen Sitzungen zu gewahren.
Vorliegend sei durch die Geschéaftsordnung schon gar keine Teilnahme an den internen Sitzungen der
Ausschiisse maoglich, weil die Gruppe der Klager die Fraktionsstarke nicht erreiche. Es gehe den Klagern
offensichtlich nur darum, mit vorgeschobenen Argumenten Sitzungsgelder zu erldsen. In den Hinweisen zu
den Entschadigungsregelungen wirden nur Faktionen und ahnliche Gruppierungen, die im Gemeinderat an
den Sitzungen der kommunalen Vertretungskorperschaft und ihrer Ausschisse teilnahmen, gleichgestellt.
Die Klager bildeten aber gerade keine Fraktion oder éahnliche Gruppierung und auch keine
Ausschussgemeinschaft. Fraktionslose Abgeordnete hatten gerade keinen Anspruch auf Gleichstellung mit
Fraktionen, weil sie die Fraktionsstarke nicht erreichten (vgl. BVerfG, U.v. 13.6.1989 - 2 BvVE 1/88).
Dasselbe gelte fur ahnliche Wahlgruppierungen, die keine Fraktion bildeten. Auch deren Status sei von der
Erreichung des Quorums abhangig. Wie in der vorherigen Wahlperiode liege die Fraktionsstarke bei drei
Mitgliedern. Mit einer Gruppenstarke von zwei Personen hatten die Klager keine Fraktionsstarke. Sie hatten
auch keine Ausschussgemeinschaft gebildet. Damit seien sie von der Teilnahme an Fraktionssitzungen
oder Sitzungen von Ausschussgemeinschaften ausgeschlossen. Die Klager seien nicht in ihren Rechten
beeintrachtigt. Sie konnten jederzeit eine Ausschussgemeinschaft bilden, hatten dies aber bislang nicht
versucht. Eine vergleichbare, ahnliche Gruppe liege nicht vor. Die Meinungsbildung kdnne zwischen dem
Klager zu 1) und dem Klager zu 2) unschwer auch bilateral erfolgen, notfalls auch telefonisch.
Fraktionssitzungen seien hierfir nicht erforderlich. Bei fraktionslosen Abgeordneten und Kleingruppen fehle
es daher an einem vergleichbaren Abstimmungsbedarf, wie er fir Fraktionen zur Abstimmung und
Information sowie zur umfassenden Information der Fraktionsmitglieder erforderlich sei. Fraktionslose
Vertreter hatten daher keinen Anspruch auf Fraktionszuschisse. Die Klage sei abweisungsreif und
substanzlos. Dies habe auch die Rechtsaufsichtsbehdrde bestatigt. Gruppierungen mussten bei
Nichterreichen der beschlossenen Fraktionsstarke diesen gerade nicht gleichgestellt werden. Die
Ungleichbehandlung rechtfertige sich aus der komplexen Vorbereitungstatigkeit der Fraktionen mit
mehreren Mitgliedern und der Gewichtung des Starkeverhaltnisses im Parteiproporz. Dies sei zulassig, weil
damit gerade Ungleiches nicht gleichbehandelt werde. Der Streitwert sei tberhoht und betrage nicht mehr
als 5.000,- Euro, was im Folgenden naher ausgefuhrt wurde. Auf mindliche Verhandlung werde verzichtet.
Mit Schriftsatz ihres Bevollmachtigten vom 4. Mai 2021 fihrte die Beklagte im Wesentlichen weiter aus, die
Entschadigungssatzung entspreche der Pflichtsatzung nach Art. 20a Abs. 1 GO. Ein Antrag auf Anderung
der Geschaftsordnung in der Sitzung vom 14. Oktober 2020 zur Herabsetzung der Fraktionsstarke auf zwei



Mitglieder sei abgelehnt worden. Der Anspruch der Klager auf die begehrte Anderung der
Geschaftsordnung sei nicht nachzuvollziehen. Die Geschéaftsordnungsautonomie als Teil der
Organisationshoheit und damit des Selbstverwaltungsrechts liege bei der Gemeinde. Die Gemeinde habe
eine weitgehende Gestaltungsmoglichkeit, insbesondere hinsichtlich der Festlegung der Fraktionsstarke.
Fraktionen wirden in der Gemeindeordnung nicht explizit erwahnt, es sei aber unstreitig, dass das
Verhaltnis der Fraktionen im Gemeinderat Grundlage flr die Besetzung der Ausschisse sei. Der Begriff der
Fraktionen entspreche dem gesetzlichen Passus ,Parteien und Wahlergruppen®. Eine Fraktion entstehe mit
dem freiwilligen Zusammenschluss der Ratsmitglieder, die eine grundsatzliche politische Ubereinstimmung
aufwiesen. Hinsichtlich der Bestimmung der FraktionsgrofRe verbleibe dem Gemeinderat unter Beachtung
des Spiegelbildlichkeitsprinzips, was vorliegend beachtet sei, erheblicher Spielraum, was im Folgenden
umfassend dargestellt wurde. Stadtratsmitglieder, die keiner Fraktion angehdrten, erhielten nach § 3 Abs. 2
Buchst. b Satz 3 der Satzung zur Regelung von Fragen des o6rtlichen Gemeindeverfassungsrechts eine
pauschale Entschadigung fir ihren Aufwand von 100,- Euro pro Jahr sowie gemaf § 3 Abs. 2 Buchst. a
Satz 1 ein Sitzungsgeld von 30,- Euro fiir die notwendige Teilnahme an Sitzungen des Stadtrats oder eines
Ausschusses. Damit sei der Aufwand von einzelnen Stadtratsmitgliedern oder Kleingruppen ausreichend
beruicksichtigt. Minderheitenschutz, Chancengleichheit sowie Willkurverbot seien eingehalten. Es liege kein
Verstold gegen Art. 3 Abs. 1 GG vor, es bestehe auch kein Anspruch von Kleingruppierungen auf
Entschadigung und Gleichstellung mit einer Fraktion. Dies habe auch die Rechtsaufsicht beim Landratsamt
... bereits ausgefuhrt. Das politische Gliederungsprinzip fur die Arbeit politischer Gremien seien heute die
Fraktionen. Die Ungleichbehandlung von Kleingruppierungen finde ihre Rechtfertigung in dem sachlichen
Grund, dass der Gemeinderat den Fraktionen fur die Sitzungsvorbereitungen und der dazu notwendigen
Fraktionsarbeit eine entsprechend groRere Gewichtung zuerkenne als den Kleingruppierungen und deren
vorbereitende Tatigkeiten. Gerade das an den Fraktionsstatus anknipfende Starkeverhaltnis kdnne im
Einzelfall die Besserstellung im Vergleich zu Kleingruppen und sogar Ausschussgemeinschaften
rechtfertigen. Die groRere Anzahl von Mitgliedern in den Fraktionen kdnne nach der allgemeinen
Lebenserfahrung zu einem umfassenden, komplexeren und aufwandigeren Abstimmungsverfahren
innerhalb der Fraktion und damit zu gréeren gruppenspezifischen Aufwendungen fuhren. Allein dieser
Umstand rechtfertige bereits die Entschadigung fur durchgefiihrte Fraktionssitzungen und die
Nichtbertcksichtigung von im Verhaltnis dazu kleineren Gruppierungen. Die Fraktionsentschadigung diene
der Fraktionsgeschaftsfiihrung fur ihre organisierenden und koordinierenden Dienstleistungen gegeniber
ihren Fraktionsmitgliedern. Diesen Aufwand hatten fraktionslose Stadtratsmitglieder gerade nicht, weil keine
Abstimmungen in der Fraktion und keine Koordinierung durch den Fraktionsgeschaftsfuhrer stattfanden. Ein
vermeintlicher Nachteil werde schon dadurch ausgeglichen, dass die Verwaltung der Beklagten den
fraktionslosen Stadtratsmitgliedern die gleichen Unterlagen zur Verfligung stelle und auch jederzeit
Hilfeleistung bei den einzelnen Fragen gewahrleiste. Der Verteilungsmafstab misse sich am Zweck der
Fraktionsbildung und dem daraus resultierenden Bedarf fiir die Fraktionsgeschaftsflhrer orientieren.
Fraktionszuschisse seien zweckgebundene Zuwendungen und dienten dazu, den sachlichen und
personellen Aufwand der Fraktion fiir ihnre Geschaftsfiihrung ganz oder teilweise zu decken und seien
hierauf begrenzt. Damit gebe das Gesetz selbst den sachlichen Grund flr die Differenzierungen bei der
Bemessung dieser Zuschusse vor. Auch wenn die Gemeinde keine kostendeckenden Zuschiisse vorsehe,
mussten die gewahrten Mittel nach einem Malistab verteilt werden, der sich an deren tatsachlichem oder
erwartbarem Bedarf messe. Die Klager kdnnten sich nicht darauf berufen, dass die Fraktionen Zuschisse
fur ihre Fraktionsarbeiten erhielten, denn der Status eines einzelnen Stadtratsmitglieds oder einer
Kleingruppe unterscheide sich ebenso grundsatzlich von dem der Fraktion. Fraktionszuschiisse dienten
ausschliellich der Finanzierung von Fraktionstatigkeiten, die den Fraktionen nach der Verfassung und der
Geschaftsordnung oblagen. Fraktionen steuerten und erleichterten die Arbeit im Gremium, indem sie
insbesondere eine Arbeitsteilung unter ihren Mitgliedern organisierten, gemeinsame Initiativen
voranbrachten, sich aufeinander abstimmten und schlieRlich umfassende Organisation der
Fraktionsmitglieder unterstitzten. Auf diese Weise fassten sie unterschiedliche politische Positionen zur
handlungs- und verstandigungsfahigen Einheiten - der Fraktionsmeinung - zusammen. Bei dem
fraktionslosen Abgeordneten oder einer kleinen Gruppierung fehle es an einem solchen erhdhten
Kommunikationsbedarf und daher an einem Anspruch auf finanzielle Gleichstellung. Dies gelte auch fir die
Haushaltsmittel fir die Geschaftsflihrungstatigkeiten von Stadtratsfraktionen. Die gesamte Thematik sei
bereits im Jahr 2014 mit dem Klager zu 2) diskutiert und auch akzeptiert worden.
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Der erste Blrgermeister der Beklagten flihrte mit Schriftsatz vom 14. Dezember 2021 in der Sache weiter
aus, die Regierung von Oberbayern habe die Auffassung der Rechtsaufsichtsbehérde im Landratsamt ...
geteilt. Nr. 5 der Hinweise zu den Entschadigungsregelungen schaffe die Moglichkeit, Gruppierungen als
Einrichtungen anzusehen und Entschadigungen fir Gruppensitzungen zu gewahren, ein Anspruch bestehe
jedoch nicht. Eine Ungleichbehandlung sei nicht ersichtlich, da fraktionslose und fraktionsangehérige
Stadtratsmitglieder gleichberechtigt im Stadtrat mitwirkten. Die Mitwirkung werde durch den fehlenden
Fraktionsstatus nicht beeintrachtigt. Fraktionsaufgabe sei es, den technischen Ablauf von Meinungsbildung
und Beschlussfassung im Gemeinderat und seinen Ausschissen in gewissem Grad zu steuern und damit
zu erleichtern. Auch Vertreter von fraktionslosen Gruppierungen sowie das Stadtratsmitglied der ODP
wurden zur Fraktionssprechersitzung vor Ausschuss- bzw. Stadtratssitzungen eingeladen. Fur diese
Sitzungen erhielten alle Mitglieder Sitzungsgeld. Der Stadtrat der Beklagten wolle eine Gruppierung mit zwei
Mitgliedern nicht einer Fraktion gleichstellen, da der organisatorische Aufwand fir Fraktionen deutlich hdher
sei, als bei Gruppierungen oder einzelnen Stadtratsmitgliedern. Der Streitwert in Héhe von 10.000,- Euro
werde bestritten.

14
Wegen der weiteren Einzelheiten wird auf die Gerichtsakte und die vorgelegte Behdrdenakte Bezug
genommen.

Entscheidungsgriinde

15

Uber den Rechtsstreit konnte im Wege des schriftlichen Verfahrens entschieden werden, da die Beteiligten
Ubereinstimmend auf die Durchfuhrung einer miindlichen Verhandlung verzichtet haben (§ 101 Abs. 2
VwGO).

16
Die zulassige Klage hat keinen Erfolg.
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Bei Streitigkeiten Uber die Entschadigung von Stadtratsmitgliedern handelt es sich um einen
kommunalverfassungsrechtlichen Innenrechtsstreit, fir den der Rechtsweg zu den Verwaltungsgerichten
erdffnet ist (§ 40 Abs. 1 Satz 1 VwGO). Die Klager begehren die Anderung des § 3 Abs. 2 Buchst. a Satz 2
der Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen Gemeindeverfassungsrechts dahingehend, dass
Mitglieder von Stadtratsgruppen fir die Teilnahme an Gruppensitzungen die gleiche Entschadigung
erhalten, wie die Mitglieder von Fraktionen fur die Teilnahme an Fraktionssitzungen. Dieses Klagebegehren
istim Wege einer (unechten) Normerlassklage vor dem Verwaltungsgericht zu verfolgen, wobei als
zulassige Klageart tberwiegend die Feststellungsklage nach § 43 Abs. 1 VwGO angesehen, alternativ aber
auch die Zulassigkeit einer allgemeinen Leistungsklage erwogen wird (vgl. HessVGH, U.v. 31.10.2013 -8 C
127/13.N - juris Rn. 31 m.w.N.; Pietzcker/Marsch in Schoch/Schneider, VwGO, Stand: Februar 2022, § 42
Abs. 1 Rn. 160; Terhechte in Fehling/Kastner/Stromer, Verwaltungsrecht, VwGO, 5. Aufl. 2021, § 43 Rn. 14,
17). Da die Klager vorliegend eine Erweiterung der streitgegenstandlichen Vorschrift auf Gruppen begehren,
ist vorliegend die allgemeine Leistungsklage in Form einer Normergénzungsklage statthafte Klageart (vgl.
Pietzcker/Marsch in Schoch/Schneider, VwWGO, Stand: Februar 2022, § 42 Abs. 1 Rn. 160). Hingegen
kommt eine Normenkontrollklage gemaf § 47 VwGO i.V.m. Art. 5 AGVwGO nicht in Betracht, da die Klager
ihr Klageziel mit einer teilweisen oder vollstandigen Ungultigerklarung der streitgegenstandlichen Norm nicht
erreichen koénnten.
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Die Klage ist zulassig, insbesondere sind die Klager analog § 42 Abs. 2 VwGO klagebefugt. Denn nach den
von den Klagern vorgebrachten Tatsachen ist nicht offensichtlich und eindeutig nach jeder
Betrachtungsweise ausgeschlossen, dass die behaupteten Rechte bestehen oder ihnen zustehen kénnen
(vgl. Happ in Eyermann, VwWGO, 16. Aufl. 2022, § 42 Rn. 111 m.w.N.). Ansprtiche auf den Erlass oder die
Erganzung bestimmter Rechtsnormen kdnnen sich aus der Verfassung ergeben, insbesondere aus
grundrechtlichen Schutzpflichten und dem allgemeinen Gleichheitssatz; speziell in Bezug auf
untergesetzliche Normen kommen auch ,einfache“ Gesetze als Anspruchsgrundlagen in Betracht (vgl.
Sodan in Fehling/Kastner/Stérmer, Verwaltungsrecht, VwGO, 5. Aufl. 2018, VwGO § 42 Rn. 46). So kdnnen
die Klager zu 1) und zu 2), die aufgrund des Nichterreichens der Fraktionsstarke gemaR § 3 Abs. 2 Buchst.
a Satz 2 der Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen Gemeindeverfassungsrechts keine



Sitzungsgelder fir Gruppensitzungen erhalten, vorliegend jedenfalls eine mogliche Verletzung des
allgemeinen Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG, Art. 118 Abs. 1 BV) geltend machen. Da der allgemeine
Gleichheitssatz als Bestandteil des allgemeinen Rechtsstaatsgebots auch Geltung fiir die
Rechtsbeziehungen zwischen einer Gemeinde und den Gemeinderatsfraktionen beansprucht (vgl. BayVGH,
U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 39; BVerwG, U.v. 5.7.2012 - 8 C 22/11 - juris Rn. 15), dirfte dies
aufgrund der vergleichbaren Interessenslage auch fir Rechtsbeziehungen zwischen der Gemeinde und
sonstigen zwischen Gemeinderatsmitgliedern geschlossenen Gruppen gelten. Daher ist auch nicht vollig
ausgeschlossen, dass auch die Klagerin zu 3) eine - mdglicherweise mittelbare - Verletzung des
allgemeinen Gleichheitssatzes geltend machen kann.

19
Die zulassige Klage ist jedoch unbegriindet.

20

Weder die Klager zu 1) und zu 2) noch die Klagerin zu 3) als Stadtratsgruppe haben einen Anspruch auf die
begehrte Anderung des § 3 Abs. 2 Buchst. a Satz 2 der Satzung zur Regelung von Fragen des értlichen
Gemeindeverfassungsrechts der Beklagten.

21

1. Ein solcher Anspruch lasst sich zunachst nicht aus Art. 56 Abs. 2 GO herleiten (vgl. zur Rechtsgrundlage
fur die Gewahrung von Zuschiissen an Zusammenschlisse von Gemeinderatsmitgliedern BayVGH, U.v.
14.11.1979 - Nr. 365 IV 75 - Urteilsumdruck S. 11; B.v. 18.10.1989 - 4 N 88.2271 - BayVBI. 1990, 372; U.v.
3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 28; offenlassend hingegen BayVGH, U.v. 16.2.2000 - 4 N 98.1341 - juris
Rn. 35 m.w.N.). Hiernach sind die Gemeinden verpflichtet, fiir den ordnungsgemaflen Gang der Geschafte
zu sorgen und die dafir erforderlichen Einrichtungen zu schaffen. Grundsatzlich kénnen sich
Gemeinderatsmitglieder zum Zweck der wirksameren Austbung ihres Mandats zusammenschlieen. Das
Recht des Zusammenschlusses steht ihnen unabhangig davon zu, ob sie sich zu einer Gruppe von nur zwei
Mitgliedern oder zu einer Gruppe von drei oder mehr Mitgliedern zusammenschlief3en und ist auch nicht von
einer Bestatigung in der Geschaftsordnung abhangig. Hingegen kann die Geschaftsordnung des
Gemeinderats regeln, wann Zusammenschlisse von Gemeinderatsmitgliedern einen Status als Fraktion
erhalten (vgl. BayVGH, U.v. 16.2.2000 - 4 N 98.1341 - juris Rn. 26 f. m.w.N.). Die Gemeinden dirfen auch
die Arbeit ihrer Stadt- bzw. Gemeinderatsfraktionen durch Sach- oder Finanzzuwendungen in
angemessenem Umfang férdern. Denn die Fraktionen sind nicht lediglich private Zusammenschlisse
gleichgesinnter Mandatstrager, sondern der ,organisierten Staatlichkeit” zuzurechnende Teile der
Vertretungskdrperschaft, die durch die jeweilige Geschaftsordnung anerkannt und mit eigenen Rechten
ausgestattet sind. Sie steuern und erleichtern in gewissem Grade den Meinungsbildungsprozess im
jeweiligen Stadt- bzw. Gemeinderat, indem sie eine Arbeitsteilung unter ihren Mitgliedern organisieren,
gemeinsame Initiativen vorbereiten und koordinieren sowie eine umfassende Information der
Fraktionsmitglieder unterstitzen; auf diese Weise fassen sie unterschiedliche politische Positionen zu
handlungs- und verstandigungsfahigen Einheiten zusammen. Zur Férderung dieser wichtigen
Vorbereitungsfunktion dirfen die Gemeinden den Fraktionen grundsatzlich sowohl die bendtigten
Sachmittel wie z.B. Sitzungsraume, Fachliteratur und Birobedarf unmittelbar zur Verfligung stellen bzw. die
daflr anfallenden Kosten pauschal erstatten als auch den einzelnen Fraktionsmitgliedern Sitzungsgelder
und Fahrtkostenentschadigungen flr die Teilnahme an Fraktionsbesprechungen zahlen (vgl. BayVGH, U.v.
3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 29 m.w.N.; B.v. 18.10.1989 - Nr. 4 N 88.2271 - BayVBI. 1990, 372).
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Derartige Zuwendungen dirfen allerdings - ebenso wie alle sonstigen FraktionsférdermalRnahmen - weder
den fraktionsbedingten Mehraufwand Ubersteigen, worin ein Verstol gegen das Wirtschaftlichkeitsgebot
(Art. 61 Abs. 2 Satz 1 GO) und vor allem eine unzulassige (verdeckte) Finanzierung der ,hinter” den
Fraktionen stehenden Parteien und Vereinigungen lage, noch dirfen dadurch einzelne Mandatstrager - Gber
Art. 20a GO hinaus - aufgrund ihrer persénlichen Verhaltnisse zusétzlich alimentiert werden. Im Ubrigen
steht aber den Gemeinden bei der Festlegung der Hohe und des Verteilungsmalfstabs der Zuwendungen
ein weiter Bewertungs- und Gestaltungsspielraum zu (BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 30
m.w.N).

23



Aufgrund dieses bestehenden Bewertungs- und Gestaltungsspielraums der Gemeinde besteht
grundsatzlich kein Rechtsanspruch eines Gemeinderatsmitglieds oder einer Fraktion auf eine bestimmte
gemeindliche Leistung, sondern lediglich auf sachgerechte und ermessensfehlerfreie Verteilung der von der
Gemeinde gewahrten Leistungen. Der insoweit weite Ermessensspielraum der Gemeinde findet seine
Grenzen allein in dem im Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG enthaltenen Willkiirverbot (vgl.
Holzl/Hien/Huber, Gemeindeordnung, Stand: Marz 2015, Art. 56 GO Anm. 3; BayVGH, B.v. 12.10.2010 - 4
ZB 10.1246 - juris Rn. 4). Hiernach ist es dem Gesetzgeber untersagt, gleich liegende Sachverhalte, die aus
der Natur der Sache und unter dem Gesichtspunkt der Gerechtigkeit eine gleichartige Regelung erfordern,
ungleich zu behandeln; dagegen ist wesentlich Ungleiches nach seiner Eigenart verschieden zu regeln. Der
Gleichheitssatz verbietet Willkir. Er verlangt keine schematische Gleichbehandlung, sondern lasst
Differenzierungen zu, die durch sachliche Erwagungen gerechtfertigt sind. Dem Gesetzgeber bleibt es
Uberlassen, nach seinem Ermessen zu entscheiden, in welcher Weise er dem allgemeinen Gedanken der
Angemessenheit, Billigkeit und ZweckmaRigkeit Rechnung tragen will. Nur wenn die aul3ersten Grenzen
dieses Ermessens Uberschritten sind, d.h. wenn fiir die getroffene Regelung jeder sachlich einleuchtende
Grund fehlt, ist der Gleichheitssatz verletzt (vgl. BayVerfGH, E.v. 29.10.2018 - Vf. 21-VII-17 - juris Rn. 56).
Der Normgeber muss fur seine Unterscheidungen und Nichtunterscheidungen mithin einen verninftigen,
sich aus der Natur der Sache ergebenden oder sonstwie einleuchtenden Grund angeben kénnen. Verboten
ist auch ein durch Sachgriinde nicht gerechtfertigter und daher gleichheitswidriger
Begunstigungsausschluss (vgl. BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 40 m.w.N.).
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Nach diesen Grundsatzen begegnet es keinen rechtlichen Bedenken, dass § 3 Nr. 2 Buchst. a Satz 2 der
Entschadigungssatzung ein Sitzungsgeld (nur) fir die Teilnahme an Fraktionssitzungen, soweit diese einer
Stadtratssitzung vorausgehen, sowie fiir zwei nach eigenem Ermessen einzuberufende Fraktionssitzungen
vorsieht, nicht hingegen entsprechend auch fiir die Teilnahme (fraktionsloser) Gruppenmitglieder an
Gruppensitzungen.
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Es ist nicht ersichtlich und auch nicht vorgetragen, dass die Gewahrung eines Fraktionssitzungsgelds i.H.v.
je 30,- Euro den fraktionsbedingten Mehraufwand Ubersteigen wiirde mit der Folge, dass gegen das
Wirtschaftlichkeitsgebot verstof3en wirde oder ein Teil der Zuwendungen fir reine Parteiarbeit unabhangig
von der Mandatstatigkeit tUbrig bliebe. Die Hohe des Sitzungsgelds entspricht betragsmafig dem allen
ehrenamtlichen Stadtratsmitgliedern fir die notwendige Teilnahme an Sitzungen des Stadtrats oder seiner
Ausschusse gewahrten Sitzungsgelds.
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Die streitgegenstandliche Regelung verstof3t auch nicht gegen den allgemeinen
Gleichbehandlungsgrundsatz aus Art. 3 Abs. 1 GG, Art. 118 Abs. 1 BV, insbesondere ist sie nicht willkrlich.
Eine willkdrliche Ungleichbehandlung vergleichbarer Gruppen liegt nicht vor. Die Vergleichsgruppe der
Stadtratsfraktionen bzw. der Stadtratsfraktionsmitglieder weist gegenuber der Vergleichsgruppe der
sonstigen Gruppierungen wie die Klagerin zu 3) bzw. deren Mitglieder wie die Klager zu 1) und zu 2)
Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht auf, dass sie eine unterschiedliche Behandlung
rechtfertigen.
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So wurzelt bereits in der Zielstellung der Férderung ein grundlegender Unterschied zwischen den beiden
Vergleichsgruppen. Denn mit dem streitgegensténdlichen Fraktionssitzungsgeld wird nicht die
ehrenamtliche Tatigkeit der einzelnen Fraktionsmitglieder als solche und damit das kommunale Ehrenamt
im eigentlichen Sinne entschadigt (vgl. hierzu Art. 20a Abs. 1 GO), sondern vielmehr konkret die
Fraktionsbesprechung mit dem Ziel gefordert, dass bei einer Vorbehandlung auRerhalb des kommunalen
Gremiums eine sachgerechte Arbeit in eben diesem Gremium erleichtert wird. Denn hierdurch kann eine
Vorklarung und eine Vorformung des Meinungsbildungs- und Entscheidungsprozesses stattfinden, wodurch
eine eingehende Auseinandersetzung mit dem Beratungsgegenstand ermoglich wird und eine Straffung der
Arbeit des jeweiligen Gremiums eintritt (vgl. BayVGH, B.v. 18.10.1989 - Nr. 4 N 88.2271 - BayVBI. 1990,
372 m.w.N.). Ziel der Bezuschussung in Form des Fraktionssitzungsgelds ist damit die Forderung der
Fraktionen in ihrer Eigenschaft als Bestandteil des kommunalen Organisationsgefliges, weil die
vorbereitende Tatigkeit, fir die organisatorisch bedingte Kosten entstehen, die Arbeit im Stadtrat erleichtert.
Denn die Stadtratsarbeit kann nur einwandfrei erbracht werden, wenn zuvor eine Willensbildung unter den



im Stadtrat vertretenen einzelnen Mitgliedern von Gruppierungen stattgefunden hat und auf3erdem die
sachliche Vorarbeit in den Ausschissen geleistet worden ist (vgl. BayVGH, U.v. 14.11.1979 - Nr. 365 IV 75,
Urteilsumdruck S. 11).
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Die sachliche Rechtfertigung der Ungleichbehandlung ist dabei in dem erhéhten Organisationsaufwand bei
der Durchfuihrung von Fraktionssitzungen zu sehen. Durch die Anknupfung an die Fraktionsstarke mit einer
Mindestmitgliederzahl von drei Personen besteht in Fraktionssitzungen organisationsbedingt ein hdherer
Abstimmungsbedarf bei der Meinungsbildung im Vergleich zu einer nur aus zwei Mitgliedern bestehenden
Stadtratsgruppe. Es liegt in der Natur der Sache, dass der Willensbildungs- und Entscheidungsprozess mit
dem Ziel der Straffung der Arbeit des Stadtrats bei zwei Gruppenmitgliedern weit weniger komplex ist als
bei drei und mehr Fraktionsmitgliedern. Es liegt zudem auf der Hand, dass aus einer grof3eren Gruppe von
Mandatstragern heraus typischerweise mehr Diskussionsbeitrage und Beschlussvorschlage kommen, als
aus einer kleineren, nur aus zwei Mitgliedern bestehenden Gruppe; dementsprechend héher ist dort der zur
Sitzungsvorbereitung erforderliche sachliche Abstimmungsbedarf (vgl. zu einer nach FraktionsgrofRe
gestaffelten Zuwendung BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 41). Insbesondere die
Kanalisierung und Wertung unterschiedlicher Meinungen dirfte mit zunehmender Mitgliederzahl umso
anspruchsvoller und aufwandiger werden, wahrend dies bei in einer Gruppe von lediglich zwei Mitgliedern
regelmaRig bilateral erfolgen kénnen wird.
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Mit ihnrem Einwand, dass die geringere Anzahl der Mitglieder einer Gruppe deshalb zu einer héheren
Arbeitsbelastung flihre, weil das gesamte Themenspektrum des Stadtrats von nur zwei Personen bewaltigt
werden misse, vermogen die Klager nicht durchdringen. Diese Argumentation verkennt, dass die
Zuwendungen an die Fraktionen weder zum Ziel noch zur Folge haben diirfen, dass die auf dem
Wahlervotum beruhenden GréRenunterschiede der Parteien und Wahlergruppen, die sich in der
Sitzverteilung im Rat und in den Ausschissen widerspiegeln (vgl. Art. 33 Abs. 1 Satz 2 GO), faktisch
beseitigt werden und sich damit kleineren Fraktionen oder Gruppen Wirkungsmaoglichkeiten eroffnen, die sie
ohne die finanzielle Unterstitzung nicht hatten (vgl. zu einer nach FraktionsgréRe gestaffelten Zuwendung
BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 43).
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Im Ubrigen ist zu beriicksichtigen, dass fraktionslose Stadtratsmitglieder wie die Klager zu 1) und zu 2) -
aufgrund ihres ,fraktionslosen” Status - auch nicht vollstéandig von jeglichen Zuwendungen aus
Haushaltsmitteln ausgeschlossen werden. Vielmehr erhalten Stadtratsmitglieder, die keiner Fraktion
angehdren, nach § 3 Abs. 2 Buchst. b Satz 3 der Satzung zur Regelung von Fragen des ortlichen
Gemeindeverfassungsrechts eine jahrliche Pauschalentschadigung in H6he von 100,- Euro pro Jahr. Weiter
erhalten auch die Vertreter der Parteien und Wahlergruppen nach § 3 Abs. 2 Buchst. a Satz 2 a.E. ein
Sitzungsgeld fur die Teilnahme an der Sitzung der Fraktionssprecher und der Vertreter der Parteien und
Wahlergruppen, zu der sie von Seiten des Blrgermeisters eingeladen werden.
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Ohne dass es entscheidungserheblich darauf ankame, begegnet auch die in § 5 der Geschaftsordnung der
Beklagten festgelegte Mindestfraktionsstarke in Hoéhe von drei Stadtratssitzen bzw. 12,5% der
Gesamtsitzzahl von 24 Stadtratssitzen keinen rechtlichen Bedenken. Nach der Rechtsprechung verstoRt die
Festlegung einer Mindestfraktionsstarke von 10% der Stadtratsmitglieder regelmaRig nicht gegen das im
Rechtsstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 3 GG wurzelnde Ubermalverbot (vgl. BayVGH, U.v. 16.2.2000 - 4 N
98.1341 - juris Rn. 33 m.w.N; VG Ansbach, B.v. 25.1.2021 - AN 4 E 20.02811 - juris Rn. 38, jeweils m.w.N.).
Eine Mindestfraktionsstarke von 10% hatte rechnerisch bei 2,4 Stadtratssitzen gelegen und hatte daher
nicht festgelegt werden kdnnen. Dass die Beklagte den nachsthéheren Wert von drei Stadtratssitzen
gewahlt hat, ist nach Auffassung der Kammer von der Geschaftsordnungsautonomie der Beklagten erfasst
(vgl. auch BayVGH, U.v. 16.2.2000 - 4 N 98.1341 - juris Rn. 27) und weder als sachwidrig anzusehen noch
als Verstol gegen das UbermaRverbot zu qualifizieren.
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Ermessensfehler sind im Rahmen des nach § 114 Satz 1 VwGO beschrankten gerichtlichen
Prufungsmalstabs nicht ersichtlich. Insbesondere liegt eine sogenannte Ermessensreduzierung auf Null
nicht vor, d.h., es ist nicht davon auszugehen, dass der Ermessensspielraum der Beklagten aufgrund



besonderer Umstande des Einzelfalls so reduziert ware, dass beziiglich der hier strittigen Frage der
Gewahrung des Sitzungsgelds auch flr die Teilnahme an Gruppensitzungen nur eine einzige
Entscheidungsmdglichkeit, namlich die Gleichstellung der Klager mit Fraktionen, ermessensgerecht ware
(vgl. VG Ansbach, B.v. 1.8.2008 - AN 4 E 08.01044 - juris Rn. 21).
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Auch unter Heranziehung der Hinweise zu den Entschadigungsregelungen ergibt sich kein anderes
Ergebnis. Insoweit ware allenfalls ein auf Vertrauensschutz durch Selbstbindung des Stadtrats der
Beklagten nach Art. 3 Abs. 1 GG basierender Anspruch denkbar. Selbst wenn man die Hinweise zu den
Entschadigungsregelungen als eine zu einer Selbstbindung der Verwaltung fihrende ermessenslenkende
Verwaltungsvorschrift qualifizieren wiirde (vgl. allgemein hierzu Geis in Schoch/Schneider,
Verwaltungsrecht, Stand: April 2022, § 40 VwVfG Rn. 171 ff.), ist hierflr vorliegend jedoch nichts ersichtlich.
Denn in Nr. 5 Abs. 1 und Abs. 2 der Hinweise zu den Entschadigungsregelungen wird lediglich ausgefihrt,
dass Fraktionen und ahnliche Gruppierungen im Gemeinderat als Einrichtungen angesehen werden
kénnten, deren Zweck es u.a. sei, die Sitzungen der kommunalen Vertretungskorperschaft und ihrer
Ausschiisse vorzubereiten und damit fiir den ordnungsgemaRen Gang der Geschafte zu sorgen und dass
es mdglich sei, in einem angemessenen - durch die kommunale Vertretungskdrperschaft in der
Entschadigungssatzung zu bestimmenden - Umfang auch fir die Teilnahme an Fraktions- und
Gruppensitzungen eine Entschadigung vorzusehen. Es wird somit lediglich auf die grundsatzliche
Zulassigkeit der Gewahrung von Sitzungsgeld auch fur Gruppensitzungen hingewiesen, eine Pflicht zur
zwingenden Gleichbehandlung von Fraktionen und Gruppen bei der Gewahrung von Sitzungsgeld kann
dem Wortlaut entgegen dem klagerischen Vorbringen indes nicht entnommen werden. Dartiber hinaus wird
durch den in Gedankenstriche gesetzten Einschub klargestellt, dass der Umfang der Entschadigung durch
die kommunale Vertretungskorperschaft in ihrer Entschadigungssatzung bestimmt werden muss. Ein
selbstandiger anspruchsbegriindender Vertrauensschutz durch Selbstbindung ist hieraus nicht zu
entnehmen.
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2. Die Klager zu 1) und zu 2) kénnen einen Anspruch auf die begehrte Rechtsanderung auch nicht aus Art.
20a Abs. 1 GO herleiten, wonach ehrenamtlich tatige Personen einen Anspruch auf eine angemessene
Entschadigung haben. Die Entschadigungsregelung des Art. 20a Abs. 1 GO ist vorliegend nicht einschlagig,
da sie nur bei ,gemeindlichen Ehrenamtern® gemaf Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GO zur Anwendung kommt (vgl.
BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 27 m.w.N.). Wie bereits ausgefiihrt, wird mit dem
Fraktionssitzungsgeld jedoch nicht die unmittelbare ehrenamtliche Tatigkeit der Fraktionsmitglieder als
Stadtratsmitglieder i.S.d. Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GO, sondern ihre Tatigkeit in ihrer Eigenschaft als
Fraktionsmitglieder fur Teilnahme an (Fraktions-)sitzungen entschadigt. Die Mitgliedschaft in einer Fraktion
oder einer Gruppe ist kein kommunales Ehrenamt im eigentlichen Sinne (vgl. BayVGH, B.v. 18.10.1989,
BayVBI. 1990, 372; Holzl/Hien/Huber, Gemeindeordnung, Stand: Marz 2015, Art. 20a GO Anm. 2.3.1; vgl.
auch BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 27, wonach die Fraktionsvorsitzenden auch nicht
(unmittelbar) fir die Gemeinde tatig sind, sondern (zunachst) nur fur ihre jeweilige Partei oder
Wahlergruppe handeln). Die auf Art. 20a Abs. 1 GO beruhende Entschadigung fur die Teilnahme an
Stadtrats- und Ausschusssitzungen erhalten die Klager zu 1) und zu 2) ebenso wie die Ubrigen Stadtrats-
und Ausschussmitglieder (vgl. § 3 Abs. 2 Buchst. a Satz 1 der Satzung zur Regelung von Fragen des
ortlichen Gemeindeverfassungsrechts). Aus den gleichen Griinden Iasst sich ein solcher Anspruch erst
recht nicht fur die Klagerin zu 3) aus Art. 20a Abs. 1 GO herleiten.
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3. SchlieRlich Iasst sich der begehrte Anspruch weder fir die Kldger zu 1) und zu 2) noch fir die Klagerin zu
3) auf den, aus der verfassungsrechtlich garantierten Wahlrechtsgleichheit (Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG; Art.
12 Abs. 1i.V.m. Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV) abzuleitenden Grundsatz der streng formalen Gleichbehandlung
stutzen, der Differenzierungen nur aus zwingenden Griinden zulasst. Zwar gilt dieses Verfassungsgebot
nicht allein fir den Wahlvorgang, sondern erstreckt sich auch auf die gewahlten Mandatstrager, sodass
deren Rechtsstellung und Mitwirkungsbefugnisse innerhalb der Vertretungskorperschaft sowie die ihnen
gewahrte Entschadigung ebenfalls in einem streng formalen Sinne gleich sein miissen. Daraus lasst sich
jedoch, wie das Bundesverwaltungsgericht grundsatzlich klargestellt hat, flr die Rechte von Ratsfraktionen
nichts gewinnen. Denn diese leiten ihre Stellung im Unterschied zu den gewahlten Ratsmitgliedern nicht
unmittelbar aus der vorangegangenen Wahl ab, sondern aus dem Selbstorganisationsrecht der gewahlten



Vertretung. Da aus der formalen Gleichheit der Mandatstrager keine ebenso formale Gleichheit der von
ihnen gebildeten Fraktionen folgt, gilt der strenge Gleichbehandlungsgrundsatz auch nicht flr deren
finanzielle Férderung durch die offentliche Hand; ebenso wenig lasst sich daraus folgern, dass sich die
Finanzierung der Fraktionen allein an der Zahl ihrer Mitglieder auszurichten hatte (vgl. BayVGH, U.v.
3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 37 m.w.N.). Das den Fraktionsmitgliedern von der Beklagten gewahrte
Sitzungsgeld, das wie bereits ausgefiihrt, kein gemeindliches Ehrenamt i.S.v. Art. 20a GO betrifft, sondern
allein zur allgemeinen Fraktionsforderung nach Art. 56 Abs. 2 GO gehdrt, ist demnach nicht an dem fur das
einzelne Ratsmitglied geltenden streng formalen Gleichheitssatz zu messen. Gleiches muss aufgrund der
vergleichbaren Interessenlage auch fir aus Ratsmitgliedern gebildete sonstige Gruppierungen gelten.
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Der Grundsatz der Wahlgleichheit kann allerdings durch mittelbare Auswirkungen der Fraktionsfinanzierung
auf andere - fraktionslose oder fraktionsangehdrige - Mandatstrager bertihrt werden, wenn die Gewahrung
von Finanzmitteln an Ratsfraktionen dazu fiihrt, dass die darin zusammengeschlossenen Mandatstrager bei
der Wahrnehmung ihres Mandats gegenuber fraktionslosen Mandatstragern ungleich bevorzugt werden
oder wenn durch die Zuwendungen bei einem Vergleich von Mitgliedern groRer mit Mitgliedern kleiner
Fraktionen die grundsétzliche Gleichheit der Mandatswahrnehmung beeintrachtigt wird (vgl. BayVGH, U.v.
3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 38 m.w.N. unter Bezugnahme auf BVerwG, U.v. 5.7.2012 - 8 C 22/11 -
juris Rn. 20). Vorliegend sind solche mittelbaren Folgen aber nicht ersichtlich. Die Gewahrung des
Fraktionssitzungsgelds fiuhrt nicht dazu, dass die Klager zu 1) und zu 2) nicht mehr in gleicher Weise im
Stadtrat und seinen Ausschissen mitwirken kénnen wie ihre Kollegen aus den Fraktionen. Die Gewahrung
von Sitzungsgeld fur die Teilnahme an Fraktionssitzungen schmalert nicht die Teilhabemdglichkeiten der
kleineren Gruppierungen oder der zu keiner Fraktion gehdrenden Mandatstrager an der Stadtrats- bzw.
Ausschusstatigkeit (vgl. zur Gewahrung nach Fraktionsgré3e ansteigender Entschadigungen fir
Fraktionsvorsitzende und deren Stellvertreter BayVGH, U.v. 3.12.2014 - 4 N 14.2046 - juris Rn. 38 m.w.N.).
Denn auch fraktionslose Stadtratsmitglieder wie die Klager zu 1) und zu 2) erhalten nach dem Vortrag der
Beklagten von der Verwaltung der Beklagten die gleichen Unterlagen sowie Hilfeleistungen bei einzelnen
Fragen und ihr Sprecher wird - mit Gewahrung von Sitzungsgeld - zu der Fraktionssprechersitzung vor
Ausschuss- bzw. Stadtratssitzung eingeladen. Es bleibt den Klédgern zu 1) und zu 2) unbenommen, im
Vorfeld einer Stadtratssitzung ihre Positionen bilateral festzulegen. Zudem werden sie, wie bereits
ausgefuhrt, auch nicht von jeglichen Zuwendungen aus Haushaltsmitteln ausgeschlossen.

37
Die Kostenentscheidung beruht auf §§ 154 Abs. 1, 159 Satz 2 VwGO.
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Die Entscheidung Uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 VwGO i.V.m. §§ 708 ff.
Zivilprozessordnung (ZPO).



