Verwaltungsgericht der Freien Hansestadt Bremen

1 K2311/22

Im Namen des Volkes

Urteil

In der Verwaltungsrechtssache
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— Klager —
Prozessbevollmachtigte:
.
.
gegen

die Stadtverordnetenversammlung der Stadt Bremerhaven, | EEGzNGG
I
I

— Beklagte —

Prozessbevollmachtigte:




hat das Verwaltungsgericht der Freien Hansestadt Bremen - 1. Kammer - durch die
Vizeprasidentin des Verwaltungsgerichts Dr. Benjes, den Richter am Verwaltungsgericht
Oetting und den Richter am Verwaltungsgericht Miller sowie die ehrenamtliche Richterin
Avakgharagelou und den ehrenamtlichen Richter Esper aufgrund der mundlichen
Verhandlung vom 13. Juni 2025 fur Recht erkannt:

Die Klage wird abgewiesen.

Die Kosten des Verfahrens tragt die Stadt Bremerhaven.

gez. Dr. Benjes gez. Oetting gez. Muller

Tatbestand

Die Klager wenden sich gegen die Nichtauszahlung von Geldleistungen an die Fraktion

der I i J<r Stadtverordnetenversammlung Bremerhaven

in der abgelaufenen Legislaturperiode.

Die [l war in der Stadtverordnetenversammlung in der vergangenen Legislaturperiode
(Juli 2019 bis Juli 2023) bis September/Oktober 2020 zunachst in Fraktionsstarke
vertreten, sodann bildeten ihre Mitglieder bis zum 31.8.2021 eine Gruppe und ab dem
1.9.2021 wurde wieder eine [lll-Fraktion gebildet.

Mit Bescheid vom 17.8.2021 forderte die Beklagte von der Gruppe der[l, vertreten durch
den Klager zu 2), die Ruckzahlung eines Betrages von 15.765,96 Euro, da als
Fraktion/Gruppe im Kalenderjahr 2020 eine zu hohe Ricklage gebildet worden sei. Unter
der Bezeichnung Fraktion der Bl wurde hiergegen Widerspruch eingelegt und mit
Bescheid vom 21.9.2022, gerichtet an die Fraktion der-, wurde der Bescheid vom
17.8.2021 aufgehoben. Gegen diesen Bescheid legte die Fraktion derll am 14.10.2022
Widerspruch ein, den die Beklagte mit Widerspruchsbescheid vom 7.11.2022 mangels

Rechtsbetroffenheit als unzulassig zuriickwies.

Mit Schreiben des Stadtverordnetenvorstehers vom 26.9.2022 an die Fraktion der ||}
teilte die Beklagte mit, bei einer Kontrolle der Rechnungslegung der Fraktion fur das
Kalenderjahr 2021 sei festgestellt worden, dass eine zu hohe Rucklage gebildet worden
sei. Die Fraktion habe im Jahr 2021 Fraktionsbeitrédge in Hohe von 26.464 Euro erhalten.
Die Rucklagen durften insgesamt am Ende des Haushaltsjahres 50 v. H. der
Geldleistungen des vergangenen Haushaltsjahres nicht Gberschreiten, somit waren im

Jahr 2021 Rucklagen in Héhe von 13.232 Euro zuldssig. Zum Ende des Jahres 2021 sei



(inklusive der Uberzahlung aus 2020) eine Riicklage in Hdhe von 47.118,34 Euro gebildet
worden. Damit sei der zulassige Hochstbetrag um 33.886,24 Euro Uberschritten. Dieser

Betrag werde mit den laufenden Fraktionsbeitragen bis April 2023 verrechnet.

Die Fraktion der Il hat am 9.12.2022 Klage erhoben, die zunachst gegen den
Widerspruchsbescheid vom 7.11.2022 gerichtet war. Der Bescheid vom 17.8.2021 und der
Aufhebungsbescheid vom 21.9.2022 seien rechtswidrig. Mit Schriftsatz vom 23.2.2023 ist
die Klage hinsichtlich der Klager zu 2) bis 4) erweitert worden. Diese seien klagebefugt, da
sie durch die faktische Kirzung der Fraktionsgelder in ihrer politischen Arbeit beschrankt
und damit in ihren Rechten verletzt seien, zudem werde auf § 13 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2
Satz 2 EOG hingewiesen. Zudem wurde der Klageantrag ausgewechselt. Die Klage ist
nunmehr gerichtet auf Zahlung von 26.390,00 Euro, hilfsweise auf Aufhebung des
Bescheides der Beklagten vom 26.9.2022. Die Klagednderung sei sachdienlich, da es
einen direkten Zusammenhang hinsichtlich der Frage gebe, ob die Beklagte von de/lll-
Fraktion gebildete Ricklagen zurlckfordern durfe. Die streitgegenstandliche Verrechnung
sei bereits formell rechtswidrig, da sie nicht durch Verwaltungsakt erfolgt sei. Gehe man
vom Vorliegen eines Verwaltungsaktes aus, habe die Beklagte ihr
EntschlieRungsermessen nicht ausgeubt. Schliel3lich seien die Klager vor Erlass nicht
angehort worden. Die streitgegenstandliche Verrechnung sei auch materiell rechtswidrig.
Die Berechnung im Schreiben vom 26.9.2023 sei unbestimmt und fir die Klager nicht
nachvollziehbar. Zudem habe dicllll-Fraktion mit ihren Riicklagen die 50%-Grenze nicht
Uberschritten. Denn bei der Berechnung dirften Ricklagen aus 2020 nicht berticksichtigt
werden. Die Beklagte verkenne, dass § 18a EOG erst zum 12.8.2022 eingefligt worden
sei. Die Vorschrift kdnne nicht rickwirkend als Rechtsgrundlage flir Anspriiche aus
vorangegangenen Jahren herangezogen werden. Zudem sei der Beschluss zur Anderung
des Entschadigungsortsgesetzes durch Einfiihrung des § 18a EOG rechtswidrig. Es
handele sich nicht um eine allgemeine Regelung, sondern aus der Beschlussvorlage gehe
eindeutig hervor, dass § 18a EOG nur eingefiigt worden sei, um eine Rickforderung
gegeniiber der [Jll-Fraktion durchfiinren zu kénnen. Es sei problematisch, dass die
Beklagte unter Ausnutzung der derzeitigen Mehrheitsverhaltnisse
Ruckforderungsanspriche stelle. Auch sei die bisherige Zuwendungspraxis intransparent
und verstolRe gegen Grundsatze der Buchflihrung. Es werde nicht zwischen Zuwendungen
an Fraktionen, Fraktionen in Liquidation und an Gruppen unterschieden. Die Beklagte habe
zu Unrecht sonstige Einnahmen der [J]-Fraktion in die Verrechnung einbezogen; es
werde nicht zwischen Rucklagen aus Zuwendungen und sonstigen Einnahmen
unterschieden. Die Einbeziehung der Ricklagen aus mehreren Jahren ergebe sich nicht
aus der Geschéaftsordnung oder dem EOG; die RechtmaRigkeit dieser Praxis werde daher

bestritten. Eine Verrechnung sei auch nicht moglich, da eine Ruckforderung nicht



verausgabter Zuwendungen etwas anderes sei als die Gewahrung von Leistungen fur die
Fraktionstatigkeit. Eine gesetzliche Grundlage fiir einen vollstandigen Ausschluss de’llll-
Fraktion von den monatlichen Zuwendungen gebe es nicht. Dies dlirfe insbesondere nicht
wegen des (unbestatigten) Vorwurfs des Rechtspopulismus oder —extremismus erfolgen.

SchlieRlich werde die Einrede der Verjahrung erhoben.

Die Klager beantragen,

1. die Beklagte zur Zahlung von 26.390,00 € zu verurteilen,

2. hilfsweise den Bescheid der Beklagten vom 26.09.2022 zu Aktenzeichen
00.24.02-2022/004546 aufzuheben.

Die Beklagte beantragt,

die Klage abzuweisen.

Sie hat mit Schriftsatz vom 8.6.2023 in die Klageanderung eingewilligt. Sie tragt vor,
hinsichtlich der Klager zu 2) bis 4) sei die Klage unzuldssig, da keine Rechtsverletzung
vorliege. Bei dem Schreiben der Beklagten vom 26.9.2022 handele es sich nicht um einen
Verwaltungsakt. Durch die Verrechnung werde keine Anordnung getroffen, vielmehr
ergebe sich der Erstattungsanspruch unmittelbar aus § 18a Abs. 2 EOG. Es sei auch nicht
erforderlich, dass die Verrechnung durch Verwaltungsakt erfolge. Die [l Fraktion habe
im Jahr 2021 Fraktionsbeitrage in HOhe von 26.464,00 Euro erhalten. Am Ende des
Haushaltsjahres 2021 hatten die Ricklagen daher 13.232,00 Euro nicht Uberschreiten
diirfen. Die [lll-Fraktion habe jedoch Riicklagen in Hhe von 47.118,34 Euro gebildet, so
dass sich ein Erstattungsbetrag in Héhe von 33.886,34 Euro ergebe. Aus dem Wortlaut
des § 14 Abs. 2 Satz 3 EOG ergebe sich eindeutig, dass auch Ricklagen aus friiheren
Jahren zu berlcksichtigen seien. Auch Sinn und Zweck der Vorschrift sprachen fir eine
Berucksichtigung der gesamten Rucklagen. Die Fraktionsbeitrage dienten der Arbeit in der
Stadtverordnetenversammlung und ihren Ausschissen und nicht dazu, eigenes Vermdgen
aus dem Haushalt der Stadt anzusammeln. Bereits vor der Einfligung des Satzes 3 in § 14
Abs. 2 EOG zum 12.08.2022 hatten die Fraktionen gemaft § 15 Abs. 1 EOGi. V. m. Nr. 2
der Ausflhrungsbestimmungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der Fraktionen
Rucklagen nur in einer Hohe von insgesamt 50 v. H. der Geldleistungen des vergangenen
Haushaltsjahres bilden dirfen. § 18a Abs. 4 EOG habe daher nur klarstellende Funktion.
Zudem handele es sich nicht um einen Fall der echten Riuckwirkung. Ein schutzwirdiges
Vertrauen in Bezug auf ein Behaltendlrfen der Fraktionsbeitrage sei nicht gegeben. Die
Il -Fraktion habe durch ihren Vorsitzenden, den Klager zu 2), in der Vergangenheit
bereits eine gegenteilige Rechtsauffassung vertreten. Der Vorstand der Beklagten habe

das ihm zustehende Ermessen daher im Sinne der Durchsetzbarkeit der Forderung



ordnungsgemaf ausgetibt. Die Verrechnungserklarung sei schliellich auch hinreichend

bestimmt und die Aufrechnung daher rechtmafig erfolgt.

Am 14.5.2023 wurde die Stadtverordnetenversammlung Bremerhaven neu gewahlt. Der
Klager zu 4) gehort dieser Stadtverordnetenversammlung nicht mehr an. Die Klager zu 2)
und 3) haben zunachst zusammen mit Herrn | IEEEEEEEE cine Bl -Fraktion gebildet. Im
Februar 2024 hat Herr Il die Il -Fraktion verlassen. Die Klager zu 2) und 3) bilden
nunmehr eine [Ill-Gruppe.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes wird auf den Inhalt der

Gerichtsakten und der beigezogenen Verwaltungsvorgange der Beklagten verwiesen.

Entscheidungsgriinde

Die Klage bleibt ohne Erfolg. Sie ist hinsichtlich der Klager zu 2) bis 4) bereits unzulassig.
Hinsichtlich der Klagerin zu 1) als Fraktion in Liquidation ist die Klage mit dem Hauptantrag

zulassig, in der Sache jedoch unbegrundet. Der Hilfsantrag ist unzulassig.

1. 1.

Mit Schriftsatz vom 23.2.2023 haben die Klager den Klageantrag ausgetauscht und die
Klage hinsichtlich der Klager zu 2) bis 4) erweitert. Die Beklagte hat in diese Klageanderung
mit Schriftsatz vom 8.6.2023 eingewilligt. Damit ist die Klageanderung geman § 91 Abs. 1
1. Alt. VwGO zulassig. Mit der Klageanderung ist die Rechtshangigkeit des urspringlichen
Klagebegehrens entfallen (Kopp/Schenke, VwWGO, 27. Aufl. 2021, § 91, 29). Der
Widerspruchsbescheid der Beklagten vom 7.11.2022 ist daher nicht mehr Gegenstand des

Klageverfahrens.

2,
Die Klagerin zu 1) hat in der mindlichen Verhandlung bestatigt, die Klage als ,Fraktion in
Liquidation“ fortfihren zu wollen. Als solche kann sie Beteiligte des vorliegenden

gerichtlichen Verfahrens sein.

Streitgegenstandlich ist eine Forderung aus nicht ausgezahlten Geldleistungen an die
Fraktion defilij in den Monaten September 2022 bis April 2023. Am 14.5.2023 wurde die
Stadtverordnetenversammlung Bremerhaven neu gewahlt. Nach der konstituierenden
Sitzung am 4.7.2023 bildete sich zunéchst wiederum eine Fraktion der i}, welche geméaR
§ 18 Abs. 6 Entschadigungsortsgesetz (vom 20.12.2000, zuletzt geadndert durch
Ortsgesetz vom 13.9.2023, BremGBIl. S. 509, im Folgenden: EOG) hinsichtlich der



Geldleistungen an Fraktionen Rechtsnachfolgerin  der B -Fraktion aus der
vorangegangenen Wahlperiode war. Nachdem im Februar 2024 ein Abgeordneter die
Fraktion verlassen hat, ist die AfD in der Stadtverordnetenversammlung nur noch durch die
Klager zu 2) und 3) vertreten. Da gemall § 5 Abs. 1 der Geschaftsordnung der
Stadtverordnetenversammlung der Stadt Bremerhaven (GOStVV, Beschluss vom
12.4.2018, zuletzt gedndert mit Beschluss vom 25.4.2024) Fraktionen Vereinigungen von
mindestens drei Mitgliedern der Stadtverordnetenversammlung sind, bilden die Klager zu
2) und 3) seitdem eine Gruppe gemaR § 5 Abs. 3 GOStVV; eine Fraktion der [l existiert

in der Stadtverordnetenversammlung derzeit nicht.

Die Klagerin zu 1) besteht als Rechtspersonlichkeit jedoch insoweit fort, als sie mit dem
Ziel der vollstandigen Beendigung abgewickelt werden muss. Gemall § 18 Abs. 1 EOG
findet bei Erldschen des Fraktionsstatus eine Liquidation statt. Eine Fraktion gilt bis zur
Beendigung der Liquidation als fortbestehend, soweit der Zweck der Liquidation dies
erfordert. Nach Ubereinstimmenden Angaben der Beteiligten ist noch keine Liquidation der
Bl -Fraktion erfolgt. Insoweit kann die Klagerin zu 1) auch Beteiligte eines
verwaltungsgerichtlichen Verfahrens sein. Die prozessuale Lage kann hierbei nicht anders
beurteilt werden als bei Fallen der Aufldsung von Vereinen und Gesellschaften. Hier sehen
die einschlagigen gesetzlichen Bestimmungen (vgl. z.B. §§ 49 Abs. 2,
54 Satz 1, 730 Abs. 2 BGB) vor, dass die Personenvereinigungen auch nach ihrer
Auflésung insoweit noch fortbestehen, als die zum Schutz der Glaubiger und sonstigen
Berechtigten erforderliche Auseinandersetzung es erfordert (vgl. OVG Koblenz, Urt. v.
1.10.2020, 7 A 10158/20, juris Rn. 22; OVG Munster, Urt. v. 12.11.1991, 15 A 1046/90,
juris Rn. 26; VG Hannover, Urt. v. 13.12.2017, 1 A 1289/16, juris Rn. 33).

3.

Hinsichtlich der Klager zu 2) bis 4) ist die Klage mangels Rechtsbetroffenheit unzulassig.

Dies ergibt sich fur den Klager zu 4) bereits aus dem Umstand, dass er in der laufenden
Wahlperiode nicht mehr Abgeordneter in der Stadtverordnetenversammlung Bremerhaven
ist. Aber auch eine Rechtsbetroffenheit der Kldger zu 2) und 3) bei der Ausibung ihres
Mandates ist nicht ersichtlich. Denn die streitgegenstandliche Forderung gehort zur
Liquidationsmasse der Klagerin zu 1), sie steht fiir die politische Arbeit der derzeitigen [Jl}-

Gruppe in der Stadtverordnetenversammlung nicht zur Verfugung.

Zudem beanspruchen die Klager zu 2) bis 4) die Durchsetzung eines fremden Rechts.
Denn nach den Ausfuhrungen unter 2. kann die Klagerin zu 1) als Fraktion in Liquidation

ihre Rechte selbst geltend machen; einer zusatzlichen Geltendmachung durch die



ehemaligen Mitglieder der Fraktion bedarf es nicht (vgl. ThVerfGH, Urt. v. 6.7.2022, 39/21,
juris Rn. 100; VG Minden, Urt. v. 9.9.2021, 2 K 3680/19, juris Rn. 116ff.).

4,

Die Klage ist als Allgemeine Leistungsklage zuldssig. Bei dem Schreiben des
Stadtverordnetenvorstehers vom 26.9.2022, in dem die streitgegenstandliche Verrechnung
von Geldleistungen an die --Fraktion mitgeteilt wurde, handelte es sich nicht um einen
Verwaltungsakt, daher liegt nach der zulassigen Klageanderung keine
Anfechtungssituation i.S.d. § 42 Abs. 1 1. Alt. VwGO (mehr) vor.

Die Geldleistungen nach § 13 EOG erfolgen gemall § 13 Abs. 1 Satz 1 EOG zur
Durchfuhrung  der  Aufgaben  der  Fraktionen  bzw.  Gruppen in  der
Stadtverordnetenversammlung. Sie werden damit im kommunalverfassungsrechtlichen
Innenverhaltnis geleistet, so dass mangels Aulenwirkung kein Verwaltungsakt i.S.d. § 35
VWVIG iV.m. § 1 BremVwVfG vorliegt. Die den Organen innerhalb der Kdrperschaft
zugewiesenen Rechtspositionen sind solche, die ihnen zwar zur eigenverantwortlichen
Wahrnehmung ubertragen, dennoch aber im ausschliellichen Interesse der juristischen
Person selbst begriindet worden sind und ausgeilbt werden dirfen. Ebenso wie ein
Rechtsstreit Uber eine solche Rechtsposition im verwaltungsgerichtlichen Verfahren nur
als Kommunalverfassungsstreit im Innenverhdltnis — also zwischen Organen oder
Funktionstragern desselben Rechtstragers — gefuhrt werden kann, handelt es sich auch
bei der organschaftlichen Rechtsposition selbst um eine Rechtsstellung, die ausschliefilich
im Innenverhaltnis besteht (vgl. OVG Minster, Urt. v. 12.11.1991, 15 A 1046/90 —, juris Rn.
48 ff. m.w.N.; VG Greifswald, Urt. v. 10.10.2023, 2 A 193/23 HGW, juris Rn. 22; VG
Magdeburg, Urt. v. 1.9.2017, 9 A 51/16 juris Rn. 16; dem folgend VG Dusseldorf, Urt. v.
25.10.2024, 1 K 996/23, juris Rn. 20; auch: VG Hannover, Urt. v. 13.12.2017, 1 A 1289/16,
juris, Rn. 37). Anders als bei der Abgeordnetenentschadigung steht hinter den Fraktionen
auch keine natlrliche Person, die in individuellen, das heit anderen als
binnenorganschaftlichen Rechten betroffen sein kdnnte (VG Stuttgart, Urt. v. 2.6.2022, 10
K 4519/19, juris Rn. 48).

Damit ist die Klage hinsichtlich des Hauptantrages zuldssig. Der als Anfechtungsantrag

formulierte Hilfsantrag ist dagegen unzulassig.

5.

Fir die Klage der Klagerin zu 1) besteht schliellich auch ein Rechtsschutzbedirfnis.



Zwar sind nach § 18 Abs. 3 EOG Geldleistungen nach § 13 EOG, die nach der Beendigung
der Liquidation verbleiben, an den Haushalt der Stadt zurtickzufiihren. Die Liquidation der
Klagerin zu 1) ist jedoch — auch wenn die Frist des § 18 Abs. 5 EOG zwischenzeitlich
abgelaufen ist — noch nicht abgeschlossen. Es ist daher nicht abzusehen, inwieweit die
streitgegenstandliche Forderung erforderlich ware, um Forderungen aus nach § 14 EOG

zulassigen Verpflichtungen der Klagerin zu 1) zu erflllen.

Il
Die Klage bleibt ohne Erfolg; die Klagerin zu 1) hat keinen Anspruch gegen die Beklagte
auf Zahlung von 26.390,00 €.

Zwar beruhte die Verrechnung einer Ruckforderung aus Uberhéhten Rlcklagen mit
laufenden Geldleistungen an die [lll-Fraktion auf einer unzureichenden Rechnungslegung
und damit auf einer unrichtigen Grundlage (1.). Die Einbehaltung von Geldleistungen an
die Ill-Fraktion kann jedoch in die Ausiibung eines Zuriickbehaltungsrechts umgedeutet

werden (2.).

1. a)
Die Beklagte hat die Erklarung einer Verrechnung im Schreiben vom 26.9.2022 auf
§ 18a Abs. 2und 4 EOGi.V.m. § 14 Abs. 2 EOG gestitzt. Entgegen der Rechtsansicht der

Klager stellen diese Vorschriften eine rechtmafige Ermachtigungsgrundlage dar.

Gemall § 14 Abs. 2 EOG in der ab dem 12.8.2022 geltenden Fassung werden die
Geldleistungen nach § 13 EOG den Fraktionen zur Selbstbewirtschaftung tGberwiesen. Sie
diurfen Ricklagen bilden. Die Ricklagen dirfen insgesamt am Ende des Haushaltsjahres
50 v.H. der Geldleistungen des vergangenen Haushaltsjahres nicht Uberschreiten.
Ricklagen, die diese Grenze Uberschreiten, sind gemafl § 18a Abs. 2 EOG spatestens
einen Monat nach Rechnungslegung zu erstatten. Erfolgt keine Erstattung, ist geman

§ 18a Abs. 4 EOG eine Verrechnung mit laufenden Leistungen zulassig.

Die Anderung des Entschadigungsortgesetzes hinsichtlich § 14 Abs. 2 und die Einfligung
von § 18a EOG wurden von der Stadtverordnetenversammlung als zustandiges Organ
(§ 23 Abs. 1 VerfBrhV) in der 6ffentlichen Sitzung vom 5.7.2022 beschlossen.

aa)
Anders als die Klager meinen, handelt es sich bei § 14 Abs. 2 i.V.m. § 18a Abs. 2 und 4

EOG nicht um ein MalRnahme- oder Einzelfallgesetz i. S. d. Rechtsprechung.



Zunachst findet das Allgemeinheitsgebot des Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG nur auf férmliche,
von der Volksvertretung in dem verfassungsrechtlich vorgesehenen Verfahren
beschlossene Gesetze Anwendung, nicht aber auf Satzungen wie dem
Entschadigungsortsgesetz (vgl. Huber, in: von Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018,
Art. 19 Rn. 45; VG Schleswig, Urt. v. 18.7.2024, 4 A 10040/21, juris Rn. 45).

Zum anderen sind § 14 Abs. 2 und § 18a Abs. 2 und 4 EOG abstrakt formuliert und regeln
allgemein die Hohe der zulassigen Ricklagen und die Ruickerstattung der diese
uberschreitenden Betrage. Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG will verhindern, dass der Gesetzgeber
willktrlich aus einer Reihe gleichgelagerter Sachverhalte einen Fall herausgreift und zum
Gegenstand einer Sonderregel macht (vgl. BVerwG, Urt. v. 29.3.2019, 9 C 4/18, juris Rn.

19). Hiervon kann bei der vorliegenden Regelung keine Rede sein.

bb)
Die Vorschriften verstoRen auch nicht gegen das im Rechtsstaatsprinzip verankerte

Ruckwirkungsverbot.

Das Ruckwirkungsverbot enthalt flr verschiedene Fallgruppen unterschiedliche
Anforderungen. Eine unechte Riuckwirkung ist verfassungsrechtlich grundsatzlich zulassig.
Sie liegt vor, wenn eine Norm auf gegenwartige, noch nicht abgeschlossene Sachverhalte
und Rechtsbeziehungen fir die Zukunft einwirkt und damit zugleich die betroffene
Rechtsposition nachtraglich entwertet. Allerdings kénnen sich aus dem Grundsatz des
Vertrauensschutzes und dem VerhaltnismaRigkeitsprinzip Grenzen der Zulassigkeit
ergeben. Diese sind erst Uberschritten, wenn die vom Gesetzgeber angeordnete unechte
Ruckwirkung zur Erreichung des Gesetzeszwecks nicht geeignet oder erforderlich ist oder
wenn die Bestandsinteressen der Betroffenen die Veranderungsgriinde des Gesetzgebers
Uberwiegen. Eine echte Rickwirkung ist dagegen verfassungsrechtlich grundsatzlich
unzuldssig. Sie liegt vor, wenn ein Gesetz nachtraglich andernd in abgewickelte, der
Vergangenheit angehérende Tatbestande eingreift. Auch in diesem Fall gibt es jedoch
Ausnahmen. Das Ruckwirkungsverbot, das im Grundsatz des Vertrauensschutzes nicht
nur seinen Grund, sondern auch seine Grenzen findet, tritt zuriick, wenn sich kein
schutzenswertes Vertrauen auf den Bestand des geltenden Rechts bilden konnte. Ferner
kommt ein Vertrauensschutz nicht in Betracht, wenn Uberragende Belange des
Gemeinwohls, die dem Prinzip der Rechtssicherheit vorgehen, eine riuckwirkende
Beseitigung von Normen erfordern (BVerfG, Urt. v. 23.11.1999 — 1 BvF 1/94, juris, m.w.N.)

Nach diesen MalRgaben begegnet die Anwendung der § 14 Abs. 2 und § 18a EOG auf den

vorliegenden Sachverhalt keinen rechtlichen Bedenken, insbesondere ist ein
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schitzenswertes Vertrauen der Klager nicht ersichtlich. Denn bereits vor Erlass dieser
Vorschriften bestand eine Pflicht zur Riickerstattung Gberhohter Riicklagen. Nach Nr. 2 der
Ausflhrungsbestimmungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der Fraktionen i.V.m.
§ 15 Abs. 1 EOG konnten die Fraktionen Ricklagen in Hohe von insgesamt 50 Prozent
der Geldleistungen nach § 13 EOG des vergangenen Haushaltsjahres bilden. Aus dieser
Hochstgrenze der zulassigen Ruicklagenbildung ergab sich bereits zu der damaligen
Rechtslage im Umkehrschluss ein Rickerstattungsanspruch der Beklagten. Dies folgt aus
dem Sinn und Zweck der Vorschrift, da diese andernfalls obsolet gewesen ware.
Anspruchsgrundlage ware insoweit der 6ffentlich-rechtliche Erstattungsanspruch gewesen
(vgl. VG Dusseldorf, Urt. v. 25.10.2024, 1 K 996/23, juris Rn. 40; VG Magdeburg, Urt. v.
1.9.2017, 9 A 51/16, juris Rn. 22). Die [lll-Fraktion konnte daher kein schiitzenswertes

Vertrauen darauf habe, Uber die zulassige Grenze gebildete Ricklagen behalten zu darfen.

cc)

Soweit die Klager vortragen, es sei problematisch, dass die Beklagte sie unter Ausnutzung
der derzeitigen Mehrheitsverhaltnisse benachteilige, ist darauf hinzuweisen, dass die
Vorschriften zu den Fraktions- und Gruppenbeitrdagen und ihre Verwendung flur alle
Fraktionen und Gruppen innerhalb der Beklagten gelten. Die Rechnungsprufung obliegt
gemall § 17 Abs. 1 EOG dem Rechnungsprifungsamt. Die Pflicht zur Erstattung von
zweckwidrig verwendeten Geldleistungen und Uberhdhten Riicklagen ergibt sich direkt aus
dem Entschadigungsortsgesetz. Insoweit ist eine Schlechterstellung oder Bevorzugung im

Einzelfall durch die Mehrheitsfraktionen nicht méglich.

b)
Die auf der Grundlage von § 18a Abs. 4 EOG erfolgte Verrechnungserklarung im Schreiben
vom 26.9.2022 stiitzt sich jedoch auf eine unzutreffende Rechnungslegung der [l

Fraktion.

Gemal § 16 Abs. 1 EOG haben die Fraktionen Uber die Herkunft und die Verwendung der
Mittel, die ihnen innerhalb eines Kalenderjahres nach § 13 EOG zugeflossen sind,
offentlich Rechenschaft zu geben. Die von einem Steuerberater geprifte Rechnung ist dem
Vorstand der Stadtverordnetenversammlung spatestens zum Ende des vierten Monats
nach Ablauf des Kalenderjahres oder des Monats vorzulegen, in dem die Geldleistung
nach § 13 EOG letztmals gezahlt wurde, § 16 Abs. 4 EOG. In der von dem Steuerberater
Bl crsteliten Rechnungslegung fiir das Kalenderjahr 2021 wird nicht zwischen
Einnahmen und Ausgaben der [} Fraktion und der in diesem Jahr zuvor bestehenden
B Gruppe unterschieden, zudem wird ein Ubertrag aus 2020 aufgefiihrt, zu dem

wiederum nicht deutlich ist, ob er aus Fraktions- oder Gruppenmitteln stammt. Diese
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Aufstellung entsprache nur dann den Vorgaben des § 16 EOG, wenn hinsichtlich des 2020
erfolgten Wechsels von der [lll-Fraktion zur Ill-Gruppe und zuritick zur [llFraktion im
September 2021 jeweils eine Rechtsnachfolge eingetreten ware. Das ist jedoch nicht der

Fall. Vielmehr handelte es sich jeweils um getrennte Rechtspersénlichkeiten.

Die Rechtsstellung von Fraktionen und Gruppen in der Stadtverordnetenversammlung
Bremerhaven unterscheidet sich in mehrfacher Hinsicht. Nach § 5 GOStVV sind Fraktionen
Vereinigungen von mindestens drei Mitgliedern der Stadtverordnetenversammlung.
Mitglieder, die sich zusammenschlieRen wollen, ohne Fraktionsstarke zu erreichen,
kdénnen als Gruppe anerkannt werden. Fraktionen und Gruppen stehen nach § 14 GOStVV
unterschiedliche Redezeiten zu und nur fur Fraktionsvorsitzende bestehe gemall § 42
GOStVV ein Teilnahmerecht an Ausschusssitzungen. Auch hinsichtlich der Geldleistungen
nach § 13 EOG wird unterschieden: Gruppen erhalten fir jedes Mitglied einen Zuschlag,
aber nicht den Grundbetrag nach § 13 Abs. 1 EOG. Zudem hat gemaR § 18 Abs. 1 EOG
bei Erléschen des Fraktionsstatus eine Liquidation zu erfolgen; die Vorschrift gilt geman
§ 19 EOG auch fur Gruppen. Eine Rechtsnachfolge ist gemafl § 18 Abs. 6 EOG nur fir
den Ubergang in eine neue Wahlperiode vorgesehen. Zu einer mit § 18 Abs. 6 EOG
vergleichbaren Regelung im Abgeordnetengesetz des Bundes flihrt Waldhoff (in:
Austermann/Schmahl, Abgeordnetenrecht, 2. Aufl. § 62, Rn. 5) aus, arbeiteten
Abgeordnete nach Verlust des Fraktionsstatus als Gruppe fort, so trete wohl eine
politische, jedoch keine Rechtsnachfolge im technischen Sinne ein (vgl. auch ThVerfGH,
Urt. v. 6.7.2022, 39/21, juris Rn. 134). Eine weitergehende Rechtsnachfolge ist nach den
benannten Vorschriften nicht ersichtlich. Vielmehr wird durch § 5 GOStVV klargestellt, dass
Fraktionen und Gruppen Vereinigungen von Mitgliedern der
Stadtverordnetenversammlung und nicht Vereinigungen von Parteien innerhalb der
Stadtverordnetenversammlung sind (vgl. OVG Schl-H., Urt. v. 9.11.2022, 3 LB 3/21, juris
Rn. 471f.).

Richtigerweise hatte daher zum 31.8.2021 eine Liquidation der [JJl]-Gruppe erfolgen
mussen mit einer Ruckfuhrung der ggf. verbliebenen Geldleistungen nach § 13 EOG an
den Haushalt, § 18 Abs. 3 EOG. Da der Gruppenstatus seit 2020 bestand, waren insoweit
auch Rucklagen aus Gruppenmitteln zu berticksichtigen gewesen. Rickforderungen des
Haushaltes aus dieser Zeit kénnen der spateren [JJl]-Fraktion nicht entgegen gehalten
werden. Getrennt davon hatte eine Rechnungslegung der Fraktion ab 1.9.2021 erfolgen
missen. Nur auf der Grundlage dieser Aufstellung hatte sich ggf. eine Rickforderung
gemal §§ 14 Abs. 2, 18a Abs. 2 EOG ergeben kénnen, mit der die Beklagte gemal’ § 18a

Abs. 4 EOG hatte aufrechnen kénnen. Der Umstand, dass nach dem Vortrag der Klager
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die Rechnungslegung als Fraktion/Gruppe nie vom Rechnungsprifungsamt gertgt worden

sei, bindet das Gericht insoweit nicht.

Mangels einer ordnungsgemafen Rechnungslegung der [l -Fraktion fiir 2021 bestand fur
die im Schreiben vom 26.9.2022 erklarte Verrechnungserklarung keine hinreichende

Grundlage, sie war daher rechtswidrig.

2,

Die Erklarung der Verrechnung im Schreiben vom 26.9.2022 kann jedoch in eine Ausiibung
des Zurlckbehaltungsrechts gemaR § 16 Abs. 5 EOG umgedeutet werden. Nach dieser
Vorschrift sind Geldleistungen nach § 13 EOG zurtickzuhalten, solange eine Fraktion mit

der Rechnungslegung in Verzug ist.

a)

Die Voraussetzungen des § 16 Abs. 5 EOG lagen im September 2022 vor. DicJlll-Fraktion
hatte nach dem oben gesagten (1. b)) keine ordnungsgemale Abrechnung fir 2021
vorgelegt. Diese Schlechtleistung ist nach Sinn und Zweck des § 16 EOG einer
Nichtleistung gleichzustellen. Die Vorschrift zur Rechnungslegung der Fraktionen und
Gruppen soll sicherstellen, dass Geldmittel nach § 13 EOG zweckgerichtet verwendet und
keine Uberhdhten Rucklagen gebildet werden (vgl. § 14 EOG). Dies ist nur moglich, wenn
die Fraktionen und Gruppen ihrer Pflicht zur Rechnungslegung nach § 16 Abs. 1 und 2
EOG vollstandig nachkommen. § 16 Abs. 5 EOG soll sicherstellen, dass dies fristgeman
erfolgt. Die Rechnungslegung hat geman § 16 Abs. 4 Satz 2 EOG spatestens zum 30. April
des folgenden Jahres zu erfolgen. Im September 2022 war die [Jl]-Fraktion daher mit der
Vorlage einer ordnungsgemalfien Rechnungslegung fiir 2021 in Verzug, § 286 Abs. 1 und
2 BGB. Auch in der Folgezeit wurde keine ordnungsgemafle Abrechnung fiir 2021

vorgelegt.

b)

Bei Vorliegen eines Verwaltungsaktes besteht nach der Rechtsprechung kein
Aufhebungsanspruch, wenn sich der angefochtene fehlerhafte Verwaltungsakt nach der
verwaltungsverfahrensrechtlichen Vorschrift des § 47 VwVfG in einen rechtmaRigen
Verwaltungsakt umdeuten lasst, d. h. wenn die getroffene Regelung durch eine andere
ersetzt werden kann. Zur Umdeutung ist nicht nur die Behdrde, sondern auch das Gericht
befugt. § 47 Abs. 1 VWVTG fordert, dass der umgedeutete Verwaltungsakt auf das gleiche
Ziel gerichtet ist, von der erlassenden Behdrde in der geschehenen Verfahrensweise und
Form rechtmafig hatte erlassen werden kénnen und dass die Voraussetzungen fur dessen

Erlass erfullt sind. Als unproblematisch erweisen sich diese Konstellationen allerdings nur
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bei einer Ermessensreduzierung auf Null oder bei der Umdeutung einer
Ermessensentscheidung in eine gebundene Entscheidung (Schoch/Schneider/Riese, 46.
EL August 2024, VwGO § 113 Rn. 65, beck-online). Auch flir sonstiges staatliches Handeln
kann der Rechtsgedanke der Umdeutung entsprechend § 140 BGB beriicksichtigt werden
(BeckOGK/Beurskens, 1.2.2025, BGB § 140 Rn. 33, beck-online).

Gemessen an diesen Vorgaben liegen die Voraussetzungen fir eine Umdeutung vor. Das
Zurtckbehaltungsrecht nach § 16 Abs. 5 EOG wird in gleicher Zustandigkeit und im
gleichen Verfahren erklart wie eine Verrechnung nach § 18a Abs. 4 EOG. Zustandig zur
Vertretung der Stadtverordnetenversammlung ist gemalR § 3 GOStVV der
Stadtverordnetenvorsteher. Als Regelung im  kommunalverfassungsrechtlichen
Innenverhaltnis (vgl. oben 1. 4.) erfolgt die Auslibung des Zurtckbehaltungsrechts ebenso
wie Verrechnung nach § 18a Abs. 4 EOG nicht in Form eines Verwaltungsakts.
§ 16 Abs. 5 EOG ist auch auf das gleiche Ziel gerichtet wie § 18a Abs. 4 EOG. Beide
Vorschriften sollen sicherstellen, dass Geldleistungen nach § 13 EOG entsprechend den
Vorgaben des § 14 EOG verwendet werden. Schliellich steht die Ausubung des
ZurlUckbehaltungsrechts nach § 16 Abs. 5 EOG nicht im Ermessen der Beklagten, so dass
eine Umdeutung auch aus diesem Gesichtspunkt nicht ausgeschlossen ist. Vor diesem
Hintergrund misst die Kammer dem Umstand, dass die Verrechnung nur bis zum April 2023
erfolgte und das Zuriickbehaltungsrecht demgegeniber zumindest bis zum Ende der
Legislaturperiode hatte ausgelibt werden kdnnen, keine entscheidende Bedeutung zu.
Denn dies fuhrte nicht zu einer weiteren Belastung der Klagerin zu 1). Zudem ist zu
bertcksichtigen, dass die Auslbung eines Zurlickbehaltungsrechts flir die Gegenseite
weniger belastend ist, als die Erklarung einer Verrechnung. Die streitgegenstandliche
Verrechnung hatte zum Erléschen der Anspriiche der Klagerin zu 1) auf die Geldleistungen
fur September 2022 bis April 2023 gefihrt, wahrend sie bei der Auslibung des
Zurickbehaltungsrechts die  Moglichkeit hat, durch eine ordnungsgemalie

Rechnungslegung die Auszahlung der Geldmittel zu bewirken.

3.

Einem Anspruch der Klagerin zu 1) auf Auszahlung der streitgegenstandlichen 26.390,00
Euro steht damit ein Zurickbehaltungsrecht der Beklagten aus § 16 Abs. 5 EOG entgegen.
Die Klagerin zu 1) hat unstreitig keine ordnungsgemaRe Rechnungslegung fiir die [}
Fraktion flr das Jahr 2021 vorgelegt und damit ihre Pflichten aus § 16 Abs. 1 bis 4 EOG

(noch) nicht erfullt. Die Klage ist daher mit dem Hauptantrag abzuweisen.
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M.

Die Kosten des Verfahrens hat die Stadt Bremerhaven zu tragen. Nach der standigen
Rechtsprechung des Oberverwaltungsgerichts Bremen, der die Kammer folgt, kommt eine
Kostenerstattung gemaf § 154 VwGO in einem "Insichprozess" zweier Funktionstrager
einer o6ffentlich-rechtlichen Koérperschaft grundsatzlich nicht in Betracht. Vielmehr sind die
Verfahrenskosten grundsatzlich der Koérperschaft aufzuerlegen, der die streitenden
Funktionstrager angehdren. Etwas anderes gilt nur dann, wenn das Verfahren "ohne
vernunftigen Grund" eingeleitet worden ist, wofir vorliegend jedoch keinerlei
Anhaltspunkte bestehen (vgl. bspw. OVG Bremen, B.v. 05.04.2011 — 1 B 15/11, juris).

Rechtsmittelbelehrung

Gegen dieses Urteil kann die Zulassung der Berufung beantragt werden.

Der Antrag ist innerhalb eines Monats nach Zustellung dieses Urteils beim

Verwaltungsgericht der Freien Hansestadt Bremen, Am Wall 198, 28195 Bremen,
(Tag-/Nachtbriefkasten Justizzentrum Am Wall im Eingangsbereich)

einzulegen. In dem Antrag ist das angefochtene Urteil zu bezeichnen.

Innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieses Urteils sind die Griinde darzulegen,
aus denen die Berufung zuzulassen ist. Die Begrundung ist, soweit sie nicht bereits mit
dem Antrag vorgelegt worden ist, bei dem Oberverwaltungsgericht der Freien Hansestadt
Bremen, Am Wall 198, 28195 Bremen, einzureichen.

Vor dem Oberverwaltungsgericht missen sich die Beteiligten durch einen Rechtsanwalt
oder eine sonst nach § 67 Abs. 2 Satz 1, Abs. 4 Satze 4 und 7 VwGO zur Vertretung
berechtigte Person oder Organisation vertreten lassen. Dies gilt auch fir den Antrag, durch
den ein Verfahren vor dem Oberverwaltungsgericht eingeleitet wird.

gez. Dr. Benjes gez. Oetting gez. Muller
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