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. Auftrag

Der Parlamentarische Beratungsdienst wurde gebeten, mit Blick auf die Uberlegungen der
Enquetekommission 5/2 ,Kommunal- und Landesverwaltung — blrgernah, effektiv und zu-
kunftsfest — Brandenburg 2020“ eine umfassende Funktionalreform durchzufihren, die
Auswirkungen eines Systemwechsels vom monistischen zum dualistischen Aufgabenmo-

dell darzustellen.

Dabei soll jeweils kurz sowohl das monistische als auch das dualistische Aufgabenmodell
veranschaulicht werden. Darlber hinaus sollen die wesentlichen rechtlichen Folgen eines

Systemwechsels erlautert werden.

ll. Stellungnahme

Zunachst werden die Grundziige des dualistischen und des monistischen Aufgabenmo-
dells dargestellt und die gegenwartige rechtliche Ausgestaltung der kommunalen Aufga-
benwahrnehmung in Brandenburg erlautert. Im Anschluss werden die wesentlichen Folgen
einer Anderung des Aufgabenmodells fiir das Kommunalrecht des Landes Brandenburg
untersucht. Im Anhang zu dieser Stellungnahme sind wichtige Begriffe in einem Glossar

erlautert.

1. Die Systematik kommunaler Aufgabenwahrnehmung

Das dualistische und das monistische Modell sind Zuordnungssysteme 6ffentlicher Aufga-
ben im Verhaltnis zwischen Staat und Gemeinde. Dabei handelt es sich um Denkmodelle,
bei deren konkreter rechtlicher Umsetzung der Landesgesetzgeber einen weiten Spielraum
hat. Der Darstellung der Zuordnungsmodelle werden zum besseren Verstandnis einige
grundsatzliche Uberlegungen zur Systematik kommunaler Aufgabenwahrnehmung voran-

gestellt.



a) Die Unterscheidung zwischen Selbstverwaltungsangelegenheiten und
staatlichen Angelegenheiten

Das Verhéltnis zwischen der Staatsverwaltung und der kommunalen Selbstverwaltung hat

sich in einem mehr als zweihundertjahrigen Entwicklungsprozess herausgebildet.! Im Zu-

ge der preuBischen Reformen Anfang des 19. Jahrhunderts? wurde die moderne Gemein-

de als rechtlich verfasster, staatsfreier Raum blrgerschaftlicher Selbstverwaltung geschaf-

fen.® Die Gemeinde war nach der Konzeption der PreuBischen Stadteordnung nicht Teil der

staatlichen Verwaltung, sondern dem gesellschaftlichen Bereich zugeordnet.

Vor dem Hintergrund der geschichtlichen Entwicklung wird traditionell zwischen eigenen
(Selbstverwaltungsangelegenheiten) und staatlich Ubertragenen Aufgaben (Auftragsange-
legenheiten) der Gemeinde unterschieden.* Diese strukturelle Differenzierung besteht un-
abhéangig von der thematischen Einordnung 6ffentlicher Aufgaben (Bildung, Kultur, Sport,

etc.).

Sowohl das Grundgesetz als auch die Verfassung des Landes Brandenburg knipfen an
diese Uberkommene Differenzierung zwischen Angelegenheiten der értlichen Gemein-
schaft und staatlichen Angelegenheiten an. Verfassungsrechtlich garantiert® wird den Ge-
meinden das Recht zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung aller ,Bedurfnisse und Inte-
ressen, die in der 6rtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug

haben® (Selbstverwaltungsangelegenheiten).

Aufgaben, welche diese Voraussetzung nicht erfillen, werden als staatliche Aufgaben be-
zeichnet. Der Gesetzgeber kann den Gemeinden staatliche Aufgaben durch Gesetz uber-

tragen, da die Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz nur ,im Rahmen

! Grundriss bei Maurer, Allg. Verwaltungsrecht, 17. Auflage, 2009, S. 570 f.; Uberblick zur Entwicklung in
PreuBBen: Hohndorf/Falk, Kommunalrecht in Brandenburg, in: von Brinneck/Peine, Staats- und Verwal-
tungsrecht fir Brandenburg (2004), S.100 ff. m. w. N.

2 Ordnung fur samtliche Stadte der PreuBischen Monarchie mit dazu gehérigen Instruktionen, behufs der
Geschaftsfihrung der Stadtverordneten bei ihren ordnungsgemaéafen Versammlungen vom 19.11.1808
(PreuBische Stadteordnung).

3 Germn, Deutsches Kommunalrecht, 3. Auflage, 2003, S. 30 ff.
4 Maurer (Fn. 1), S. 584 f.; Hohndorf/Falk, (Fn. 1), S. 111 {.
5  Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG; Art. 97 Abs. 1, 2 LV.

6 BVerfG, Beschluss vom 18.05.2004 — 2 BvR 2374/99, Rn. 134 — juris = BVerfGE 110, 370 (400) mit wei-
teren Nachweisen zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.
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der Gesetze" verfassungsrechtlich gewahrleistet ist. Art. 97 Abs. 3 der Verfassung des Lan-
des Brandenburg erlaubt es ausdricklich, Landesaufgaben an die Gemeinden zu Ubertra-
gen. Mit der Ubertragung staatlicher Aufgaben wird der Wirkungskreis der Gemeinde auf
Aufgaben mit Uberértlicher Bedeutung erweitert (Auftragsangelegenheiten).” Auftragsange-
legenheiten sind daher solche Angelegenheiten, die grundsatzlich dem Bund oder den
Landern zugeordnet sind, bei denen die Aufgabenwahrnehmung jedoch auf die Kommu-
nen delegiert ist. Der Staat schafft auf Ortsebene also keine eigenen Behérden, sondern

bedient sich der Gemeinden, indem er ihnen staatliche Aufgaben zuweist.®

Zentrales Problem des Kommunalrechts ist die Frage, welche Aufgaben Angelegenheiten
der Ortlichen Gemeinschatft sind. In zahlreichen Bereichen ist die Zuordnung zu den 6rtli-
chen oder Uberdrtlichen Angelegenheiten schwierig.® Vielfach bestehen Gemengelagen,
bei denen bestimmte Sachverhalte sowohl die értliche Gemeinschatft berthren als auch
Uberregionale Bedeutung besitzen (z. B. Umweltschutz, Versorgungsanlagen, Aufnahme
von Asylbewerbern). Wie das Bundesverfassungsgericht zutreffend ausfuhrt, lassen sich
die értlichen Bezlge einer Aufgabe und deren Gewicht nicht an scharf konturierten Merk-
malen messen. Zudem bilden die Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft keinen ein
fur alle Mal feststehenden Aufgabenkreis. Auch kénnen sie je nach Einwohnerzahl, Aus-

dehnung und Struktur einer Gemeinde variieren.™

Bei der Einordnung von Aufgaben als értliche oder tberdrtliche Aufgaben steht dem Ge-
setzgeber daher ein Einschatzungsspielraum zu. Entzieht der Gesetzgeber den Gemein-
den bestimmte Aufgaben oder Uberlagert er Selbstverwaltungsangelegenheiten mit einem
staatlichen Weisungsrecht, ist rechtlich danach zu fragen, ob die dabei vorgenommene
gesetzgeberische Einschatzung von Maf3 und Gewicht der értlichen Bezlige einer Aufgabe
vertretbar ist und dem unbestimmten Verfassungsbegriff ,Angelegenheiten der 6rtlichen

Gemeinschaft” gerecht wird.

7 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 11. Auflage, 2011, Art. 28, Rn. 10, 20.
8 Maurer (Fn. 1), S. 586.

o Schmidt-ABmann/R6éhl, in: Schmidt-ABmann, Besonderes Verwaltungsrecht, 14. Auflage, 2008, Kom-
munalrecht, Rn. 16.

0 BVerfG, (Fn. 6), Rn. 136 — juris.



b) Das dualistische Aufgabenmodell

Dem traditionellen Verstandnis folgend, differenziert das dualistische Aufgabenmodell zwi-
schen den ,Selbstverwaltungsangelegenheiten® (eigener Wirkungskreis) und den ,Auf-

tragsangelegenheiten” (fremder Wirkungskreis).' In den Landern Bayern, Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt und Thiringen werden die 6ffentlichen Aufga-

ben nach dem dualistischen Modell strukturiert.

Innerhalb der Selbstverwaltungsangelegenheiten ist zwischen ,freiwilligen Aufgaben® und
zpflichtigen Aufgaben® zu unterscheiden. Freiwillige Aufgaben werden von den Gemeinden
im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit in eigener Verantwortung ibernommen (z. B. Méarkte,
Museen, Kultureinrichtungen). Der Gemeinde obliegt die Entscheidung Uber das ,,Ob“ und
das ,Wie" der Aufgabenwahrnehmung. Der gréBere Teil der Selbstverwaltungsaufgaben
beruht auf bundes- oder landesgesetzlichen Vorgaben (z. B. die Aufstellung von Bauleit-
planen, vgl. § 2 Abs. 1 BauGB). Hier kénnen die Gemeinden nur uber das ,Wie“ der Aufga-
benwahrnehmung entscheiden. Neben diesen 6értlichen Aufgaben werden den Gemeinden

auch staatliche, d. h. Uber6rtliche Aufgaben als Auftragsangelegenheiten Gbertragen.

Der kommunale Wirkungskreis ist im dualistischen Aufgabenmodell begrifflich auf die
Wahrnehmung der értlichen Aufgaben beschrankt. Staatliche Aufgaben sind demgegen-
Uber Fremdaufgaben. Die Gemeinde nimmt hier die Funktion der unteren Ebene der Ver-
waltungsorganisation des Landes ein. Neben den 6rtlichen, d. h. eigenen Aufgaben der
Gemeinde nimmt sie also auch Fremdaufgaben mit Gberdrtlichem Bezug wahr (= dualis-
tisch).

Aus dem staatlichen Charakter der Auftragsangelegenheiten ergibt sich ein umfassendes
Weisungsrecht der Aufsichtsbehdrde gegentber der Gemeinde. Die Gemeinde kann inso-

weit grundsatzlich keinen Rechtsschutz gegen MaBnahmen der Aufsicht geltend machen.'

Gemeindeintern ist fur die Erledigung von Auftragsangelegenheiten regelmafig allein der

Bargermeister ohne Mitwirkung der Gemeindevertretung zustandig.'

" Schmidt-ABmann/Ro6hl (Fn. 9), Rn. 34 ff.
2 Burgi, Kommunalrecht, 2. Auflage, 2008, S. 89; Maurer (Fn. 1), S. 586.



Die Aufgabenstruktur des dualistischen Modells lasst sich wie folgt darstellen:

Aufgabenstruktur nach dem dualistischen Aufgabenmodell'

Selbstverwaltungsaufgaben Auftragsangelegenheiten
freiwillige Selbstverwaltungs- | pflichtige Selbstverwaltungs-
aufgaben aufgaben
(ob + wie) (wie)
Rechtsaufsicht Unbeschrankte Fachaufsicht

c) Das monistische Aufgabenmodell

Das dualistische Aufgabenmodell wurde aufgrund der Abgrenzungsschwierigkeiten von
Selbstverwaltungsangelegenheiten (6rtlichen Aufgaben) einerseits und Auftragsangele-
genheiten (Uberdrtlichen Aufgaben) andererseits immer wieder kritisiert.’ Mit dem auf dem
sog. Weinheimer-Entwurf einer Gemeindeordnung basierenden monistischen Modell'® wird
versucht, den Uberkommenen Dualismus zu Gberwinden,’ um die lokale Demokratie zu
starken und eine weitergehende Dezentralisierung zu erreichen. Dem monistischen Aufga-
benmodell folgen im Grundsatz Baden-Wurttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Sach-

sen und Schleswig-Holstein.

Nach dem monistischen Modell sind die Gemeinden, soweit die Gesetze nicht ausdrick-
lich etwas anderes bestimmen, in ihrem Gebiet ausschlieBliche und eigenverantwortliche

Trager aller, d. h. sowohl der értlichen als auch der Uberértlichen éffentlichen Aufgaben.™®

8 Burgi (Fn. 12), S. 89 unter Verweis auf die teilweise bestehenden, abgestuften Mitwirkungsmoglichkeiten
der Vertretungskorperschaften.

4 Vereinfacht; basierend auf Maurer (Fn. 1), S. 589.
® Maurer (Fn. 1), S. 587 m. w. N.

6 Das monistische Aufgabenmodell beruht auf dem Weinheimer-Entwurf einer Gemeindeordnung vom
03.07.1948; abgedruckt bei Pagenkopf, Kommunalrecht Band 1, Verfassungsrecht (1975), S. 177, zitiert
nach BbgVertG, NVwZ-RR 1997, 352 (353).

7 Burgi (Fn. 12), S. 81
8 Burgi (Fn. 12), S. 89; Maurer (Fn. 1), S. 587.



Es besteht ein einheitlicher, daher monistischer kommunaler Aufgabenkreis fur alle 6ffentli-

chen Aufgaben.

Sind im Ubergeordneten Interesse staatliche Einwirkungsrechte notwendig, werden den
Gemeinden auf gesetzlicher Grundlage ,Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung* auf-
erlegt. Im Unterschied zum dualistischen Modell folgt die Weisungsbefugnis der Aufsichts-
behdrde hier nicht aus dem Charakter als staatliche Aufgabe, sondern bedarf als rechtfer-
tigungsbedurftiger Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden stets einer ge-
setzlichen Grundlage.' Das staatliche Weisungsrecht gegenliber der Gemeinde ist im mo-
nistischen Aufgabensystem im Grundsatz auf allgemeine Anordnungen beschrankt und soll

in der Regel nicht in die Einzelausfihrung einer Aufgabe eingreifen.°

Die genaue rechtliche Einordnung der Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung ist
rechtlich stark umstritten.?’ Wegen des Weisungsrechtes bilden die Pflichtaufgaben zur
Erfullung nach Weisung eine ,Zwischenform® zwischen pflichtigen Selbstverwaltungsange-
legenheiten und Auftragsangelegenheiten, wie sie das dualistische Aufgabenmodell vor-

sieht.?2

Gemeindeintern ist nach der Theorie des monistischen Modells fir Entscheidungen auf
dem Gebiet der Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung grundsatzlich die Gemeinde-
vertretung berufen. In der Praxis ist aber im Interesse einer effektiven Verwaltung auch in
Bundeslandern mit monistischem Aufgabenmodell grundséatzlich der Blrgermeister zur

Erflllung der Pflichtaufgaben nach Weisung zustandig.?

' Burgi (Fn. 12), S. 90.
20 Vgl. etwa § 121 BbgKVerf; § 4 Abs.1 HessGO.

21 Zum Streitstand: Gern (Fn. 3), Rn. 239; Maurer, (Fn. 1), S. 587; Burgi (Fn. 12) S. 91 ff. m. w. N.; Henkel,
Die Kommunalisierung von Staatsaufgaben, S. 79 ff.; Schumacher, in: Schumacher, Kommunalverfas-
sungsrecht Brandenburg, KV, § 2 Rn. 8.1.2; Benedens, in: Schumacher, Kommunalverfassungsrecht
Brandenburg, KV, § 121 Rn. 5.1.

22 Schumacher, (Fn. 21), § 2 Rn. 8.1.2; Schmidt-ABmann/Réhl (Fn. 9), Rn. 39.

2 Vgl. etwa § 44 Abs. 3 GO Baden-Wirttemberg; § 54 Abs. 1 Nr. 3 BbgKVerf; § 53 Abs. 3 GO Sachsen; §
55 Abs. 5 GO Schleswig-Holstein.
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Die Aufgabenstruktur im monistischen Aufgabenmodell lasst sich wie folgt darstellen:

Aufgabenstruktur nach dem monistischen Aufgabenmodell?*

Offentliche Aufgaben

Selbstverwaltungsaufgaben

freiwillige Selbstverwaltungsauf-| pflichtige Selbstverwal- Pllichtaufgaben Zur Erftillung
nach Weisung
gaben tungsaufgaben
(ob + wie) (wie)
Fachaufsicht nach MaBgabe
Rechtsaufsicht der Gesetze

d) Der wesentliche Unterschied zwischen dem dualistischen und dem monisti-
schen Aufgabenmodell

Die Strukturierung gemeindlicher Aufgaben entsprechend einer Modellvariante ist nicht nur

theoretisch von Bedeutung. Sie ist insoweit auch von praktischer Bedeutung, als das Ver-

stéandnis der Aufgabensystematik die rechtliche Bewertung staatlicher AufsichtsmafBnah-

men sowie des Aufgabenentzugs erleichtert und damit auch die dagegen bestehenden

Rechtsschutzméglichkeiten bestimmt. 2°

Der bedeutsamste Unterschied zwischen den Aufgabenmodellen liegt in der Begriindung
und dem Umfang des staatlichen Weisungsrechts. Das Weisungsrecht ist im dualistischen
Modell bei Auftragsangelegenheiten vom Grundsatz her unbeschrankt. Dagegen sind nach
dem monistischen Modell staatliche Weisungsrechte gegenuber der Gemeinde grundsatz-
lich beschrankt und nur zuléssig, wenn und soweit hierfur eine gesetzliche Grundlage be-
steht. In der Regel muss den Gemeinden ein weisungsfreier Raum erhalten bleiben.? Die
staatliche Aufsicht kann auf eine reine Rechtsaufsicht beschrankt werden oder als abge-

stuftes System von Weisungsrechten ausgestaltet werden.

24 Vereinfacht; basierend auf Maurer (Fn. 1), S. 589.
2 Hohndorf/Falk (Fn. 1), S. 117.

26 Str. Muth, in: Muth, Kommunalrecht in Brandenburg (Potsdamer Kommentar), Stand Oktober 2012,
KVerf, Vor. § 2 Rn. 3.2.



Die Rechtsschutzméglichkeiten der Gemeinde gegenuber staatlichen Weisungen sind bei
Aufgaben zur Erflllung nach Weisung (monistisches Modell) starker als bei Auftragsange-
legenheiten (dualistisches Modell). Denn im monistischen Modell sind grundsatzlich alle
6ffentlichen Aufgaben den Gemeinden als Selbstverwaltungsaufgaben zugeordnet und
lediglich durch ein staatliches Weisungsrecht Uberlagert. Die Gemeinde kann gegen Wei-
sungen gerichtlich vorgehen. Ist eine Weisung nicht von der gesetzlichen Grundlage ge-

deckt, liegt stets eine Verletzung subjektiver Rechte der Gemeinde vor.

Die praktischen Auswirkungen durfen dabei jedoch nicht Uberschatzt werden. In Landern
mit monistischem Modell werden Weisungsrechte auf gesetzlicher Grundlage mitunter sehr
weit gefasst und einer unbeschrankten Fachaufsicht angenahert.?” So bestehen in Bran-
denburg etwa im Bereich der Bauordnung?® und des Naturschutzes?® der Sache nach un-
beschrankte Weisungsrechte der Sonderaufsichtsbehérden. Auf der anderen Seite begren-
zen landesrechtliche Vorschriften mitunter das Weisungsrecht auch bei Auftragsangele-

genheiten nach dem dualistischen System.®

Die Aufgabenmodelle fihren daher im Kern zu einem unterschiedlichen Regel-Ausnahme-
Verhaltnis staatlicher Weisungsrechte bei Aufgaben mit Uberértlichem Bezug. Nach dem
monistischen Modell sind Weisungen?®' grundséatzlich unzulassig, auBer eine gesetzliche
Vorschrift sieht dies ausdrucklich vor. Im dualistischen Modell sind Weisungen® grundséatz-
lich zulassig, es sei denn, eine gesetzliche Vorschrift beschrankt das Weisungsrecht. Das
monistische Modell erweitert damit in der Tendenz den Spielraum der Gemeinden und
starkt ihre Abwehrrechte gegenuber staatlichen Eingriffen. Die Vorzlige des monistischen
Modells liegen in der Flexibilitat staatlicher Aufsichtsrechte, die Vorzuge des dualistischen

Modells in einer etwas klareren Bestimmung der Reichweite staatlicher Aufsichtsrechte.3?

27 Schumacher (Fn.21), § 2 Rn. 8.1.2.
2§51 Abs. 5 BbgBauO.

2§ 53 Satz 3 BbgNatSchG; vgl. auch § 31 des am 01.05.2013 in Kraft tretenden BbgNatSchAG (GVBI. |
Nr. 3) vom 21.01.2013.

30 Vgl. etwa Art. 109 Abs. 2 Satz 2 BayGO.
31 Im Rahmen von Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung.
%2 Bei Ubertragenen staatlichen Angelegenheiten.

88 Schmidt-Eichstédt, in: Puttner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band 3, Kommu-
nale Aufgaben und Instrumente der Aufgabenerfiillung, 2. Auflage, 1983, S. 24.
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2. Die gegenwartige Rechtslage in Brandenburg

In Brandenburg enthéalt das Kommunalrecht sowohl Elemente des dualistischen als auch

des monistischen Aufgabenmodells.?*

Die Landesverfassung selbst gibt weder das dualistische noch das monistische Aufga-
benmodell vor. Zwar liegt Art. 97 Abs. 2 LV eine eher dualistische Sichtweise der Aufga-
benstruktur zu Grunde, da die Gemeinden nach dieser Vorschrift grundséatzlich nur fur Auf-
gaben der ,6rtlichen Gemeinschaft“ zustandig sind.*® Jedoch belésst die Landesverfas-
sung dem Gesetzgeber einen weiten Gestaltungsspielraum. Dieser umfasst sowohl die

Einrichtung eines monistischen als auch die eines dualistischen Aufgabensystems.3¢

Der Landesgesetzgeber hat mit § 2 der Kommunalverfassung des Landes Brandenburg
(BbgKVerf)¥ ein Mischsystem geschaffen. Die Gemeinden sind danach — dem dualisti-
schen Modell folgend — im Grundsatz nur fur Aufgaben der 6rtlichen Gemeinschaft zustan-
dig.*® Den Gemeinden kénnen geman § 2 Abs. 3 BbgKVerf Aufgaben

— als pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben (1) oder
— als Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung (2) auferlegt sowie

— ausnahmsweise als Auftragsangelegenheiten Gbertragen werden (3).

(1) Zu den pflichtigen Selbstverwaltungsangelegenheiten zahlen etwa die StraBenbaulast

fir Gemeindestra3en, die Aufstellung von Bauleitplanen, die Abwasserbeseitigung und

die Grundsicherung flr Arbeitssuchende.®

8¢ Hohndorf/Falk (Fn. 1) S. 118 . sehen im Grundsatz ein monistisches Aufgabenmodell, welches nicht
,€iNs zu eins“ umgesetzt wurde.

% Vgl. dagegen die entsprechende Formulierung in Art. 78 Abs. 2 der Verfassung fur das Land Nordrhein-
Westfalen, in welcher ein klar monistisches Modell zum Ausdruck kommt: ,Die Gemeinden und Ge-
meindeverbande sind in ihrem Gebiet die alleinigen Trager der 6ffentlichen Verwaltung, soweit die Ge-
setze nichts anderes vorschreiben

% BbgVerfG, NVwZ-RR 1997, 352 (353).

87 BbgKVerf vom 18.12.2007 (GVBI. | Nr. S. 286), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 13.03.2012 (GVBI. |
Nr. 16).

%  §2 Abs. 1 BbgKVerf.

% Vgl. § 9 BbgStrG; § 1 Abs. 3 BauGB; § 66 BbgWG; § 1 Abs. 1 Bbg AG-SGB Il; Schumacher (Fn. 21), § 2
Rn.6.3.2.
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(2) Die an die Gemeinden zur Erfullung nach Weisung Ubertragenen Pflichtaufgaben sind

auBerordentlich zahlreich.*® Beispiele fur solche Aufgaben sind etwa die Gefahrenab-
wehr nach dem Ordnungsbehérdengesetz*' und die Gefahrenabwehr nach der Bau-
ordnung.*? Die Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung sind aber entgegen einer
rein monistischen Konzeption nicht eindeutig als Selbstverwaltungsangelegenheiten

der Gemeinden ausgestaltet.*® Vielmehr ist in Brandenburg zwischen

— Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung mit Selbstverwaltungscharakter und

— Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung ohne Selbstverwaltungscharakter

zu differenzieren.* Dies erschwert das Verstandnis des Aufgabensystems erheblich.*

Die Reichweite und Intensitat staatlicher Aufsicht richtet sich in Brandenburg bei Auf-
gaben zur Erfullung nach Weisung — dem monistischen Modell entsprechend — nach
MaBgabe der Gesetze.*¢ Fir die Umsetzung von zur Erfillung nach Weisung utbertra-
genen Aufgaben ist im Grundsatz allein der Burgermeister” und fir den Erlass von
Widerspruchsbehérden die Aufsichtsbehoérde zustandig*, was der Rechtslage im dua-

listischen Aufgabensystem entspricht.

(8) Ebenfalls dem dualistischen Modell folgend kénnen den Gemeinden ausnahmsweise

auch Aufgaben als Auftragsangelegenheiten mit unbeschranktem Weisungsrecht Gber-

tragen werden, wenn ein Gesetz dies vorsieht.*® In Brandenburg besteht Landesauf-

40

41

42

43

44

45

46

47

48

49

Uberblick bei Benedens (Fn. 21), § 121 Rn. 21, welcher 98 Bereiche auflistet.
§ 3 Abs. 1 BbgOBG.
§§ 52 Abs. 1, 53 Abs. 1, 51 Abs. 5 BbgBauO.

LT-Drs. 1/1902, S. 6; BbgVerfG, NVwZ-RR 1997, 342; Schumacher (Fn. 21), § 2 Rn. 8.1.2; vgl. auch §§ 2
Abs. 3, 1 Abs. 2 Nr. 1 GebGBbg.

LT-Drs. 4/5056, S. 130; BbgVerfG, NVwZ-RR 1997, 352 (354); BbgVerfG, Beschluss vom 21.01.1998 —
8/97 Rn. 31 — juris = LVerfGE 8, 71 (80).

Krit. Schumacher (Fn. 21), § 2 Rn. 8.1.2.

§ 121 Abs. 1, Abs. 2 BbgKVerf; § 9 BbgOBG; § 51 Abs. 5 BbgBO.
§ 54 Abs. 1 Nr. 3 BbgKVerf.

§ 8 Abs. 3 BbgVwGG.

§ 2 Abs. 3 Satz 2 BbgKVerf.



tragsverwaltung nur in einem sehr beschrankten Maf3e. Ein Beispiel ist die Vollstre-

ckung von Landesforderungen durch die Landkreise gemaf § 2 Abs. 1 Nr. 3 VwWVGBbg.

Die kommunale Aufgabenstruktur in Brandenburg stellt sich damit wie folgt dar:

Aufgabenstruktur in Brandenburg®®

Selbstverwaltungsaufgaben

Staatliche Aufgaben

freiwillige
Selbstverwal-
tungsaufga-
ben®!

pflichtige Selbst-
verwaltungsauf-
gaben?®?

Pflichtaufgaben zur|Pflichtaufgaben zur
Erfllung nach Erfllung nach

Weisung mit Weisung ohne ’?:ﬂ;iﬂseﬁggg'
Selbstverwaltungs- | Selbstverwaltungs- 9
charakter charakters3

Rechtsaufsicht®®

Fachaufsicht nach Mal3gabe der Unbeschrankte

Gesetze®

Fachaufsicht®’

%0 Vereinfacht, insbesondere die Méglichkeit einer Organleihe (vgl. § 11 Abs. 2 LOG) bleibt auBer Betracht.
51 §2 Abs. 1, Abs. 2 BbgKVerf.
%2 §2 Abs. 3 Satz 1 Alt. 1 BbgKVerf.

5 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 08.12.2006 — OVG 2 N 221.05, Rn. 4 — juris; Schumacher (Fn.
21), § 2 Rn. 8.1.2; a. A. fur Selbstverwaltungsangelegenheiten: Wilhelm, in: Muth, Kommunalrecht in
Brandenburg (Potsdamer Kommentar, Stand Oktober 2012, KVerf, Vor. § 2 Rn. 3.1

5§17 LOG, § 2 Abs. 3 Satz 2 BbgKVerf.
% § 2 Abs. 4 Satz 1 BbgKVerf.
%  § 2 Abs. 4 Satz 2 und 3 BbgKVerf.
5§ 2 Abs. 4 Satz 4 BbgKVerf.




3. Die Rechtsfolgen einer Anderung des Aufgabenmodells

Die Enquetekommission pruft, ob das bisherige Aufgabenmodell dem Erfordernis einfa-
cher, Uberschaubarer und klarer rechtlicher Zustandigkeiten genugt. In der Diskussion ist
ein Systemwechsel, welcher das bisherige Aufgabenmodell durch ein dualistisches System
mit dem Ziel ersetzt, eindeutig zwischen eigenen und tbertragenen Aufgaben der kommu-

nalen Verwaltungstrager zu unterscheiden.

Der Wechsel zu einem dualistischen Aufgabenmodell hatte im Wesentlichen folgende Kon-

sequenzen und Wirkungen:

a) Die verfassungsrechtlichen Folgen

Eine Anderung der Landesverfassung ware fiir einen Systemwechsel nicht erforderlich. Art.
97 LV lasst sowohl das dualistische als auch das monistische Aufgabenmodell zu. Eben-
falls unberthrt bleibt das verfassungsrechtlich verbirgte Konnexitatsprinzip®, wonach bei
einer Aufgabenibertragung an die Gemeinden ein entsprechender finanzieller Ausgleich

zu schaffen ist.

Auch die Rechtsprechung des Verfassungsgerichts des Landes Brandenburg bleibt weit-
gehend anwendbar. Das Landesverfassungsgericht differenziert bei der rechtlichen Beur-
teilung von Aufgaben zur Erfillung nach Weisung zwischen &rtlichen und Gberértlichen
Aufgaben.*® Diese Abgrenzungsproblematik stellt sich im Grundsatz auch beim dualisti-

schen Aufgabenmodell.

Soweit allerdings das Verfassungsgericht des Landes Brandenburgs etwa bei der Frage
der ,Hochzonung“ von Aufgaben mit den Besonderheiten der Pflichtaufgaben zur Erfullung
nach Weisung argumentiert,®® wirden diese Ausfihrungen in einem dualistischen Aufga-

benmodell keine Rolle mehr spielen.

%  §97 Abs. 2 Satz 2 und 3 LV; § 3 Abs. 1 Satz 1 BbgKVerf.

% Vgl. BbgVertG, Urteil vom 17.10.1996 — VfgBbg 5/95 =NVwZ-RR 1997, 352; BbgVerfG, Beschluss vom
21.01.1998 — 8/97, Rn. 31 — juris.

80 BbgVerfG, Urteil vom 17.10.1996 — VfgBbg 5/95 = NVwZ-RR 1997, 352 (355 f.).



b) Der Wegfall von Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung

In einem dualistischen Aufgabenmodell existiert die Kategorie der Pflichtaufgaben zur Er-

fullung nach Weisung nicht.

Um dem Rechnung zu tragen, mussten die Kommunalverfassung und all jene Fachgesetze
geandert werden, die den Gemeinden Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung aufer-
legen. Derzeit sind in Brandenburg den Gemeinden durch Fachgesetze circa 100 Aufga-
benbereiche als Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung Gbertragen.®' Diese Aufga-
benbereiche missten in eine dem dualistischen Modell entsprechende Kategorie der Auf-

gabenwahrnehmung tberfuhrt werden. Dafiir kommen drei Wege in Betracht:

Erstens kdnnte der Gesetzgeber bestimmte Aufgaben den Angelegenheiten der értlichen
Gemeinschaft zuordnen und sie den Gemeinden als pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben
auferlegen. Diese echte Kommunalisierung hatte zur Folge, dass insoweit keine staatlichen
Weisungsrechte mehr bestiinden. Die Aufsicht ware auf bloBe Rechtsaufsicht beschrankt.
Der Handlungs- und Steuerungsspielraum des Landes wirde auf diese Weise weitgehend

beseitigt und die Aufgabenbereiche wirden einer echten Kommunalisierung zugefuhrt.

Zweitens kdnnten flr einzelne Aufgabenbereiche Sonderbehérden geschaffen werden. In
diesem Fall wiirde sich die Problematik der staatlichen Aufsicht nicht mehr stellen, da die
Aufgabenwahrnehmung in unteren Landesbehdérden zentralisiert und den Gemeinden voll-

standig entzogen ware.

Drittens kdnnten die bisherigen Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung in Auftragsan-
gelegenheiten Uberfuhrt werden. Insbesondere Aufgaben der Gefahrenabwehr werden in
anderen Bundeslandern den Gemeinden als Auftragsangelegenheiten Ubertragen.®? Hier
sind staatliche Weisungsrechte im rechtsstaatlichen Interesse, zur Vermeidung detaillierter
Rechtsvorschriften und zur Gewéhrleistung einer gleichméaBigen Verwaltungspraxis in der

Regel unverzichtbar.

6 Benedens (Fn.21), § 121 Rn. 21,
62 Vgl. etwa § 53 Abs. 2, § 54 Abs. 1 Alt. 2 BayBO; § 97 Abs. 1 und Abs. 6 NdsSOG; § 1 ThirOBG.
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c) Die Folgen der Uberfiihrung von Aufgaben zur Erfiillung nach Weisung in Auf-
tragsangelegenheiten

Bei einem Systemwechsel der kommunalen Aufgabenwahrnehmung in Brandenburg hin zu

einem reinen dualistischen Aufgabenmodell mlssten — wie gezeigt — bisherige Pflichtauf-

gaben zur Erfullung nach Weisung zwecks Erhaltung staatlicher Einwirkungsrechte in wei-

tem Umfang in Auftragsangelegenheiten Uberfuhrt werden. Dies wirkt sich wie folgt aus:

aa) Die Ausweitung des staatlichen Weisungsrechts

Werden die bisherigen Aufgaben zur Erfullung nach Weisung dem Vorbild anderer Bundes-
lander entsprechend in Auftragsangelegenheiten umgewandelt, fuhrt dies im Vergleich zur
bisherigen Rechtslage®® in der Tendenz zu einer Ausweitung staatlicher Weisungsrechte.
Weisungen kénnen gegenuber den Gemeinden in jedem Einzelfall erteilt werden. Die Art
und Weise der Aufgabenerflllung kann detailliert gesteuert werden. Eine gesetzliche

Grundlage fir Weisungsrechte ware nicht mehr erforderlich.

bb) Die Verringerung der Rechtsschutzmdglichkeiten der Gemeinden gegen Weisungen

Entscheidend fur die Reichweite der Rechtsschutzmdglichkeiten ist die Frage, ob subjekti-

ve Rechte der Gemeinde verletzt sind.

Auf der Basis des monistischen Aufgabenmodells lassen sich solche gemeindeeigenen

Rechte leichter ausmachen.®* So kénnen nach der bisherigen Rechtslage Gemeinden im
Bereich von zur Erfullung nach Weisung Ubertragenen Aufgaben behérdliche Weisungen
jedenfalls dann mit einer Anfechtungsklage angreifen, wenn es sich zugleich um Angele-

genheiten der drtlichen Gemeinschaft handelt.®

3 §121 BbgKVerf; § 9 BbgOBG.
64 Schmidt-ABmann/Réhl (Fn. 9), Rn. 45.

8  OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 08.12.2006, OVG 2 N 221.05 - juris, a. A.: Muth, in: Muth,
Kommunalrecht in Brandenburg (Potsdamer Kommentar, Stand Oktober 2012, KVerf, Vor. § 2 Rn. 3.3 fir
Anfechtbarkeit jeder sonderaufsichtsrechtlichen Weisung.
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Bei den Auftragsangelegenheiten des dualistischen Modells ist eine Verletzung gemeinde-
eigener Rechte zwar nicht auszuschlieBen, aber auf Ausnahmekonstellationen® be-

grenzt.®’

In der Tendenz bewirkt der Wechsel zu einem dualistischen Aufgabenmodell eine Ein-
schrankung der Rechtsschutzmd@glichkeiten der Gemeinden gegenuber staatlichen Wei-

sungsrechten.

cc) Die Auswirkungen auf die innergemeindliche Zustandigkeit

In Bezug auf die innergemeindliche Zustandigkeit wirden sich keine Auswirkungen erge-
ben, wenn Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung in Auftragsangelegenheiten umge-
wandelt werden wirden. Fur die Erledigung von Auftragsangelegenheiten ist der Haupt-
verwaltungsbeamte ohne Mitwirkung der Gemeindevertretung zustandig. Dies entspricht

der gegenwartigen Rechtslage bei zur Erfullung nach Weisung Ubertragenen Aufgaben.5®

dd) Die Auswirkungen auf die Zustandigkeit der Widerspruchsbehérde

Werden die bisherigen Aufgaben zur Erfullung nach Weisung in Auftragsangelegenheiten
umgewandelt, bleibt die bisherige Zustandigkeit der Widerspruchsbehorden bestehen.
Nach den einschlagigen landesrechtlichen Vorschriften® ist in Brandenburg der Landrat fur
den Erlass von Widerspruchsbescheiden bei Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung
zustandig. Nichts anderes wirde bei Auftragsangelegenheiten gelten. Auch in diesem Fall

entscheidet in der Regel der Landrat als nachsthéhere Behérde.”

d) Vereinfachte Aufgabenzuordnung

Fraglich ist, ob der Wechsel zu einem dualistischen Aufgabensystem zu einer klareren Auf-

gabenzuordnung fihrt.

8  Etwa die Verletzung von Organisationsrechten der Gemeinde.
67 Schmidt-ABmann/Réhl (Fn. 9), Rn. 45.

6§ 54 Abs. 1 Nr. 3 BbgKVeri.

8§ 8 Abs. 3 VerwGG i.V.m. § 132 Abs. 2 Satz 1 BbgKVerf.

0 Schmidt-ABmann/Réhl (Fn. 9),Rn. 39.



Das Abgrenzungsproblem von értlichen und Uberdrtlichen (staatlichen) Aufgaben stellt sich
grundsatzlich sowohl im monistischen als auch im dualistischen Aufgabenmodell. In dem
einen Fall muss der Gesetzgeber entscheiden, ob er 6rtliche Aufgaben mit einem staatli-
chen Weisungsrecht tberlagert, in dem anderen Fall, ob er die Aufgabe dem eigenen oder

dem ubertragenen Wirkungskreis der Gemeinde zuordnet.

Eine Vereinfachung wird durch einen Systemwechsel zum dualistischen Modell allerdings
insoweit herbeigeflhrt, als die Abgrenzungsschwierigkeiten innerhalb der Pflichtaufgaben
zur Erfullung nach Weisung wegfallen. So zéhlen nach der Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichts und des Oberverwaltungsgerichts Berlin-Brandenburg Pflichtaufgaben zur
Erflllung nach Weisung nur insoweit zu den Selbstverwaltungsangelegenheiten, als es
sich zugleich um Aufgaben der 6rtlichen Gemeinschaft handelt.”" Von der Entscheidung

dieser Frage hangen wiederum die Rechtsschutzmdglichkeiten der Gemeinde ab.”

Hier wére bei einem Wechsel zu einem dualistischen Aufgabenmodell in jedem Einzelfall
eine Entscheidung des Gesetzgebers notwendig, ob er die betreffenden Aufgabenbereiche
als Pflichtaufgaben (Aufgabe der értlichen Gemeinschaft) oder als Auftragsangelegenhei-
ten (Ubertragener Wirkungskreis) ausgestaltet. Bisher ist diese Frage der Klarung durch die

Rechtsprechung vorbehalten.

Eine klarere Aufgabenzuordnung wére jedoch auch durch einen Wechsel zu einem rein
monistischen Modell méglich. Weist der Gesetzgeber Pflichtaufgaben zur Erfullung nach
Weisung eindeutig als Selbstverwaltungsangelegenheiten der Gemeinden aus, entfiele die

oben dargestellte Abgrenzungsproblematik ebenfalls.

Dem Gesetzgeber bleibt es im Ubrigen unbenommen, den Katalog der Pflichtaufgaben zur
Erflllung nach Weisung zu reduzieren und einzelne Aufgabenbereiche den Gemeinden als
pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben zu Gbertragen. Auf diese Weise wiirden Aufgaben

kommunalisiert, ohne dass ein grundlegender Systemwechsel notwendig ist.

" BbgVerfG, Beschluss vom 21.01.1998 — 8/97 - juris, Rn. 31; OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom
08.12.2006, OVG 2 N 221.05 - juris.

2 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 08.12.2006, OVG 2 N 221.05 — juris.



1.

Zusammenfassung

Das monistische und das dualistische Modell unterscheiden sich im Grundverstand-
nis kommunaler Verwaltungsaufgaben. Das dualistische Modell differenziert zwischen
Selbstverwaltungsangelegenheiten und Ubertragenen staatlichen Angelegenheiten.
Dagegen besteht nach dem monistischen Modell ein einheitlicher Begriff der Verwal-

tungsaufgaben auf kommunaler Ebene.

In der Praxis wirkt sich der Unterschied der Aufgabenmodelle in erster Linie in der
Begrindung und Reichweite staatlicher Weisungsrechte aus. Im dualistischen Aufga-
benmodell besteht bei Auftragsangelegenheiten im Grundsatz ein unbeschranktes
Weisungsrecht der Aufsichtsbehérden gegenuber den Kommunen. Nach dem monis-
tischen Aufgabenmodell sind dagegen Weisungen bei Pflichtaufgaben zur Erfillung

nach Weisung nur zulassig, wenn und soweit ein Gesetz dies vorsieht.

Das gegenwartige Kommunalrecht Brandenburgs beruht auf einem Mischmodell. Es
steht dem monistischen Aufgabenmodell nah, enthélt jedoch mehrere Elemente des

dualistischen Aufgabenmodells.

Ein Wechsel des Aufgabenmodells zu einem rein dualistischen System bedarf keiner
Verfassungsanderung. Er erfordert jedoch einen erheblichen gesetzgeberischen Auf-
wand, da sowohl die Kommunalverfassung als auch eine Vielzahl von Fachgesetzen

geandert werden mussten.

Die praktischen Auswirkungen eines Modellwechsels sind nicht sehr hoch. In der
Tendenz fiihrt ein Ubergang zu einem mehr dualistischen Aufgabenmodell zu einer
etwas starkeren Zentralisierung und Entkommunalisierung von Aufgaben. Staatliche
Weisungsrechte gegenltber den Kommunen werden ausgeweitet und gemeindliche

Rechtsschutzmdglichkeiten eingeschranki.

Die Aufgabenzuordnung lasst sich mit einem Wechsel des Aufgabenmodells nur be-
dingt vereinfachen. Ob eine Aufgabe den 6rtlichen oder Uberdrtlichen Angelegenhei-
ten zuzuweisen ist, bleibt modellunabhangig eine vom Gesetzgeber zu entscheiden-

de Zuordnungsfrage.

gez. Daniel Fulling



Glossar

Offentliche Aufgaben

Gesamtheit der vom Staat zu erfillenden Aufgaben.

Selbstverwaltungsaufgaben, -angelegenheiten
( = Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft;

6rtliche Aufgaben)

Offentliche Aufgaben, die aufgrund ihres Bezuges
zur ortlichen Gemeinschaft von den Gemeinden in

eigener Verantwortung wahrgenommen werden.

Staatliche Aufgaben, staatliche Angelegenheiten

Offentlichen Aufgaben, die aufgrund ihres fehlenden
Bezuges zur értlichen Gemeinschaft vom Staat

wahrgenommen werden.

Eigener Wirkungskreis

( = Selbstverwaltungsaufgaben)

Der Teil 6ffentlicher Aufgaben, fur deren Erfiillung die
Gemeinden originar zustandig sind. Der eigene Wir-
kungskreis der Gemeinden ist im monistischen Mo-

dell weiter als im dualistischen.

Fremder Wirkungskreis
( = Ubertragene staatliche Aufgaben)

(Dualistisches Modell)

Der Teil 6ffentlicher Aufgaben, fur deren Erfiillung die
Gemeinden aufgrund staatlichen Auftrags zustandig

sind.

Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben

Aufgaben der értlichen Gemeinschaft, bei denen die
Gemeinde Uber das ,Ob" und das ,Wie" der Aufga-

benerfillung entscheiden kann (nur Rechtsaufsicht).

Pilichtige Selbstverwaltungsaufgaben

Aufgaben der értlichen Gemeinschaft, zu deren
Wahrnehmung die Gemeinde gesetzlich verpflichtet
ist, jedoch Uber das ,Wie" der Aufgabenerflllung frei

entscheiden kann (nur Rechtsaufsicht).

Auftragsangelegenheiten
(Dualistisches Modell)

Staatliche Aufgaben, zu deren Wahrnehmung die
Gemeinde gesetzlich verpflichtet ist und im Hinblick
auf das ,Wie“ der Aufgabenerfillung einem unbe-
schrankten staatlichen Weisungsrecht unterliegt
(Fachaufsicht).

Pflichtaufgaben zur Erflllung nach Weisung
(Monistisches Modell)

Aufgaben, zu deren Wahrnehmung die Gemeinde
verpflichtet ist und im Hinblick auf das ,Wie" der Auf-
gabenerflllung einem eingeschrankten staatlichen
Weisungsrecht unterliegt (eingeschrankte Fachauf-
sicht).
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