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Vorwort

Die Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91 a GG sollen nach einer relativ
kurzen Anlaufzeit wieder abgeschafft oder doch in dem Kernbestand
ihrer Struktur verindert werden. In dieser Situation ist es unerlédBlich,
sich die historische Entwicklung, die Struktur und die Funktionsweise
des seit 1969 bestehenden verfassungsrechtlichen Instituts zu vergegen-
wirtigen. Es gilt, der Gefahr zu begegnen, ein vermeintlich unausgereif-
tes und zu Fehlentwicklungen fiihrendes Institut durch ein anderes zu
ersetzen, das gleichermaflen unvollkommen wére. Der Weg, der gegan-
gen werden muf}, kann nur der einer Reform sein. Er hat die wissen-
schaftliche Analyse des Bestehenden zur Voraussetzung, die iiber An-
sitze bisher noch nicht wesentlich hinausgekommen ist. Die vorliegende
Schrift soll dazu einen Beitrag leisten. Sie untersucht insbesondere auch
die verfassungsrechtliche Stellung und die verfassungspolitische. Funk-
tion der Planungsausschiisse. Die in einem Zwischenbericht verdffent-
lichten Vorstellungen der Enquéte-Kommission Verfassungsreform des
Deutschen Bundestages werden, soweit sie Art.91a, 91b und 104a
Abs. 4 GG betreffen, beriicksichtigt.

Die Arbeit ist in den Jahren 1970, 1971 und 1972 — unter Ein-
beziehung von Schrifttum, Rechtsprechung und bundesstaatlicher Praxis
bis August 1972 — entstanden. Sie hat der Juristischen Fakultit der
Universitit Freiburg im Breisgau als Dissertation vorgelegen und wurde
im Herbst 1973 fiir die Drucklegung {iberarbeitet. Hierbei konnten
Schrifttum und Rechtsprechung sowie die bundesstaatliche Praxis noch
bis November 1973 beriicksichtigt werden.

Mein besonderer Dank gilt Herrn Professor Dr. Konrad Hesse, der
das Thema dieser Arbeit angeregt hat und in dessen staatsrechtlichem
Seminar mir wertvolle Gedanken fiir die Behandlung verfassungsrecht-
licher Probleme vermittelt wurden, und Herrn Professor Dr. Martin
Bullinger, der die Erstattung des Zweitberichtes iibernommen hat.
Herrn Ministerialdirektor Professor Dr. Paul Feuchte habe ich zu
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danken fiir seine Unterstiitzung bei der Materialbeschaffung iiber die
Entstehungsgeschichte der Finanzreformgesetzgebung; ebenso den
Damen und Herren der Bundes- und Linderministerien fiir die Ver-
mittlung wichtiger Informationen. Herrn Ministerialrat a. D. Dr. Johan-
nes Broermann bin ich fiir die bereitwillige Aufnahme der Arbeit in
sein Verlagsprogramm zu Dank verpflichtet. SchlieBlich mochte ich
meiner Frau fiir ihre Hilfsbereitschaft und steten Ermutigungen
danken.

Freiburg i. Br., im Dezember 1973
Siegfried Marnitz
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Erster Teil

Einleitung und Problemstellung

L Einleitung

Die Notwendigkeit einer verfassungsrechtlichen Ausgestaltung der
Kooperation zwischen Bund und Léndern wird seit dem ,,Gutachten
liber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland“! aus dem
Jahre 1966 diskutiert. Auf dieser Grundlage hat der Gesetzgeber durch
das Finanzreformgesetz vom 12. Mai 19692 einen neuen Abschnitt VIII a
»Gemeinschaftsaufgaben® in das Grundgesetz eingefiigt. In dem neuen
Art.91a GG wird der Weg einer institutionalisierten gemeinsamen
Rahmenplanung von Bund und Lindern gewiesen, beschrinkt auf drei
Aufgabengebiete, zu denen jeweils Ausfiihrungsgesetze ergangen sind3.
Die Aufstellung eines gemeinsamen Rahmenplans fiir jedes Sach-
gebiet wird von sog. Planungsausschiissen vorgenommen.

Der Planungsausschufl ist das Gremium, in dem sich im Bereich der
Gemeinschaftsaufgaben die Kooperation zwischen Bund und Landern
und die gemeinsame Willensbildung bei der Planung zu vollziehen hat.
Die Ausgestaltung des Kooperationsprozesses im Planungsausschufl wird
daher zu Recht als das Kernstiick der gesetzlichen Regelung angesehen?.

1 Das Gutachten wurde von der 1964 einberufenen ,Kommission fiir die
Finanzreform“ unter dem Vorsitz des damaligen Bundesbankvizeprisidenten
Troeger erarbeitet. Es wird im folgenden ,, Troeger-Gutachten“ genannt und
nach Textziffern (Tz.) zitiert; die von der Kommission vorgeschlagenen
Verfassungsbestimmungen werden durch den Zusatz ,Kommissionsentwurf®
(KE) gekennzeichnet.

2 BGBI. I S. 359.

3 Gesetz iliber die Gemeinschaftsaufgabe , Ausbau und Neubau von Hoch-
schulen“ (Hochschulbauférderungsgesetz) v. 1. Sept. 1969 (BGBL. I S. 1556),
geéindert durch Gs. v. 3. Sept. 1970 (BGBIL I S.1301) und durch Gs. V.
23. Dez. 1971 (BGBI. I S.2140). — Gesetz iliber die Gemeinschaftsaufgabe
»verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes® v. 3. Sept. 1969
(BGBL. I S.1573), gedndert durch Gs. v. 23. Dez. 1971 (BGBI. I S.2140). —
Gesetz iliber die Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur* v. 6. Okt. 1969 (BGBIL I S.1861), geindert durch Gs. V.
5. Aug. 1971 (BGBL I S.1237) und Gs. v. 23. Dez. 1971 (BGBL. I S. 2140). —
Eine immer noch aktuelle Zusammenstellung dieser und auch anderer Ge-
setzestexte, die im Zuge der Finanz- und Haushaltsreform des Jahres 1969
verabschiedet wurden, findet sich bei Franz Klein, in: Geschichte und Staat,
Bd. 150/151 (Taschenbuch), 1969.

4 Begr. der BReg. zum FinRefGEntw. v. 30. Apr. 1968 (BT-Drucks. V/2861,
Tz. 271); W. Patzig, DVBIL. 1969, S.892; H. Ruhe, DStZ 1969, S. 373.

2 Marnitz
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Das Reformwerk der Gemeinschaftsaufgaben, mit dem die durch
dasselbe Gesetz in die Verfassung eingefiligten Art. 91 b GG (Zusammen-
wirken von Bund und Léndern bei der Bildungsplanung und der Wis-
senschaftsforderung) und Art. 104 a Abs. 4 GG (Investitionshilfekompe-
tenz des Bundes) in sachlichem Zusammenhang stehen, erhebt den An-
spruch der Verfassungsfortbildung, d.h. der sachgerechten Weiter-
entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung, der funktionsgerechten
Einordnung der bundesstaatlichen Kooperation in die Systematik des
Grundgesetzes — und zwar unter Wahrung der tragenden Werte des
foderalistischen Staatsaufbaus®. Verfassungspolitisches Ziel des Finanz-
reformgesetzgebers ist es gewesen, den Anforderungen der modernen
Strukturpolitik in einem hochindustrialisierten Massen- und Sozialstaat
durch die verfassungsrechtliche Normierung von Voraussetzungen fiir
ihre sachgeméBe Wahrnehmung Rechnung zu tragen®.

Die Frage, ob dem Reformwerk die verfassungsrechtliche Weiter-
entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes den
modernen Erfordernissen entsprechend gelungen ist, wird sowohl in
der wissenschaftlichen Diskussion als auch von seiten der bundesstaat-
lichen Praxis sehr unterschiedlich beantwortet. Fand das neue Institut
anfangs fast ungeteilte Zustimmung’, so wurde schon bald in zuneh-

6 Begr. der BReg. zum FinRefGEntw. (BT-Drucks. V/2861, Tz.80 u. 98).

6 Begr. der BReg. (a.a.0., Anm. 5).

7 In den Jahren 1969/1970 war der Meinungsstand folgender:

Zustimmend: B.Tiemann, DOV 1970, S.166; R. Goroncy, DOV 1970,
S. 109 (,betridchtliche Fortentwicklung des Féderalismus®); W. Thieme, Fode-
ralismus im Wandel (1970), S. 155 (,Es 148t sich ... prognostizieren, da das
Institut der Gemeinschaftsaufgaben eine groBe Zukunft haben wird.“);
ferner G. Obert, Bulletin-BReg. (1969) Nr. 65, S.555 u. S.558. W. Henle meint
1968 zu der insoweit fast unveridndert 1969 Verfassungsnorm gewordenen
Regierungsvorlage, dal sie eine Losung bringe, die ebenso elegant wie
realistisch sei und vielleicht als ,Patentldsung® angesprochen zu werden
verdiene (DOV 1968, S.401). — Auch die Linder waren anfangs recht
optimistisch. So duBerte sich noch im Herbst 1970 der Ministerpréisident von
B.-W., Dr. H. Filbinger — spéter einer der schirfsten Kritiker des neuen
Instituts — &duBerst positiv und vertrat die Ansicht, da8 man nach den
bisherigen Erfahrungen schon jetzt sagen konne, daB durch die Gemein-
schaftsaufgaben ,die Substanz der Linder als fdderalistische Einheiten*
nicht beriihrt wiirde (81. Sitzung des LT v. B.-W. am 1. Okt. 1970 — Sten.
Ber. S. 4656).

Abwartend: W. Patzig, DVBL. 1969, S.892; H. Ruhe, DStZ 1969, S. 373.

Zweifelnd: H. Schifer, DVBI. 1969, S. 428; W. Weber, DVBL. 1969, S. 415;
W. Leisner, ZRP 1969, S. 14.

Teilweise ablehnend: Von den Parlamenten, insbes. den Land-
tagen, wurde kritisiert, da ihnen kaum EinfluBméglichkeiten auf die sach-
liche Wahrnehmung der Gemeinschaftsaufgaben eréffnet sind. Sie ver-
langten Regelungen, die dem abhelfen. Vgl. dazu den Bericht der ,, Kommis-
sion fiir Gemeinschaftsaufgaben“ der Konferenz der Prisidenten der deut-
schen Linderparlamente vom 11. Mai 1970, ungekiirzt abgedr. bei A.Bdéh-
ringer, ZfParl. 1970, S. 175 £f.
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mendem MaBe ablehnende Kritik geduBert®. Allerdings finden sich auch
Stimmen, die zwar zu einzelnen Aspekten des neuen Instituts Kritik
vortragen und entsprechende Abidnderungen verlangen, die jedoch die
Grundstruktur der Gemeinschaftsaufgaben des Art.91 a GG bejahen?.

Ablehnend: H.Dichgans, Vom Grundgesetz zur Verfassung (1970),
S. 135, 139 u. 140 (S.139: ,Beseitigung auch der Gemeinschaftsaufgaben, die
nur eine Notlosung waren, aber keine gute.“).

8 G. Kisker, Kooperation im Bundesstaat (1971), S.280ff.; Fr. Meyers,
Pliddoyer wider die Gemeinschaftsaufgaben, in: FAZ Nr. 138 v. 19. Juni 1971,
S.10; O. Barbarino, Moglichkeiten einer Reform, in: BayStZtg. v. 24. Sept.
1971, S.5 (Legalisierung der Fondsverwaltung durch die Verfassung); ders.,
Entfaltung, in: Speyer-Schriftenreihe Bd. 47 (1971), S. 90 ff.; ders., DOV 1973,
S.19 ff.; J. Depenbrock, Uberregionale Linderaufgaben, in: Hefermehl-Fest-
gabe (1972), S.40; Friedrich Klein, Der Staat 1972, S.308 ff.; H.Soell, Ge-
meinschaftsaufgaben nach Art.91a GG, in: Forsthoff-Festschrift (1972),
S. 397 ff.; Ch. Heinze, , Kooperativer Foderalismus“, in: Forsthoff-Festschrift
(1972), S.119 ff. (S.135 ff.); P. Kistner, Die Bundesstaatsproblematik der Re-
gierungsprogramme und Regierungsplédne, in: Speyer-Schriftenreihe Bd. 51
(1973), S.73£. u. S.80f. (,systemfremd und stérend*).

Zu den Reaktionen aus den Bundeslidndern vgl. die Zusammenstellung
der Pressemeldungen in: ,Bundesrat® (Pressespiegel) Nr. 7/72. Vgl. auBerdem
insbes. die Stellungnahmen des MinPrds. v. B.-W., Dr. H. Filbinger, auf
einer Pressekonferenz Anfang Juli 1971 (Bericht ,, Keine guten Erfahrungen
mit Gemeinschaftsaufgaben®, in: StAnz. B.-W. Nr.52 v. 3. Juli 1971, S.1),
in der Regierungserkliarung v. 22. Juni 1972 (,Die Gemeinschaftsaufgaben
haben sich als Instrumente des kooperativen Foderalismus nicht bewéhrt.
Die Regierung wird darauf hinwirken, daB bei klarer Trennung der Auf-
gaben eine bessere Form der Zusammenarbeit gefunden wird.“ [6. Wahlper.,
4, Stzg. — Sten. Ber.,, S.28]) und in dem auf der Jahreskonferenz der
Ministerpriasidenten der Bundeslinder am 19./20. Okt. 1972 in Stuttgart
gehaltenen Referat (in Ausziigen abgedr. im StAnz. B.-W. Nr. 86/72, S.1£.).
Ein BeschluB, der die Abschaffung des Systems der Gemeinschaftsaufgaben
zum Gegenstand haben sollte (dieses Ziel hatte der Ministerprésident v.
B.-W. bereits Ende Juni 1972 der Presse gegeniiber angekiindigt — Stutt-
garter Nachrichten v. 1. Juli 1972, S.5), wurde allerdings nicht gefaBt, weil
»ein Teil meiner Kollegen der Auffassung war, daB es noch zu friih sei,
um jetzt schon ein abschlieBendes Urteil liber die Bewdhrung der Gemein-
schaftsaufgaben zu fillen* (MinPrds. Dr. H. Filbinger gegeniiber der Presse
— StAnz. B.-W. Nr. 86/72, S. 2).

Ausdriicklich fiir die Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben ausgespro-
chen hatte sich hingegen bereits Anfang Juni 1971 die Konferenz der Frak-
tionsvorsitzenden der CDU und CSU im Bundestag und in den Landtagen
auf ihrer Tagung in Saarbriicken. Sie hat die Riickkehr zu einem Trenn-
system gefordert (FAZ Nr.130 v. 8. Juni 1971, S.4). Diese Forderung hat
die Konferenz ein Jahr spédter in Kiel wiederholt [FAZ Nr.126 v. 3. Juni
1972, S.4, abgedr. in ,Bundesrat“ (Pressespiegel) Nr.7/72, S.7]. Auch die
Linderkommission Verfassungsreform, die die Linder zur Beratung und
Unterstiitzung ihrer Vertreter in der Enquéte-Kommission Verfassungsreform
des Deutschen Bundestages eingesetzt haben (vgl. dazu W.Kewenig, DOV
1971, S.527 Anm.23), hat sich fiir die Abschaffung des Instituts der
Gemeinschaftsaufgaben ausgesprochen, wenngleich sie im Grundsatz die
Notwendigkeit einer Koordination der Aufgabenplanungen von Bund und
Lindern, soweit sie fiir die Gesamtheit von Bedeutung sind, bejaht (FAZ
Nr. 188 v. 16. Aug. 1972, S.6).

9 J.Kélble, DOV 1972, S.123 zu den Bestrebungen, die Gemeinschafts-
aufgaben wieder abzuschaffen; ders., DVBl. 1972, S.701{f. in einem ein-
gehenden, gut differenzierenden Beitrag; U. Scheuner, DOV 1972, S.589;
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