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Vorwort

Mit dem Thema ,,Gemeinschaftsaufgaben zwischen Bund, Ldindern
und Gemeinden“ hat die Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften
Speyer bei ihrem 29. Staatswissenschaftlichen Fortbildungskursus vom
22. bis 24. Méarz 1961 vor 320 Verwaltungsbeamten des hséheren
Dienstes aus der Bundesrepublik ein Problem zur Diskussion gestellt,
das noch in mancher Hinsicht der Klirung bedarf. Die hier vorge-
legten Vortrige und der Bericht iiber die Diskussionsbeitrige sind
darauf abgestellt, mit den vielfiltigen Fragen, die sich aus dem Ge-
samtthema engeben, vertraut zu machen, um so einer Losung der
Probleme ndher zu kommen. Die Erorterung der ,Gemeinschaftsauf-
gaben“ hat gezeigt, daB die @ur Begriffsbestimmung, Wirksamkeit und
verfassungsrechtlichen Begrenzung gemachten Awusfithrungen die Pro-
blemstellung gefordert, aber noch nicht vollstindig geldst haben. Die
Fragen des hier behandelten Themas sind bisher noch viel zu wenig
unter den angedeuteten Gesichtspunkben untersucht worden, obwohl
es weder an einer Bestandsaufnahme noch an Beitrdgen iiber Teil-
bereiche fehlt. So kommt es, dal die in einigen Bundesministerien
vertretenen Auffassungen iiber die ,Gemeinschaftsaufgaben® in der
Verwaltungspraxis der Lénder und Gemeinden nicht in allen Punk-
ten geteilt werden. Soweit man sich wissenschaftlich bisher mit dem
Thema befaBt hat, sind recht abweichende Meinungen erkennbar ge-
worden, die weitere Bemiihungen unerldBlich machen. Mit Absicht
ist auf die naheliegende Vergleichung supranationaler Aufgaben mit
suprafoderalen und suprakommumalen Awufgaben nicht eingegangen
worden, weil eine solche Gegeniiberstellung den Rahmen unserer
Veranstaltung gesprengt hitte. Die in dieser Publikation vertretenen
Auffassungen sind personliche Ansichten der Autoren; es gibt weder
eine Legaldefinition noch eine herrschende Lehre iliber die charakte-
ristischen Merkmale der Gemeinschaftsaufigaben offentlicher Gemein-
wesen.

Seitdem Paul Laband die oOffentlichen Aufgaben (in der Bespre-
chung der ,Theorie des franzdsischen Verwaltungsrechts“ von Otto
Mayer [Arch6ffR 1887]) aus der Dogmatik des oOffentlichen Rechts
ausgeklammert hat, wird nur noch selten danach gefragt, welche Awuf-
gaben der Staat nach MafBigabe der Rechtsordnung erfiillt, was Richard
Thoma ausdriicklich als zulédssig anerkannt hat. Die Erfiillung 6ffent-
licher Aufgaben durch offentliche Gemeinwesen steht aber unter den
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Bedingungen des Offentlichen Rechts, insbesondere auch des Verfas-
sungsrechts, einerlei ob es sich um gesetzesakzessorische oder nicht-
gesetzesakzessorische Aufgabenerfiillung handelt und einerlei ob
offentlich-rechtliche oder privatrechtliche Formen und Mittel zur Er-
filllung offentlicher Aufgaben verwendet werden. Die O6ffentlichen
Aufigaben miissen nicht nur in der Staats- und Verwaltungslehre und
nicht nur in der Staats- und Verwaltungspolitik, sondern auch unter
den Gesichtspunkten des Staats- und Verwaltungsrechts erortert
werden.

Einen hochst bedeutsamen Ausschnitt aus dem Gesamtproblem der
offentlichen Aufigaben stellen die ,,Gemeinschaftsaufgaben® dar, deren
Qualitdt und Quantitdt schon léngst nach grundsétzlichen Unter-
suchungen verlangen, bevor die Rechtsfragen um die Gestaltung des
zweiten Fernsehprogramms durch eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts,
die von den Lindern insgesamt (mit dem Bund oder ohne ihn) er-
richtet werden soll, dem Fragenkomplex eine ganz besondere Aktuali-
tdt verlichen haben. Man wird sicher gut daran tun, die ,Gemein-
schaftsaufgaben“ zunéchst einmal von der ,Mischverwaltung” und
dem , Verwaltungsverbund“ zu munterscheiden. Dann wird man m. E.
sehr bald erkennen, da8 zu den ,Gemeinschaftsaufgaben“ nur solche
offentliche Aufgaben gerechnet werden konnen, die als eigene An-
gelegenheiten der beteiligten Aufgabentrédger im Wege der Koordi-
nierung mehrerer Gemeinwesen entweder auf Grund eines Verwal-
tungsabkommens durch eine gemeinsam getragene Verwaltungseinheit
oder entsprechend einer Vereinbarung durch ein Gemeinwesen zu-
gleich fiir andere Gemeinwesen erfiillt werden. Im ersten Fall tritt
an die Stelle einer eigenverantwortlichen Alleinentscheidung eine nicht
aufhebbare Mitverantwortung, die den Anteilen der Aufgabenverant-
wortung entspricht, der die Ausgabenverantwortung folgen mu8. Das
Merkmal der Koordinierung schlieBt die Einbeziehung von Subordi-
nationsverhéltnissen begrifflich aus den ,Gemeinschaftsaufgaben® aus.
Die gemeinschaftliche Erfiillung der gleichen Aufgabe mehrerer Ge-
meinwesen setzt also eine entsprechende Sonderung eines Teiles ihrer
Verbandskompetenz voraus, der fortan nicht mehr allein, sondern in
Gemeinschaft mit anderen {oder zugleich fiir andere) besorgt werden
soll. AnlaB und Ziel lassen sich vielseitig durch gemeinsame Inter-
essen, Griinde der Rationalisierung wu.a.m. begriinden. Damit ist
jedoch moch nichts iiber die (verfassungs-) rechtlichen Grenzen solcher
Vorginge gesagt; die Praxis, die in dieser Weise verfdhrt, fordert
gerade zu einer Uberpriifung heraus, die im Falle eines negativen
Ergebnisses zu einer Andemung der praktischen Gepflogenheiten oder
zu einer Verfassungsidnderung fithren konnte. Soweit aber die Er-
fiillung gemeinschaftlicher Aufigaben fiir verfassungsrechtlich zulissig



Vorwort 7

erkannt wird, bleiben jedoch EinfluBnahmen , ohne Sachzusténdigkeit,
Schmélerungen der Verbandskompetenz durch sog. ,Entlastungen®
sowie Widerspriiche zum verfassungsrechtlichen Sinngehalt durch
»2Ausweitung der zentralen Fondswirtschaft® mit der verfassungs-
méBigen Ordnung unvereinbar. Ein besonders kennzeichnendes Merk-
mal der ,,Gemeinschaftsaufgaben“ ist also nicht eine irgenwie geord-
nete, verwaltungstechnische Zuordnung mehrerer Aufgabentréger im
Wege der Unterwerfung, sondern die gemeinsame Awufigabenerfiillung
unter Beachtung der Verbandskompetenz, der Koordinierung und der
eigenen Verantwortung im Rahmen der Gesetze.

Im Hinblick auf die vielfdltigen Auffassungen, die in den Meinungs-
duBerungen der Speyerer Tagung zum Ausdruck kommen, soll die
hier skizzierte Problemstellung AnlaB zu einer erneuten Uberpriifung
der Mafinahmen der Praxis und zu einer weiteren, wissenschaftlichen
Untersuchung bieten, nachdem die Materialien hinreichend dargeboten
und die widerstreitenden Gesichtspunkte in Fiille aufgezeigt worden
sind. Die Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer strebt
eine weitergehende Kliarung an und hat deshalb iiber eine Spezialfrage
unter ihren 3500 ehemaligen Referendaren ein Preisausschreiben iiber
,Die gemeinschaftlichen Aufgaben der Linder in der Bundesrepublik“
eroffnet.

Speyer, den 12. Mai 1961
Professor Dr. Dr. Erich Becker
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Auszug aus der Eroffnungsansprache
des Chefs der Staatskanzlei Rheinland:Pfalz

Von Ministerialdirektor Fritz Duppré, Mainz

Zunichst mochte ich nicht von den Aufgaben, sondern von den Aus-
gaben sprechen und deshalb auf das Kernstlick der Finanzverfassung,
nidmlich Art. 106 Abs.4 des Grundgesetzes, hinweisen.

Dort lesen wir, dal der Bund und die Lénder gesondert die Aus-
gaben tragen, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben,
und daB sie im Rahmen der ordentlichen Einnahmen gleichmiBig An-
spruch auf Deckung ihrer notwendigen Ausgaben haben. Daraus ergibt
sich zunidchst die Konnexitit zwischen Ausgaben- und Aufgaben-
verantwortung, die sich aus der Regierungsvorlage des Finanzverfas-
sungsgesetzes vom 29. April 1954 noch viel eindeutiger ergeben hatte.
»,Die Ausgabenverantwortung“ — so fiihrt der Bundesfinanzminister
aus —, ,deren Grenzen durch die Kompetenz zur Wahrnehmung der
korrespondierenden Befugnisse und Aufgaben bestimmt werden, be-
schrinkt sich nicht auf die Kosten des behérdlichen Vollzugs, die
sogenannten Personal- und Sachausgaben; sie erstreckt sich auch auf
die allgemeinen Haushaltsausgaben. Die so umgrenzte Ausgabenver-
antwortung einer Gebietskorperschaft bezieht sich somit nicht auf
den behordlichen Vollzug im rein technisch-administrativen Sinn;
unter Wahrnehmung einer Befugnis oder Aufgabe ist jede Form der
Verwaltungstitigkeit zu verstehen, insbesondere auch die Foérderung
von Staatszwecken im gesetzesfreien Raum“. So viel zum Grundsatz
der Konnexitit.

Art. 106 Abs. 4 enthdlt aber auch den Grundsatz der Gleichwertig-
keit der Aufgaben mit der MaBgabe, daBl die Deckungsbediirfnisse des
Bundes und der Linder aufeinander abzustimmen sind. Diese tragen-
den Grundsétze unserer Finanzverfassung wollte ich Thnen in Erinne-
rung rufen, weil sie gewissermaBen das Fundament fiir unsere heutige
Diskussion darstellen; denn ,das Spannungsverhdltnis zwischen der
geschriebenen und der gelebten Verfassung, zwischen Verfassungsrecht
und Verfassungswirklichkeit wird im Bereich der Finanzverfassung
besonders deutlich. Die Kategorien des Geldlichen pflegen hochst real
zu sein“, sagt Hettlage im Staatslexikon fiir Recht, Wirtschaft und
Gesellschaft.
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Und nun wollte ich mich eigentlich auf die Suche nach einer hand-
festen Definition der Gemeinschaftsaufgaben begeben. Nehmen Sie es
mir nicht iibel, wenn ich zunichst nicht auf die bereits zitierte amt-
liche Begriindung der Regierungsvorlage des Finanzverfassungs-
gesetzes zuriickgreife, obwohl die dort eingefiihrte Terminologie be-
reits Schule zu machen beginnt.

‘Gehen wir vom blanken Wortsinn aus, dann vermag doch das Wort
Gemeinschaftsaufgaben nichts anderes zu bezeichnen, als Aufgaben,
die den genannten Trigern offentlicher Verwaltung gemeinsam sind
und um der ‘Gemeinsamkeit willen koordiniert wahrgenommen werden
sollten. Ich denke an die Raumordnung, bei der der Bundesgesetz-
geber von seiner Rahmenkompetenz keinen Gebrauch macht und aus
guten Griinden in einem Bund-Linder-Abkommen die Zusammen-
anbeit in einer administrativen Losung sichergestellt hat. Die Lénder
haben sich ihrerseits verpflichtet, die Durchfithrung raumbedeutsamer
MaBnahmen des Bundes innerhalb ihres Bereichs zu gewihrleisten,
wobei wiederum bemerkenswert ist, da die Mehrzahl der Lander sich
administrativer und nicht gesetzlicher Mitbtel bedient. Diese Zusammen-
arbeit von Bund, Landern und Gemeinden soll die harmonische Ein-
fiigung der Regionalpldne in den Raumordnungs- oder Entwicklungs-
plan des Landes und dessen Abstimmung mit dem Leitbild des Bundes
gewdhrleisten, an dem der sogenannte SARO schon seit Jahren
arbeitet.

Ich denke — weil es sich im' Zusammenhang aufdringt — an MaB-
nahmen zur Strukturverbesserung. Dem seit Jahren laufenden regio-
nalen Forderungsprogramm des Bundes hat beispielsweise die Lan-
desregierung von Rheinland-Pfalz aus eigener Initiative und mit
eigenen Mitteln ein Landesergénzungsprogramm angefiigt. DaBl auch
die Landkreise sich im Rahmen ihrer Zustdndigkeit an derartigen
MaBnahmen beteiligen, zeigt ein Blick in die Haushaltspline.

Ich denke weiterhin an den Straflenbau, eine Aufgabe, die allen
Baulasttrigern bei den rapide gestiegenen Anforderungen grofle
Lasten auferlegt und die gebotene Koordinierung von MaBnahmen
der Unterhaltung, des Umbaues und des Ausbaues zwischen allen
Lastentriigern ganz offensichtlich werden 1iB8t. Ahnliches wire von
Wasserhaushalt und Wasserwirtschaft zu sagen. Ich glaube, Ihnen da-
mit einige Aufgaben insbesondere nichtgesetzesakzessorischer Art auf-
gewiesen zu haben, die Bund, Linder und Gemeinden gemeinschaftlich
wahrnehmen sollen.

Was die Wahrnehmung gemeinschaftlicher Aufgaben durch die

Bundeslidnder in ihrer Gesamtheit oder durch ‘Gruppen von Bundes-
landern betrifft, so gibt es eine auBerordentliche Vielfalt von Ab-
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sprachen, Vereinbanungen, Abkommen und Staatsvertridgen, wobei ich
zur Vermeidung einer auBerordentlich. umstdndlichen Enumeration
lediglich auf die Zusammenstellung verweisen mochte, die Schneider
anldBlich der Behandlung des Thema , Vertrige zwischen Gliedstaaten
im Bundesstaat® auf der Jahrestagung der Vereinigung Deutscher
Staatsrechtslehrer am 13. Oktober 1960 in Koln vorgelegt hat.

Im Bund-Léinder-Verhiltnis ist insbesondere das Abkommen iiber
den Wissenschaftsrat bekannt geworden, das am 5. September 1957
geschlossen und im August 1960 um drei weitere Jahre verldngert
wurde und die gemeinsame Foérderung von Forschung und Wissen-
schaft zum ‘Gegenstand hat. Ob es allerdings zu dem seit zwei Jahren
behandelten Rahmenabkommen zwischen Bund und Léindern iiber die
Abgrenzung finanzieller Forderung kultureller Aufgaben kommen
wird, diirfte in Auswirkung des Urteils des Bundesverfassungsgerichts
vom 28. Februar 1961 auBerordentlich fraglich sein.

Dafl es sich bei einer derartigen auf konkrete Abmachungen und
Vertrige gegriindeten Zusammenarbeit der Lénder untereinander oder
mit dem Bund nicht um Wildwuchs innerhalb der Verfassungswirk-
lichkeit handelt, hat gerade Geiger dieser Tage mit dem Hinweis auf
das Gebot bundesfreundlichen Verhaltens dargetan, denn dieser
Grundsatz — so fiihrte er aus — ,begriindet weiterhin ungeschriebene
verfassungsrechtliche Nebenpflichten, eine Pflicht zur Zusammenarbeit,
zur Unterrichtung, zur Vertraulichkeit, zur gemeinsamen Beratung,
zur Mitwirkung bei notwendigen Entscheidungen, die nur einheitlich
ergehen konnen. Hierher gehtrt auch unter Umstinden die Pflicht
zum AbschluB von Verwaltungsvereinbarungen®.

Sollten Sie mich fjetzt dariiber befragen, was ich unter Gemein-
schaftsaufgaben von Bund, Lindern und ‘Gemeinden verstehe, so
wiirde ich etwa sagen:

Gemeinschafsaufgaben sind dort gegeben, wo Bund, Lénder und
Gemeinden eigene Aufgaben unter eigenmer Verantwortung erfiillen,
deren Wahrnehmung und Durchfiihrung im Hinblick auf den im Inter-
esse des Gemeinwohls zu erzielenden optimalen Effekt koordiniert
werden soll. Prima vista scheint die von mir bereits erwidhnte De-
finition des Bundesfinanzministers in der Begriindung zum Finanz-
verfassungsgesetz damit ilibereinzustimmen. In Ziff. 64 werden als
Gemeinschaftsaufgaben jene Sachbereiche bezeichnet, ,in denen Bund
und Lénder zusammenwirken und sich in die Verwaltungsbefugnis
teilen“. In #hnlicher Weise heit es in Ziff. 53: ,Wird die Verant-
wortung fiir die Wahrnehmung bestimmter Aufgaben von mehreren
Gebietskorperschaften wverschiedener Ordnung gemeinsam getragen
(Gemeinschaftsaufgaben), so entspricht es der Regel, daB die be-



