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Das Engagement der Handwerkskammern in der Entwicklungszusammen-
arbeit wurde bisher sowohl in der Wirtschafts- und Entwicklungspolitik
als auch in der Kammerwirtschaft nur am Rande wahrgenommen. Aller-
dings wird die Entwicklungszusammenarbeit der Handwerkskammern im
Zuge der fiunften Novelle der Handwerksordnung nun erstmals als Auf-
gabe im Handwerksrecht aufgefithrt.! Auch deshalb wird deutlich, dass
mittlerweile ein gewachsenes Interesse des Staats, der Gesellschaft und
auch des Handwerks selbst an der Thematik besteht.

Indes ist es Zeit geworden, die rechtliche Vereinbarkeit der Kammer-
verwaltung mit den Aufgaben der Entwicklungszusammenarbeit zu unter-
suchen. Denn auf den ersten Blick lisst die Sachlage sicherlich den
Schluss zu, dass die beiden Bereiche Handwerk und Entwicklungshilfe
miteinander tGberhaupt nichts zu tun haben. Bei genauerem Hinsehen
ergeben sich aber durchaus mogliche Parallelen: So entwickelten sich
die Handwerksorganisationen als Interessenverband des selbststindigen
Handwerks urspringlich aus Zusammenschliissen von Handwerkern in
Zinften, in denen seit dem Mittelalter fiir bessere Arbeitsbedingungen,
fachliche Bildungsstandards und berufliche Kontinuitit, aber auch fiir
soziale Sicherung gekampft wurde.? Genau diese Entwicklung der Privat-
wirtschaft steht in vielen Entwicklungslindern als wichtige Aufgabe noch
bevor. Sie wird entscheidend sein, um dort nachhaltige Verbesserungen,
z.B. im Beschiftigungsniveau, der Schaffung von fairen Arbeitsbedingun-
gen, bei qualifizierter Ausbildung, oder auch in der Organisations- und
Infrastruktur, herbeizufithren.? Des Weiteren haben auch die bisherigen
Erfolge des Handwerks bei der Fliichtlingsintegration gezeigt, dass wirt-
schaftlicher Fortschritt und Solidaritit miteinander vereinbar sind: Bisher
konnten tiber 18.000 Fluchtlinge in Deutschland ein Handwerk erlernen.
Jeder Zweite der Flichtlinge, die eine Ausbildung machen, absolviert diese
im Handwerk.# Auch bei der Entwicklungszusammenarbeit sollen in den

1 Hierzu spater: Teil 6, B. L.

2 Hierzu ausfihrlich: Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, S. 522 ff.

3 Vgl. ZDH (Hrsg.), Handwerk in der Entwicklungszusammenarbeit, S. 1.
4 Vgl. ZDH (Hrsg.), Stellungnahme zur "Meisterpflicht", S. 6.

17
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entstandenen Partnerschaften langfristig beide Seiten wirtschaftlich profi-
tieren konnen.

Dies ist allerdings aufgrund der beitragsbehafteten Pflichtmitgliedschaft
der Betriebe nur moglich, wenn die Handwerkskammern sich bei der
Entwicklungszusammenarbeit im Bereich ihres rechtlich zuldssigen Auf-
gabenbereichs betitigen. In der Vergangenheit entstanden hier bei den
Wirtschaftskammern immer wieder neue Streitpunkte. Zuletzt wurden
erneute Diskussionen tber die Grenzen zuldssiger Themenbereiche® bei
den Industrie- und Handelskammern (IHKs) durch das Urteil des BVerwG
vom 14.10.2020,% durch das eine Kammer zum Austritt aus dem Dachver-
band verpflichtet wurde, befeuert.

Mit diesen Grenzen zulassiger Aufgabenbereiche der Handwerkskam-
mern mochte sich die Arbeit im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit
auseinandersetzen. Primares Ziel ist es dabei, die rechtliche Vereinbarkeit
der Betatigung der Handwerkskammern in der Entwicklungszusammenar-
beit anhand der Vorgaben des Verfassungsrechts sowie der Vorschriften
der §§ 90 ff. HwO zu untersuchen. Im Folgenden sollen dann Moglichkei-
ten einer rechtssicheren Durchfihrung der Entwicklungszusammenarbeit
erarbeitet werden. Des Weiteren ist ein wichtiges Anliegen der Arbeit,
Ansitze fiir eine verstarkte Integration der Mitglieder in die Entwicklungs-
projekte der Kammern durch die Setzung von Leistungsanreizen und ver-
starkte personliche Teilnahmemoglichkeiten aufzuzeigen. Zudem sollen
Argumente fir eine bessere Unterstiitzung der Kammern in der bundes-
staatlichen Entwicklungspolitik, insbesondere in finanzieller Hinsicht, dar-
gestellt werden. AbschlieSend werden dabei auch mdgliche Gesetzesinde-
rungen fir eine rechtliche Verankerung der Entwicklungszusammenarbeit
im Aufgabenbereich der Handwerkskammern aufgezeigt. Zu Beginn ist
hierfir in Teil 1 das Gberaus breit gefacherte Spektrum der Entwicklungs-
politik und -zusammenarbeit in geeignete Bereiche zu ordnen, wobei der
Fokus vor allem auf aktuelle Projekte der Handwerkskammern gelegt wer-
den soll. Aus dieser Darstellung werden dann die wesentlichen Fragestel-
lungen fir die Arbeit entwickelt. In Teil 2 ist sodann auf die verfassungs-
rechtlichen Rahmenbedingungen fiir Handwerkskammern einzugehen.
Insbesondere ist die Organisation der Kammern als funktionale Selbstver-
waltung mit Pflichtmitgliedschaft sowie der Einfluss dieser Merkmale
auf die Bestimmung des Aufgabenbereichs mit Blick auf mdgliche Auf-

5 Aktuell bereitet hierzu ein Referentenentwurf Gesetzesinderungen im §1 des
IHKG vor, dazu ausfiihrlich Stober, GewA 2021, 95.
6 Vgl. BVerwG, NJW 2021, 406.
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Einleitung

gaben der Entwicklungszusammenarbeit zu bestimmen. Dartiber hinaus
ist die Zustdndigkeitsverteilung von Bund und Lindern in der Entwick-
lungszusammenarbeit anhand der Regelungen des Grundgesetzes zu ana-
lysieren. Letztlich soll ein Vergleich mit den Gemeinden sowie den IHKs
weitere Erkenntnisse tiber die Rahmenbedingungen in der Entwicklungs-
zusammenarbeit vermitteln. In Teil 3 sind sodann mogliche Interessen
des Handwerks, die in der Entwicklungszusammenarbeit verfolgt werden
konnen, darzustellen und auf ihre Tragfahigkeit als Rechtfertigungsgrund
anhand vergleichender Rechtsprechung zu untersuchen. Im Anschluss
widmet sich Teil 4 den Moglichkeiten zur konkreten Durchfithrung der
Projekte. Dabei werden unter anderem die Art der Beschlussfassung, die
Durchfithrung in Rechtsformen des Privatrechts sowie mogliche Koopera-
tionen in den Projekten beleuchtet. Der 5. Teil konzentriert sich auf mog-
liche zukinftige Rechtsprobleme. Er zeigt dabei sowohl kammerinterne
Rechtsprobleme als auch mogliche anwendbare Instrumente bei Rechts-
problemen mit den Projektpartnern in den Entwicklungslindern auf. Im
Anschluss soll auf Verbesserungsmoglichkeiten der finanziellen Unterstit-
zung der Kammern in ihren Projekten hingewiesen werden. Dartiber hi-
naus werden zukiinftig interessante Projekte fir die Handwerkskammern
dargestellt, welche durch die Entwicklungszusammenarbeit einen ersten
Impuls erhalten kénnten. Anschliefend widmet sich der letzte, 6. Teil,
moglichen Rechtsinderungen im Rahmen der Entwicklungszusammenar-
beit, wobei insbesondere auf den aktuellen Referentenentwurf zur finften
HwO-Novelle einzugehen ist. Es folgt abschliefend eine Zusammenfas-
sung der wesentlichen Ergebnisse sowie ein kurzer Ausblick.

Frei nach der berichtigten Formulierung ,, [I] bless the rains down in
Africa“ des Songs der Band ,Toto“” méchte sich das BMZ im Rahmen
seines entwickelten Marshallplans® in der Zukunft insbesondere auf den
Chancenmarke Afrika konzentrieren.” Dabei werden die Handwerkskam-
mern zunehmend als wichtiger Partner angesehen.!® Wie auch am Ende
des Songs — ,Gonna take some time to do the things we never had“!! —
betreten die Kammern dabei nicht nur territoriales Neuland. Die Arbeit
soll hierfiir eine erste Einordnung leisten.

7 Toto — Africa, 1983: https://genius.com/Toto-africa-lyrics#about
8 BMZ (Hrsg.), Afrika und Europa, S. 4.
9 Vgl. Bohnet/Messner, Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 198.
10 Vgl. BMZ (Hrsg.), Deutsches Handwerk in der Entwicklungszusammenarbeit,
S.2.
11 https://genius.com/Toto-africa-lyrics#about
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Teil 1: Ziele, Aufbau, Phinomenologie

Die Entwicklungszusammenarbeit ist ein denkbar weites Spektrum, das
Mafnahmen und Aufgaben aus vielen unterschiedlichen Bereichen ver-
bindet. Um eine Perspektive fiir die Entwicklungszusammenarbeit von
Handwerkskammern zu erhalten, werden die grundlegenden Merkmale
der Entwicklungszusammenarbeit und sodann die fiir die Handwerkskam-
mern relevanten Tatigkeitsfelder aufgezeigt. Anhand dieser Darstellung
sind sodann die zu verfolgenden Ziele sowie die hieraus resultierenden
wesentlichen Problemstellungen zu benennen, um eine Grundausrichtung
fir die anschlieSenden Teile der Arbeit zu erhalten.

A. Grundbegriffe

Zunachst sollen die elementarsten Begrifflichkeiten im Zusammenhang
mit der Unterstitzung der Entwicklung anderer Lander definiert werden.

I. Entwicklungspolitik

In der Literatur wird Entwicklungspolitik als ,Summe aller Mittel und
Mafnahmen [...], die von Entwicklungs- und Industrielindern eingesetzt
werden, um die Lebenssituation in den Entwicklungslaindern zu verbes-
sern®, definiert. Dabei sind in der Entwicklungspolitik unter anderem
Aspekte der Auflenpolitik, der Wirtschaftspolitik, der Migrations- und
Umweltpolitik sowie der Ethnologie und Anthropologie relevant.!? Es
gibt kaum einen Bereich, der als Faktor keine Relevanz fir die Entwick-
lungspolitik entfaltet.’® Eine genauere Eingrenzung kann aufgrund dieser
Komplexitat kaum geleistet werden.

12 Vgl. Kevenhirster/van den Boom, Entwicklungspolitik, S. 15.
13 Vgl. Meyling, Deutsche Entwicklungszusammenarbeit, S. 3.
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B. Uberblick iiber die aktuelle Situation in der Entwicklungspolitik

II. Entwicklungshilfe bzw. Entwicklungszusammenarbeit

Die Begriffe der Entwicklungshilfe und Entwicklungszusammenarbeit un-
terscheiden sich grundsatzlich nicht: Um den Aspekt der Zusammenarbeit
zu betonen, ist der Begriff der Entwicklungszusammenarbeit mittlerweile
allgemeiner verbreitet.'* Zudem soll der Begriff den gegenseitigen Respekt
der Lander und die Souverinitit der Entwicklungslinder zum Ausdruck
bringen.’> Unter der Entwicklungszusammenarbeit wird ,,das Bindel an
Mafinahmen, Projekten und Programmen der Institutionen staatlicher
und nichtstaatlicher Entwicklungszusammenarbeit, deren Ziel es ist, in
Liandern mit signifikanten 6konomischen, sozialen, 6kologischen und
politischen Problemen eine Verbesserung der Lebensumstinde fiir eine
Mehrheit der Bevolkerung zu erreichen®!é, zusammengefasst.

III. Entwicklungsland

Empfinger der Entwicklungshilfen sind die Entwicklungslinder. Eine ge-
naue Definition eines Entwicklungslands besteht nicht, vielmehr sind fiir
die Einstufung bestimmte Kriterien erforderlich: Fiir Deutschland zihlen
ein niedriges Pro-Kopf-Einkommen, eine mangelhafte Gesundheitsversor-
gung, eine hohe Kindersterblichkeitsrate und eine geringe Lebenserwar-
tung sowie mangelhafte Bildungsmoglichkeiten, eine hohe Analphabeten-
quote, hohe Arbeitslosigkeit, ein insgesamt niedriger Lebensstandard und
eine extrem ungleiche Verteilung der vorhandenen Giiter zu den signifi-
kantesten Merkmalen eines Entwicklungslandes.!”

B. Uberblick iiber die aktuelle Situation in der Entwicklungspolitik

Um die notige Perspektive fiir die Beteiligung der Handwerkskammern in
der Entwicklungszusammenarbeit zu schaffen, soll der aktuelle Stand der
Entwicklungspolitik mit Blick auf die perspektivisch relevanten Aspekte
dargestellt werden. Die Entwicklungspolitik ist seit einiger Zeit groflen
Herausforderungen der 6kologischen und 6konomischen Fragestellungen

14 Vgl. ders., Deutsche Entwicklungszusammenarbeit, S. 3 f.
15 Vgl. Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 31.
16 Kevenhorster/van den Boom, Entwicklungspolitik, S. 13.

17 Vgl. Meyling, Deutsche Entwicklungszusammenarbeit, S. 3
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ausgesetzt. Hinzu kam in letzter Zeit das besondere Augenmerk auf die
Losung der Flichtlingsproblematik. Der Entwicklungshilfe stromt auch
immer wieder Kritik entgegen.!® So sollen oft die Interessen der Geber
im Vordergrund stehen. Die Vergabe von Auftrigen an Unternechmen,
die Engagements in Zusammenhang mit Rohstoffsicherheit sowie die
wirtschaftliche Potenz der Entwicklungshilfe selbst, die einen Umsatz von
tiber 100 Milliarden € sowie zehntausende Arbeitsplitze umfasst, lassen
solche Schlisse zu.!?

Trotz dieser Kritik lasst sich feststellen, dass einige groffe Ziele der
Entwicklungspolitik, wie z.B. die Anzahl in extremer Armut lebender
Menschen binnen 15 Jahren um 50 9% zu senken, erreicht wurden. Auch
im Bereich Bildung ist festzuhalten, dass mittlerweile 90 % aller Kinder
in Entwicklungslaindern zumindest die Grundschule besuchen. Diese Ent-
wicklungen sind zwar vor allem den Leistungen der Linder selbst zuzu-
schreiben, dennoch hat die Entwicklungsarbeit ebenfalls einen Beitrag
geleistet.20

In Deutschland, welches das zweitgrofSte Geberland hinter den USA
ist, wird die Entwicklungspolitik auf neue Herausforderungen eingestellt.
Die Grenzen des Wachstums und die Reduzierung des okologischen Fuf3-
abdrucks riicken in den Vordergrund.?! Durch Minister Gerd Miiller wurde
vor allem der Fokus auf Afrika gerichtet: Ziel ist es, den Ressourcen- und
Klimaschutz mit der Erndhrungssicherung zu verbinden. Gute Beschifti-
gungsverhiltnisse sowie Ausbildungsmoglichkeiten, vor allem fir Jugend-
liche, werden als entscheidender Faktor angesehen.?? Dartiber hinaus
soll die Entwicklungszusammenarbeit den wachsenden Migrationsdruck
durch die Bekimpfung der Ursachen von Flucht und Vertreibung verrin-
gern.?? Dies soll u.a. durch die Férderung von Schul- und Berufsbildung
und die Schaffung besserer Beschiftigungsverhiltnisse erreicht werden.?4
Dabei ist insbesondere erforderlich, nicht nur Arbeitsplitze zu schaffen,
sondern auch attraktive Arbeit mit fairer Bezahlung und guten Arbeitsbe-
dingungen zu ermoglichen. In den meisten Entwicklungslindern gibt es
namlich zwar wenig Arbeitslosigkeit, aber sehr viele Arbeitende, die den-

18 Vgl. Burchardt/Peters/Weinmann (Hrsg.), Entwicklungstheorie, S. 18.

19 Vgl. dies. (Hrsg.), Entwicklungstheorie, S. 19.

20 Vgl. Bohnet/Messner, Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 209.
21 Vgl. dies., Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 195.

22 Vgl. dies., Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 198 f.

23 Vgl. Krempin, in: Entwicklungszusammenarbeit, S. 39.

24 Vgl. ders., in: Entwicklungszusammenarbeit, S. 43.

22



https://doi.org/10.5771/9783748929598
https://www.nomos-elibrary.de/agb
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noch in grofer Armut leben (sog. ,working poor).2> Deshalb sollen als
Instrument zur Verbesserung des Ausbildungs- und Beschiftigungsniveaus
deutsch-afrikanische Partnerschaften mit Hochschulen, Vereinen, Gemein-
den, aber auch Kammern gegriindet werden.?

Mit Blick auf die Zukunft steht weiterhin das gegenseitige Lernen durch
interkulturellen Dialog im Vordergrund.?” Die deutsche Entwicklungspo-
litik mochte sich insbesondere auf den Schutz offentlicher Guter wie
Klima- und Umweltschutz, den Erhalt der Biodiversitat sowie auf die Wis-
senschafts- und Technologiekooperation konzentrieren.?® In letzter Zeit
ist deshalb auch das Interesse an der Politik sowie den Organisationen
an der Unterstitzung durch die Wirtschaft als kompetentem Partner fiir
qualifizierte Ausbildung und die Schaffung effektiver Beschiftigungsstruk-
turen gewachsen.? Dies haben die BMZ-Minister Niebe/ und Miiller auch
bekraftigt.3 In den Ausgaben des BMZ-Haushalts fiir 2020 spielt die Ent-
wicklungspartnerschaft mit der Wirtschaft aber noch eine untergeordnete
Rolle.3! Hier besteht fiir die Zukunft Verbesserungspotenzial.

C. Mogliche Formen der Entwicklungshilfe

Entwicklungshilfe kann in vielen verschiedenen Formen geleistet werden.
Mit Blick auf mogliche Mafnahmen von Handwerkskammern wird auf
die wichtigsten Formen eingegangen.

I. Finanzielle Hilfe

Die finanzielle Hilfe hinsichtlich ihres Volumens das bedeutendste Instru-
ment der deutschen Entwicklungszusammenarbeit. Fiir das Haushaltsjahr

25 Vgl. Seebens/Priebe, Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung 03/ 2012, 11 (15).

26 Vgl. Bohnet/Messner, Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 199.

27 Vgl. dies., Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 214.

28 Vgl. dies., Geschichte der deutschen Entwicklungspolitik, S. 215.

29 Vgl. BMZ (Hrsg.), Deutsches Handwerk in der Entwicklungszusammenarbeit,
S.2.

30 Vgl. Niebel, WiVerw 2012, 9 (11); speziell auch fiir das Handwerk: Miiller, Rede
zum Haushaltsgesetz 2020, S. 2.

31 Im Vergleich zum Gesamthaushalt des BMZ unter 2 %, Werte entnommen aus:
https://www.bundeshaushalt.de/#/2020/soll/ausgaben/einzelplan/23.html
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2020 stellte das BMZ ca. 2,1 Milliarden € bereit.3> Hauptaufgabe der fi-
nanziellen Hilfe ist es, die Entwicklungslinder bei der Finanzierung von
Mafnahmen und Projekten zu unterstitzen. Durch die Bereitstellung von
Kapital wird versucht, das Produktionspotenzial einschlieflich der wirt-
schaftlichen und sozialen Infrastruktur in Entwicklungslandern auszubau-
en oder besser nutzbar zu machen. Dabei wird der Umwelt- und Ressour-
censchutz sowie die Stirkung des Finanzsektors ebenfalls berticksichtigt.3?
Durch die finanziellen Hilfen sollen soziale und wirtschaftliche Spannun-
gen abgebaut und die okologischen Risiken reduziert werden. Dadurch
leistet die finanzielle Zusammenarbeit auch einen Beitrag zur weltweiten
Friedenssicherung.4

Die finanzielle Zusammenarbeit wird iberwiegend in Form giinstiger
Darlehen gewihrt. Dabei richten sich die Konditionen im Einzelnen nach
der wirtschaftlichen Leistungskraft der Entwicklungslander. Besonders ge-
ring entwickelte Linder, die sog. ,Least Developed Countries®, sowie
entwicklungspolitisch besonders forderungswiirdige Projekte erhalten aus-
schlieflich Zuschusse, die nicht zurtckgezahlt werden mussen. Andere
Lander erhalten fir Entwicklungsprojekte zinsgiinstige Darlehen mit lan-
gen Laufzeiten.

Fir die finanzielle Hilfe in Deutschland sind die Entwicklungsbank
der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW) und die Deutsche Investitions-
und Entwicklungsgesellschaft als Organisationen verantwortlich. Beide
sind Teil der staatseigenen KfW-Bankengruppe.?® Durch den zusitzlichen
Einsatz von KfW-Mitteln wird der Umfang der deutschen finanziellen
Zusammenarbeit erheblich erhoht. Beispiele hierfir sind die ,,FZ-Entwick-
lungskredite“ sowie die ,,FZ-Forderkredite®, die durch Haushaltsmittel des
BMZ und der KfW bzw. durch die KfW-Entwicklungsbank im eigenen
Risiko vergeben werden.3¢

Mit Blick auf das spezifische Gefiige der Wirtschaftskammern konnten
unter die finanzielle Hilfe insbesondere die haushaltsrechtlichen Begriffe
der ,Spenden® und der ,Zuwendungen® fallen. Die beiden Begriffe setzen
nach dem Kammerrecht stets eine Geldleistung voraus. Es liegen somit
bereits keine Spenden bzw. Zuwendungen bei Sachleistungen (z.B. bei

32 Werte entnommen aus: https://www.bundeshaushalt.de/#/2020/soll/ausgaben/ein
zelplan/23.html

33 Vgl. Lachmann, Entwicklungshilfe, S. 78.

34 Vgl. BMZ (Hrsg.), Medienhandbuch, S. 62 f.

35 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fir das Projektmanagement, S. 17.

36 Vgl. BMZ (Hrsg.), Medienhandbuch, S. 66.
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C. Mogliche Formen der Entwicklungshilfe

der Uberlassung von Raumen), bei Aufwendungsersatz (z.B. Reisekosten-
ersatz, Priferentschidigungen etc.) oder der Stellung von Personal vor.3”
Die Leistungen miissen zudem an eine Stelle aufferhalb der Kammer flie-
Ben. Darunter ist jeder eigenstandige Rechtstriger, also auch Tochtergesell-
schaften oder Gesellschaften mit Mehrheitsbeteiligungen der Kammern zu
verstehen.?®

Die Spenden stellen, da sie keiner Zweckbindung an ein offentliches
Interesse unterliegen, rechtlich eine Schenkung dar.>* Obwohl Schenkun-
gen im Haushaltsrecht nicht geregelt sind, fordern die Grundsitze der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, dass der Staat seine finanziellen Res-
sourcen nicht verschenkt.*® Dies trifft fir die Handwerkskammern noch
mehr zu, da sie vor allem durch die Beitrage ihrer Mitglieder finanziert
werden. Thr gesamtes Handeln, damit auch ihre Mittelverwendung, hat
unter dem Aspekt der Interessenvertretung ihrer Mitgliedergruppe, dem
selbststindigen Handwerk, zu erfolgen. Eine finanzielle Hilfe im engeren
Sinne, wie sie oben dargestellt wurde, ist den Handwerkskammern daher
nicht moglich.

Von den Spenden abzugrenzen sind die Zuwendungen. Darunter sind
»freiwillige finanzielle Leistungen an Stellen auferhalb der Kammern zur
Erfillung bestimmter Zwecke, die unter Beachtung ihrer Aufgaben und
den Grundsitzen des staatlichen Haushaltsrechts erfolgen, welche ohne
diese nicht oder nicht in ausreichendem Mafe erreicht werden® zu verste-
hen#! Die Zuwendung unterscheidet sich von der Spende demnach vor
allem wegen ihrer Zweckbindung. Im Gegensatz zur Spende werden bei
der Zuwendung also finanzielle Mittel zur Verwirklichung der Interessen-
vertretung bereitgestellt.

Der fiir die finanzielle Hilfe charakteristische Transfer von Geldleistun-
gen ohne entsprechende Zweckbindung oder Gegenleistung ist fiir die
Handwerkskammern in der Entwicklungshilfe also grundsitzlich ausge-
schlossen. Aus diesem Grund werden bei bisherigen Projekten der Hand-
werkskammern in der Entwicklungszusammenarbeit tberwiegend Bera-
tungs- und Sachleistungen zur Verfiigung gestellt.*?

37 Vgl. Jabn, GewA 2014, 196 (197).

38 Vgl. ders., GewA 2014, 196 (198).

39 Vgl. ders., GewA 2014, 196 (197).

40 Vgl. Thiel, ZfBR 2019, 245 (246).

41 So fur die IHKs definiert: Jahn, GewA 2014, 64 (68).
42 Dazu sogleich unter F.
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II. Technische Hilfe

Fir die Handwerkskammern im Besonderen relevant ist die Entwicklungs-
hilfe im technischen Bereich. Die technische Hilfe hat das Ziel, die Fahig-
keiten von Menschen, Organisationen und Gesellschaften in den Partner-
lindern zu erhéhen und sie in die Lage zu versetzen, durch effektiven,
effizienten und nachhaltigen Einsatz von Ressourcen ihre Lebensbedin-
gungen aus eigener Kraft zu verbessern und neue Ziele zu verwirklichen.*

Zentrale Aufgabe ist es, technische, wirtschaftliche sowie organisatori-
sche Kenntnisse und Fahigkeiten zu vermitteln, um auf diese Weise die
Leistungsfihigkeit von Menschen und Organisationen in den Partnerlan-
dern zu stirken. Dementsprechend bietet die technische Hilfe hauptsich-
lich Beratungs- und Sachleistungen an.* Als Instrumente der technischen
Zusammenarbeit wird z.B. auf Hochschul- und Wissenschaftspartnerschaf-
ten und vor allem auf berufliche Fortbildung gesetzt. In praxisorientierten
Programmen werden uber die Dauer von bis zu einem Jahr Kenntnisse
vermittelt, die in dieser Form in den Partnerlindern selbst noch nicht er-
worben werden kénnen. Dabei spielen auch der interkulturelle Austausch
und die Auseinandersetzung mit dem Leben in einem modernen Indus-
triestaat eine entscheidende Rolle. Es gibt jedoch auch eine Vielzahl von
kurzfristigen Seminaren und Kursen im In- und Ausland, in denen die
Vermittlung fachlicher Kenntnisse und der Erfahrungsaustausch zwischen
Industrie- und Entwicklungslindern, aber auch zwischen den Lindern des
Studens untereinander gefordert wird. 4

Die wichtigsten geforderten Bereiche umfassen Industrie und Hand-
werk, Offentliche und private Dienstleistungen, berufliches Bildungswe-
sen, Land- und Forstwirtschaft, Gesundheitswesen sowie offentliche Ver-
waltung.*¢ Gerade das Handwerk mit seinem bewihrten Ausbildungssys-
tem kann in diesem Sektor mit seinen Erkenntnissen zum Aufbau besserer
Strukturen fir kleine und mittelstindische Unternehmen beitragen, aber
auch die tatsichlichen Ausbildungsmafinahmen verbessern oder erweitern.

43 Vgl. BMZ (Hrsg.), Medienhandbuch, S. 68 f.

44 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fir das Projektmanagement, S. 18.
45 Vgl. BMZ (Hrsg.), Medienhandbuch, S. 71.

46 Vgl. BMZ (Hrsg.), Medienhandbuch, S. 71 f.
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. Offentlichkeits- und Bildungsarbeit

Eine weitere Art der Entwicklungshilfe stellt die Offentlichkeits- und Bil-
dungsarbeit dar. Mit der Aufklarung der Biirger durch Seminare, Ausstel-
lungen und Informationsveranstaltungen oder mit der Unterstiitzung ort-
licher Gruppierungen kann ein mittelbarer Beitrag geleistet werden. Ziel
ist es, das burgerliche Interesse und deren Geberfreudigkeit zu wecken.*”

Die Offentlichkeitsarbeit kann in mehreren Bereichen geleistet wer-
den: Zunachst soll die Offentlichkeit tiber entwicklungspolitische Frage-
stellungen informiert werden (Informationsarbeit). Des Weiteren sollen
Mafinahmen des globalen Lernens die kritische Auseinandersetzung mit
entwicklungspolitischen Themen férdern (Bildungsarbeit). Letztlich soll
durch die Offentlichkeitsarbeit im eigentlichen Sinne tber die Ziele und
Wirkungen der Entwicklungszusammenarbeit aufgeklirt werden.*® Die
Offentlichkeitsarbeit kann sich jedoch auch an die Industrie und Wirt-
schaft richten und so auf Investitionsmdglichkeiten oder Partnerschaften
aufmerksam machen.

Die Handwerkskammern als Interessenverbande haben hier die Mog-
lichkeit, als Schnittstelle zwischen engagierten Mitgliedern und staatlich
organisierten Programmen den Kommunikationsweg zu verkirzen und
so gleich gelagerte Interessen zusammenzubringen. Dartiber hinaus kann
die Handwerkskammer die spezifischen Bediirfnisse des Handwerks in
der Entwicklungszusammenarbeit besser zur Geltung bringen und so die
zukinftige Einbindung von Handwerkern in der Entwicklungszusammen-
arbeit attraktiver und effektiver machen.

IV. Kommerzielle Hilfe

Die kommerzielle Hilfe stellt ein Randgebiet der Entwicklungszusammen-
arbeit dar. Als Ansatz kann das Motto ,, Trade not Aid*“ gelten:* Es sollen
Handelspartnerschaften etabliert werden, um durch traditionelle Markt-
mechanismen wie Angebot und Nachfrage natiirliches und gleichzeitig
nachhaltiges Wirtschaftswachstum zu generieren.

Bisher sind unter die kommerzielle Hilfe vor allem Mafnahmen der
Handelspolitik zu fassen, wobei hier dhnlich wie bei der finanziellen Hilfe

47 Vgl. Lehnberger, Kommunale Entwicklungshilfe, S. 23 f.
48 Vgl. Froblich/Lammlin, Kommunale Entwicklungspolitik, S. 13 f.
49 So formuliert bei: Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 37.
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hinsichtlich der Leistungskraft der Lander differenziert wird: So nehmen
die reicheren Linder Nordafrikas an Freihandelsabkommen im Rahmen
des EU-Nachbarschaftsprogramms teil, welche den Handel erleichtern.’®
Die bereits erwahnten LDCs erhalten sogar einseitigen Marktzugang in die
EU, ohne dabei eigene Handelsbeschrinkungen abbauen zu missen. Zu-
kiinftig sollen die Handelsbeziehungen zwischen der EU und Afrika durch
die Schliefung von Handelsvereinbarungen, sog. ,Economic Partnership
Agreements®, weiter vorangetriecben werden, wobei die Verhandlungen
mit den afrikanischen Landern aber nur langsam voranschreiten.’! Im Zu-
sammenhang mit der Weiterentwicklung der Handelsbeziechungen kdnn-
ten sich auch fiir die Handwerkswirtschaft neue Chancen im AufSenhandel
ergeben.’?

D. Zentrale Akteure der Entwicklungszusammenarbet

Als ,Akteure“ der Entwicklungszusammenarbeit sollen die wichtigsten ge-
sellschaftlichen Gruppierungen benannt werden, die an der Entwicklungs-
hilfe beteiligt sind.

I. Staatliche Entwicklungshilfe

Die staatliche Entwicklungshilfe ist nach wie vor das bedeutendste Ins-
trument der Entwicklungszusammenarbeit. Aufgrund der vielfiltigen Be-
titigungsfelder eines Staates sollen aber nur zielgerichtete MaSnahmen
der Entwicklungshilfe erfasst werden. Um die EZ-Leistungen von Geber-
lindern an Nehmerlinder quantitativ messbar und vergleichbar zu ma-
chen, wurde vom DAC der Begriff der ,,Official Development Assistance®
(ODA) als international anerkannte MessgrofSe zur Erfassung offentlicher
Entwicklungsleistungen eingefiihrt.>3

50 Vgl. Klasen, ZEWP 2018, 275 (276).

51 Vgl. ders., ZEWP 2018, 275 (277).

52 Im Zusammenhang mit einer Infrastrukturoffensive der sidafrikanischen Regie-
rung wurde jiingst auf neue Exportmoéglichkeiten im Newsletter des ZDH ,Ex-
port Info Service® (https://www.zdh.de/ueber-uns/fachbereich-gewerbefoerderun
g/aussenwirtschaft/newsletter-export-info-service/informationen-andere-kontinen
te/suedafrika-bausektor-soll-wirtschaft-zum-laufen-bringen/) hingewiesen. Hierzu
auch noch im Folgenden: Teil 3, A. I. 1.

53 Vgl. Meyling, Deutsche Entwicklungszusammenarbeit, S. 5.
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Nach der amtlichen Definition des DAC sollen nur diejenigen direkten
oder indirekten Transfers der Geberlinder an Entwicklungslinder erfasst
sein, die erstens von der offentlichen Hand stammen, zweitens die Forde-
rung der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung der Entwicklungslan-
der zum Ziel haben, drittens im Vergleich zu kommerziellen Transaktio-
nen ein Zuschusselement von mindestens 25 % aufweisen, und viertens
an Entwicklungslinder, deren Staatsangehorige oder an internationale Or-
ganisationen zugunsten der Entwicklungslander vergeben werden. Nur
wenn alle vier Bedingungen erfillt sind, konnen Leistungen als ODA ver-
zeichnet werden.’*

Groftenteils lasst sich die staatliche Hilfe Deutschlands in bilaterale
und multilaterale Entwicklungszusammenarbeit unterteilen. Bei der bila-
teralen Zusammenarbeit tritt ein einzelner Staat als Geber gegentber dem
Partnerland auf, in der multilateralen Zusammenarbeit sind mehrere in-
ternationale Einrichtungen als Geber tatig. Als Grundlagen der bilateralen
staatlichen Entwicklungszusammenarbeit werden offizielle Vereinbarun-
gen zwischen Deutschland und seinen Partnerlindern in volkerrechtlich
bindender Form geschlossen.’® Des Weiteren ist Deutschland als Mitglied
vieler Organisationen, welche multilaterale Entwicklungshilfe leisten, an
der Erarbeitung ihrer Strategien, der Programmgestaltung sowie der Ziel-
umsetzung beteiligt. Beispiele hierfiir sind die Mitgliedschaften in den
Vereinten Nationen oder der OECD. Die staatliche Entwicklungshilfe
wird zumeist durch finanzielle und technische Hilfe geleistet.>

II. Private Entwicklungshilfe

Neben der staatlichen Entwicklungshilfe erhalten die Entwicklungslander
auch Hilfen von privaten Gebern. Sie versuchen der Bevolkerung direkt
zu helfen. Dieser Ressourcentransfer macht allerdings nur einen kleinen
Teil der Entwicklungshilfe aus. Die private Entwicklungshilfe wird zu-
meist in zwei Arten geleistet: Zunachst findet private Hilfe in Form von
Direktinvestitionen auslindischer Unternehmen, sog. ,Foreign Direct In-
vestments®, statt. Hierdurch kann ein wichtiger indirekter Beitrag zur
Entwicklungshilfe geleistet werden. Jedoch verfolgen die Unternehmen
mit diesen Investments nicht gezielt die Unterstiitzung der Entwicklungs-

54 Vgl. Lachmann, Entwicklungshilfe, S. 55.
55 Vgl. Meyling, Deutsche Entwicklungszusammenarbeit, S. 6.
56 Vgl. ders., Deutsche Entwicklungszusammenarbeit, S. 6.
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lander, vielmehr stehen meist 0konomische Motive der Unternehmen im
Vordergrund. Maf§geblich fiir solche Investments sind die wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen in den Entwicklungslin-
dern.’’

Im Gegensatz dazu sind Hilfsmafnahmen privater Organisationen in
hohem Mafle auf die Armutsbekdmpfung sowie Fortschritte im Bildungs-
und Gesundheitswesen fokussiert. Als Akteur treten die sog. ,,Non-Govern-
mental-Organisations“ (NGOs) auf: Dies sind im Allgemeinen unabhéngi-
ge, private, gemeinniitzige Organisationen, deren Ziel es ist, die Bekdmp-
fung der Armut in der Dritten Welt durch eine Verbesserung der Lebens-
bedingungen vor Ort zu erreichen.’® Der Beitrag der NGOs hat in den
letzten Jahren erheblich zugenommen, wobei die Griinde hierfir vielfaltig
sind: Aufgrund der Vermeidung offizieller Kanale erreichen die Mittel die
Bedurftigen in stirkerem MafSe als die staatlichen Institutionen. Zudem
konnen NGOs in groerem Mafle Eigeninitiativen der Bevolkerung im
Entwicklungsland durch Partizipationsmoglichkeiten aktivieren.*

III. Entwicklungspartnerschaften als Public-Private-Partnerships

Im Rahmen der staatlichen und privaten Entwicklungshilfe sind die ,,Pu-
blic-Private-Partnerships“ (PPPs) in Form der sog. Entwicklungspartner-
schaften hervorzuheben. Darunter ist die Zusammenarbeit des Staates mit
Unternehmen bei der Realisierung von Projekten zu verstehen, die gleich-
zeitig einen betriebswirtschaftlichen Nutzen fir das beteiligte Unterneh-
men und einen entwicklungspolitischen Nutzen fiir die Bevolkerung vor
Ort bedeuten.®® Hierbei férdert das BMZ mittels seiner Durchfiihrungs-
organisationen Vorhaben der Privatwirtschaft in Entwicklungslandern.
Ziel ist es, die finanziellen und technischen Moglichkeiten der privaten
Wirtschaft zu aktivieren, um Arbeitsmoglichkeiten zu schaffen und den
Unternehmergeist in den Entwicklungslindern zu férdern. Die Entwick-
lungspartnerschaften sollen die entwicklungspolitische Arbeit effektiver
machen und den Transfer von privatem Kapital und Know-How in die
Entwicklungslander férdern.6!

57 Vgl. Lachmann, Entwicklungshilfe, S. 205.

58 Vgl. ders., Entwicklungshilfe, S. 220.

59 Vgl. ders., Entwicklungshilfe, S. 221.

60 Vgl. Kaltenborn/Nobis, NZBau 2008, 681.

61 Vgl. BMZ (Hrsg.), Entwicklungspartnerschaften mit der Wirtschaft, S. 6.
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Die Partnerschaften werden zumeist in zwei Formen durchgefithrt: Ent-
weder werden die Entwicklungspartnerschaften in die bilaterale staatliche
Entwicklungszusammenarbeit direkt integriert, oder es werden kurzfristi-
ge Partnerschaftsprojekte lediglich finanziert.%? In der ersten Variante wird
nach der Schlieung einer verbindlichen Projektvereinbarung auf zwi-
schenstaatlicher Ebene eine Durchfithrungsorganisation mit der Leistung
des Projektbeitrags beauftragt, wobei die Privatwirtschaft bereits im Pla-
nungsstadium beteiligt ist. Diese Form wird meist fiir die Realisierung von
grofleren Vorhaben genutzt. Bei der zweiten Variante soll dem Bediirfnis
der Unternehmen nach einer flexiblen und moglichst unburokratischen
Zusammenarbeit Rechnung getragen werden. Hier werden zumeist Vor-
haben von geringem Umfang oder kiirzerer Laufzeit finanziert (in der Re-
gel drei Jahre). Daher konnen auch kleine und mittelstandische Unterneh-
men teilnehmen. Die Durchfiihrungsorganisationen unterstiitzen hier die

von den Privatunternehmen vorgeschlagenen Projekte in finanzieller Hin-
sicht.®3

IV. Kommunale Entwicklungszusammenarbeit

Als historisches Vorbild fiir das Engagement von Selbstverwaltungskorper-
schaften in der Entwicklungshilfe kann die kommunale Entwicklungszu-
sammenarbeit angesehen werden. Die Beteiligung der Gemeinden an der
Entwicklungszusammenarbeit begann bereits in den 80er-Jahren.®*

Die kommunale Entwicklungszusammenarbeit umfasst nach der Defini-
tion der Friedrich Ebert Stiftung ,[...] im weiteren Sinne alle Arten von
Engagement zur Nord-Stid Thematik in einer Stadt oder Gemeinde, wobei
vorhandenes Biirgerengagement von der jeweiligen Stadt- und Gemein-
deverwaltung mehr oder weniger intensiv aufgegriffen und unterstitzt
wird.“65 Es soll zwischen einer Gemeinde im Industrieland und einer
vergleichbaren Korperschaft im Entwicklungsland eine Zusammenarbeit
entstehen. Diese Art der Zusammenarbeit ist besonders flexibel, da sie
in der untersten staatlichen Ebene wurzelt und keine komplizierten Hier-
archieebenen durchlduft.®® Die Kommunen entwickeln lokale Losungen

62 Vgl. Kaltenborn/Nobis, NZBau 2008, 681.

63 Vgl. dies., NZBau 2008, 681 (682).

64 Vgl. Lebnberger, Kommunale Entwicklungshilfe, S. 26 ff.
65 Froblich/Lammlin, Kommunale Entwicklungspolitik, S. 12.
66 Vgl. Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 37.
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fur globale Probleme. Durch ihre strukturell bedingte Basisnihe und die
Uberschaubarkeit der Strukturen kann die kommunale Entwicklungszu-
sammenarbeit oftmals besser auf die Bediirfnisse der Biirger in den Part-
nergemeinden eingehen.®’

Die kommunale Entwicklungszusammenarbeit hat letztendlich das Ziel,
dass sich die Biirger mit den Entwicklungslindern und deren Politik,
Kultur und Wirtschaft auseinandersetzen und dann — durch diese Erkennt-
nisse motiviert — Hilfe leisten. Genau genommen hat die kommunale
Entwicklungszusammenarbeit damit zwei Zielgruppen: Sie richtet sich an
die hiesige Bevolkerung und an die Bewohner der Gemeinde im Entwick-
lungsland.®® Diese ,,Dualitit“ der Entwicklungszusammenarbeit in Form
von Partnerschaften wird auch fiir die Handwerkskammern als Interessen-
vertretungsverband von entscheidender Bedeutung sein.

E. Standorte der Entwicklungszusammenarbeit

Nach der Darstellung der Arten und Formen der Entwicklungszusammen-
arbeit soll abschliefend noch auf die Standorte der Entwicklungszusam-
menarbeit eingegangen werden. Zusammenfassend konnen die MafSnah-
men in zwei Standortformen eingeteilt werden: Zunéchst ist die klassische
Erbringung der Entwicklungshilfe im Entwicklungsland zu nennen. Dar-
unter ist vor allem der Ressourcentransfer in Form von Geld oder Sach-
leistungen in die Partnerlander zu verstehen. Aber auch die Entsendung
von Hilfs- und Fachkriften in die Entwicklungsregionen fillt in diesen
Bereich.® Der Standort dieser Form der Entwicklungszusammenarbeit soll
als ,,Outgoing® bezeichnet werden.

Dariiber hinaus kann die Entwicklungszusammenarbeit aber auch am
Standort der Geberparteien verortet sein. Fiir die Offentlichkeitsarbeit bei
der lokalen Biirgerschaft ist dies ohnehin der Fall. Des Weiteren kénnen
jedoch auch Austauschprogramme o.4. durchgefiihrt werden, in denen
Bedurftige aus den Entwicklungslindern in die Industrielinder kommen,
um in den dortigen Ausbildungseinrichtungen Schul- und Berufsqualifika-
tionen, oder auch Berufserfahrung bei Praktika zu erlangen. Im Anschluss
kehren sie dann mit einer besseren Perspektive zurtick in ithr Heimatland.
Allerdings besteht auch die Moglichkeit zur Integration der Teilnehmer.

67 Vgl. Froblich/Lammlin, Kommunale Entwicklungspolitik, S. 37.
68 Vgl. Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 37.
69 Vgl. ders., Entwicklungszusammenarbeit, S. 204 f.
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Denkbar wire die voribergehende oder auch dauerhafte Eingliederung in
das Industrieland. Nachfolgend soll dieser Typus als ,,Incoming“ bezeich-
net sein.

F. Bisherige Projekte des Handwerks

Seit einigen Jahren werden auch in den Handwerksorganisationen verein-
zelt Projekte der Entwicklungszusammenarbeit in Angriff genommen. Ins-
besondere werden seit einiger Zeit sog. Partnerprogramme in Zusammen-
arbeit mit dem Bund durchgefiihrt.

I. KVP und BBP - Projekte
1. Projektiibersicht

Das Programm der Kammer- und Verbandspartnerschaften (KVP) exis-
tiert bereits seit 1991. Gegenstand der Forderung durch das BMZ ist
die ,partnerschaftliche Zusammenarbeit von Selbsthilfeeinrichtungen der
Wirtschaft“ aus Deutschland und den Partnerlindern.”® Die KVP-Projekte
haben das primiére Ziel, Kammern und Verbinde, ihre Organisationsstruk-
turen und die Qualitat ihres Dienstleistungsangebots im Kooperationsland
zu stirken.”! Dabei kooperieren deutsche Kammern und Verbinde mit
vergleichbaren Einrichtungen in Partnerlindern. Sie bringen ihre Kompe-
tenzen ein, um die Entwicklung des Privatsektors zu unterstiitzen.”? Im
Mittelpunkt der Projekte stehen die Unterstiitzung und Beratung der aus-
lindischen Partner mit dem Ziel, ihr Engagement und ihre Kompetenz als
Dienstleister fiur kleine und mittelstindische Unternehmen sowie als In-
teressenvertreter gegeniiber staatlichen Institutionen zu stirken. Ausdriick-
lich gewiinscht sind auch Synergien fiir die deutsche Wirtschaft, wie sie
durch Delegationsreisen oder die Nutzung der aufgebauten Kontakte vor
Ort entstehen.”> Schwerpunkte der Projektzusammenarbeit sind u.a. die
Verbesserung der Managementinstrumente und -strukturen, die Bereitstel-

70 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP - Infoblatt, S. 1.

71 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), BBP-BMZ-Handreichung, S. 3.
72 https://www.sequa.de/projekte-programme/kvp-bbp/

73 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP - Infoblatt, S. 1.
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lung neuer Dienstleistungsangebote, sowie die Unterstiitzung der Interes-
senvertretung fiir bessere Rahmenbedingungen.”

Das Programm fiir Berufsbildungspartnerschaften (BBP) folgt im We-
sentlichen dem KVP-Programm, setzt jedoch den Schwerpunkt auf die
Kooperation von Staat und Wirtschaft in der beruflichen Bildung. Konkret
geht es dabei um den Transfer von Know-How in Kooperationslinder
durch einen Erfahrungsaustausch zwischen dhnlichen Einrichtungen der
Wirtschaft im Hinblick auf ihre Funktion in der Berufsbildung.”S Das
tbergreifende Ziel der Berufsbildungspartnerschaften besteht darin, den
Unternehmen in den Partnerlindern qualifizierte Fachkrifte zur Verfa-
gung zu stellen und die Armut durch die Verbesserung der Beschaftigungs-
und Einkommenssituation der Menschen zu reduzieren. Die BBP-Projek-
te sollen dazu durch ein groferes und qualitativ hGherwertiges Angebot
an praxisorientierter beruflicher Aus- und Weiterbildung beitragen.”® Bei-
spiele fir Ausbildungsfelder sind u.a. die Weiterbildung von Berufsschul-
lehrern und betrieblichen Ausbildern, die Einfithrung von praxisorientier-
ten Modellausbildungsgingen, oder die Bereitstellung von Lehr- und Pra-
fungsmaterialien.””

2. Akteure

Die KVP- bzw. BBP-Projekte werden von der sequa gGmbH im Auftrag
des BMZ koordiniert und gesteuert. Die sequa gGmbH ist eine weltweit
titige gemeinnitzige Entwicklungsorganisation. Sie fihrt seit 1991 in
enger Zusammenarbeit mit der deutschen Wirtschaft Programme und
Projekte der internationalen Zusammenarbeit durch.”® Gesellschafter der
sequa sind die vier Spitzenverbiande der deutschen Wirtschaft: BDA, BDI,
DIHK und der Zentralverband des deutschen Handwerks (ZDH) sowie die
Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit GmbH (GIZ) als grofter
Anteilseigner (49 %).”° Als Bundesunternehmen verfolgt die GIZ die Ziele
der Bundesregierung in der internationalen Zusammenarbeit, dabei insbe-
sondere die Projekte des BMZ.80

74 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fir das Projektmanagement, S. 21.
75 Vgl. BMZ (Hrsg.), BBP-Handreichung, S. 3.

76 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), BBP — Handbuch fiir das Projektmanagement, S. 21.
77 https://www.sequa.de/projekte-programme/kvp-bbp/

78 https://www.sequa.de/sequa/wer-wir-sind/

79 https://www.giz.de/de/ueber_die_giz/549.html

80 https://www.giz.de/de/ueber_die_giz/273.html
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Die Initiative fir die Zusammenarbeit in einem Projekt geht zwar oft-
mals von den interessierten deutschen Organisationen, also z.B. den Hand-
werkskammern aus,®! allerdings fungiert die sequa gGmbH als Antragstel-
ler fir die Fordermittel des BMZ. Nach der Bewilligung eines Projekts
wird sequa Zuwendungsnehmer und schlieft mit der durchfithrenden Or-
ganisation eine Weiterleitungsvereinbarung. Auf dieser Basis wird der
deutsche Partner zum Projekttriger und damit fir die Projektdurchfiih-
rung verantwortlich.8? Das BMZ stellt den Projekttragern also tiber die se-
qua gGmbH als Zuwendungsnehmer die benotigten Fordermittel fir die
Projektdurchfihrung zur Verfigung.

3. Beitrag des Handwerks

Die Projekttrager tibernehmen in den Programmen die direkte Verantwor-
tung fir die Projektdurchfiihrung. Auch die fachliche Steuerung liegt in
ihrer Hand. Hierfiir setzt man eigenes sowie externes Personal ein. Insbe-
sondere wird ein Langzeitexperte angestellt, der als Vollzeitkraft vor Ort
Koordinations- und Beratungsaufgaben tibernimmt.?3 Dieser kann entwe-
der ein am Partnerort ansissiger oder ein dorthin entsandter Mitarbeiter
sein.$* Dartiber hinaus werden fiir einen kurzen Zeitraum auch sog. Kurz-
zeitexperten entsandt. Sie ibernehmen insbesondere Aufgaben im Bereich
Beratung und Training, aber auch Dolmetscher- oder Moderationstatigkei-
ten.8

Die Projekte haben eine Laufzeit von bis zu sechs Jahren. Sie sind in Ab-
schnitte Giber eine Dauer von drei Jahren aufgeteilt, wobei die Fordermittel
ebenfalls fir diese einzelnen Abschnitte bereitgestellt werden.8¢ Das BMZ
bewilligt in der Regel fiir jedes Projekt Fordermittel in einer Hohe von
700.000 — 1.000.000 €.8” Dabei konnen sogar bis zu 100 % der Gesamtaus-
gaben finanziert werden, sofern der Projekttriger kein ,eigenes wirtschaft-
liches Interesse" an der Projektdurchfithrung hat.®% Zwar wird die Erbrin-
gung von Eigenleistungen des Projekttrigers grundsitzlich erwartet, eine

81 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fiir das Projektmanagement, S. 20.
82 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg), Handbuch der Projektfinanzierung, S. 9.

83 Stellungnahme des ZDH an den Verf. vom 20.05.20, S. 1.

84 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Handbuch Projektabrechnung, S. 41.

85 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Handbuch Projektabrechnung, S. 46.

86 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg), Handbuch der Projektfinanzierung, S. 9.

87 Stellungnahme des ZDH an den Verf. vom 20.05.20, S. 1.

88 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg), Handbuch der Projektfinanzierung, S. 9.
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verbindliche Vorgabe zur Hohe der Eigenleistungen gibt es aber nicht.®
Die Eigenleistungen der Handwerkskammern bei den Projekten haben
normalerweise einen Gegenwert von ca. 60.000 — 120.000 € und entstehen
meistens bei der internen Organisation der Partnerschaft. Diese Kosten
sind jedoch tberwiegend kalkulatorischer Art, d.h. es werden keine eigens
fir die bereitgestellten Finanzmittel in der Entwicklungszusammenarbeit
aufgewendet, sondern bereits existierende Ressourcen (Mitarbeiter, Biiro-
riume etc.) fiir das Projekt verwendet.?

4. Aktuelle Beispiele

Von den insgesamt 26 laufenden und sieben geplanten KVPs werden zweli
KVPs von Handwerkskammern in mit einem Gesamtvolumen von 1,7
Millionen € durchgefithrt, der KVP-Antrag einer Handwerkskammer ist
in Prifung®! So fihrt die Handwerkskammer Frankfurt-Rhein-Main seit
Ende 2019 ein KVP-Projekt in Partnerschaft mit dem ,,Office National de
I’Artisanat® in Tunesien durch. Des Weiteren fithrt die Handwerkskammer
Koln in Partnerschaft mit den Einrichtungen der mittelstindischen Wirt-
schaft und Handwerker in Togo ein KVP-Projekt durch. Letztlich ist ein
KVP-Projekt der Handwerkskammer Koblenz mit Unternehmerverbinden
im Westbalkan in Planung.”?

Bei den BBP-Programmen werden von deutschen Handwerksorganisa-
tionen (darunter 13 Handwerkskammern) 18 Projekte durchgefiihrt, sechs
BBP-Antrige von Handwerksorganisationen (darunter vier Handwerks-
kammern) sind in Prifung. Das Gesamtvolumen der laufenden BBP be-
trigt ca. 16,2 Millionen €. Unter anderem fiihrt die Handwerkskammer
des Saarlandes seit 2018 ein BBP-Projekt mit der ,Agence Tunisienne de
la Formation Professionelle (AFP) durch, auch die Kammer Hamburg
betitigt sich im Rahmen einer BBP in Partnerschaft mit dem tansanischen
Arbeitgeberverband ATE. Weitere BBP der Handwerkskammern Koblenz
und Hannover sind in Planung.®*

89 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg), Handbuch der Projektfinanzierung, S. 11.

90 So die allgemeinen Aussagen der Mitarbeiter einiger Kammern sowie der Durch-
fiuhrungsorganisationen in mit dem Verf. gefithrten Gesprichen.

91 Stellungnahme des ZDH an den Verf. vom 20.05.20, S. 2.

92 Ubersicht der sequa gGmbH (Hrsg.), laufende und geplante KVP/BBP Projekte.

93 Stellungnahme des ZDH an den Verf. vom 20.05.20, S. 2.

94 Ubersicht der sequa gGmbH (Hrsg.), laufende und geplante KVP/BBP Projekte.
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5. Abschliefende Beurteilung/Einordnung

Das BMZ ordnet die KVP/BBP-Projekte als private Entwicklungszusam-
menarbeit ein. Die Projekte sind jedoch aufgrund der tberwiegenden
Finanzierung durch das BMZ sowie der Steuerung durch die Tochterge-
sellschaft sequa gGmbH m.E. eher als staatliche Entwicklungszusammen-
arbeit, bei Partnerverbianden privater Organisationen, als gemischte staat-
lich-private Entwicklungszusammenarbeit einzustufen. Im Falle der Hand-
werkskammern tritt allerdings eine Korperschaft des offentlichen Rechts
als durchfihrender Akteur auf, es liegt daher prinzipiell eine rein staatli-
che Entwicklungszusammenarbeit vor. Dennoch nehmen die Kammern
als Interessenvertretung der Privatwirtschaft eine Mittlerstellung ein. Auch
die Organisation und Durchfihrung der Partnerschaftsprojekte gleicht
dem Modell der Public-Private Partnerships. Die Projektpartnerschaften
entsprechen im Ergebnis am ehesten dem Modell der PPPs. Die Leis-
tungen der Projekttrager erfolgen hauptsichlich durch ihren Know-How-
Transfer und sind somit uberwiegend der technischen Hilfe zuzuordnen.
Die BBP-Projekte entsprechen fast tberwiegend den KVP-Projekten, rich-
ten aber den Fokus noch mehr auf die Berufsbildung. Deswegen hat sich
das Engagement der Handwerkskammern Gberwiegend von den anfangs
existierenden KVP- auf die BBP-Projekte konzentriert. Hier werden die
meisten Engagements der Handwerkskammern durchgefithrt.?s

Die Besonderheit dieser Projektpartnerschaften liegt darin, dass diese
nicht rein bilateral organisiert sind, sondern drei bzw. mit dem Partner
im Entwicklungsland vier Akteure zusammenarbeiten. An vorderster Stel-
le steht das BMZ als Zuwendungsgeber. Es bewilligt Zuwendungen an
private Partner auf Grundlage einer Forderrichtlinie. Als Antragsteller fiir
das Projekt erhilt sodann die sequa gGmbH die Zuwendung des BMZ,
um diese an den Projekttrager weiterzuleiten. Sie soll nachfolgend als
y~Zuwendungsverwalter® bezeichnet sein, da von ihr die Zahlungen fiir
entsprechende Projektabschnitte geprift und dann an den Projekttrager
ausgezahlt werden. Der ausfithrende Teil des Projekts obliegt dann den
Handwerkskammern als Projekettrager. Diese erbringen die jeweilige Leis-
tung in der Partnerschaft mit den Entwicklungslindern in eigener Verant-
wortung. Der Zuwendungsverwalter steht hierbei nur beratend zur Seite.

Fur die Handwerkskammern als Projekttrager bedeutet dies, dass sie
nicht in direkter Weise mit dem Zuwendungsgeber in Verbindung tre-
ten. Vielmehr besteht nur ein mittelbares Rechtsverhaltnis. Die Projekt-

95 Stellungnahme des ZDH an den Verf. vom 20.05.2020, S. 2.
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trager werden nicht Vertragspartner des BMZ oder Begiinstigter des Zu-
wendungsbescheides. Zuwendungsempfinger wird zunichst der Zuwen-
dungsverwalter. Diesem wird im Zuwendungsbescheid aufgegeben, die
Auflagen und Regelungen des Zuwendungsbescheides zum Bestandteil
des Vertrages mit dem Projekttrager zu machen.”® Die aus der Zuwendung
erwachsenden Pflichten gelten also in einer Verpflichtungskette gegeniiber
dem Projekttrager fort, ohne dass dieser dem BMZ als Zuwendungsgeber
direkt verpflichtet ist. Dies zeigt auch der Vertrag zwischen Zuwendungs-
verwalter und Projekttrager (Weiterleistungsvereinbarung): Riickzahlungs-
anspriiche durch das BMZ werden eben nicht direkt beim Projekttriger,
sondern zunichst beim Zuwendungsverwalter geltend gemacht. Dieser
kann ggf. dann beim Projekttriager Regress nehmen.””

II. Sonderinitiative ,Partner Afrika“

Im Rahmen des Marshallplans mit Afrika® und der G20 Investitionspart-
nerschaft ,,Compact with Africa® hat das BMZ 2017 die Sonderinitiative
Ausbildung und Beschiftigung gestartet,'®® welche ausdriicklich auch die
Berufsbildungspartnerschaften von Kammern miteinbezichen soll. Ziel
der Initiative ist es, die Bedingungen fiir Privatinvestitionen zu stirken
sowie bessere Beschaftigungsmoglichkeiten fir die Bevolkerung in Afrika,
u.a. in Athiopien, Ghana, Marokko, Tunesien und dem Senegal, zu schaf-
fen.101

Als Voraussetzung fiir die Teilnahme sollen die Projekte sog. Schlissel-
indikatoren verwirklichen: Die wichtigsten Indikatoren, die durch die Pro-
jekte erhoht werden sollen, sind die Anzahl Neubeschaftigter, die Anzahl
an Menschen mit verbessertem Einkommen sowie die Anzahl an Ausbil-
dungsabsolventen.'%? Die Finanzierung der Férdermaffnahmen einschlief3-
lich der notwendigen Personalressourcen vor Ort und beim deutschen
Projekttrager erfolgt durch das BMZ, wobei Mittel bis zu 500.000 € bereit-

96 BMZ, Richtlinie zur Férderung entwicklungswichtiger Partnerschaften von
Einrichtungen der deutschen Wirtschaft vom 10.01.1997, S. 4 (3.2).
97 Sequa gGmbH, Weiterleitungsvereinbarung, S. 4.
98 Ausfiihrlich hierzu: BMZ (Hrsg.), Afrika und Europa.
99 https://www.compactwithafrica.org/content/compactwithafrica’/home.html
100 https://www.bmz.de/de/entwicklungspolitik/sonderinitiative-ausbildung-bescha
eftigung
101 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Informationen zu Partner Afrika, S. 1.
102 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Informationen zu Partner Afrika, S. 2.
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gestellt werden konnen. Die Dauer der Projekte liegt bei ungefahr drei Jah-
ren. 103

Die Sonderinitiative bestatigt, dass sich die bisherigen Engagements der
Kammern in der Entwicklungszusammenarbeit bewihrt haben und von
staatlicher Seite hoch anerkannt sind. Dartiber hinaus zeigt sie das weiter-
hin steigende staatliche Interesse, weitere Kammerorganisationen fiir neue
Projekte zu gewinnen. Letztlich macht die Initiative deutlich, dass auch
im Bereich der Berufsbildungspartnerschaften der Kontinent Afrika zuneh-
mend in den Fokus der Engagements riicken soll.

III. Skilled Crafts-Projekt

Das ,Skilled Crafts and Trades Network 4 Africa“ — Projekt wurde 2016
von der GIZ im Auftrag des BMZ ins Leben gerufen. Dabei sollen
engagierte Handwerker und Handwerkerinnen fir die Entwicklungszu-
sammenarbeit gewonnen werden.!® Hierfir werden unter anderem Aus-
bildungskurse angeboten, die den engagierten Handwerkern u.a. Sprach-
kenntnisse sowie das notwendige Wissen fir den Einsatz in der Ent-
wicklungszusammenarbeit, z.B. in den Bereichen Unternehmensgriindung
oder Aulenwirtschaft, vermitteln.'® Langfristiges Ziel ist es, ein Netzwerk
der internationalen Berufsbildungszusammenarbeit im Handwerk aufzu-
bauen. Dafiir wurde bereits die Webprasenz ,Handwerksforum® ins Leben
gerufen, auf der sich Interessenten registrieren konnen, um sich in der
Community fir Entwicklungspartnerschaften zu vernetzen.'%¢ Dartiber
hinaus werden auch immer wieder Informationsveranstaltungen durchge-
fihrt, die dber spezifische Regionen und Projekte in der Entwicklungszu-
sammenarbeit berichten.!”

Im Unterschied zu den bereits genannten Projekten adressiert Skilled
Crafts also nicht nur Handwerkskammern, sondern vor allem auch Be-
triebe sowie die Handwerker selbst: Uber die Veranstaltungen und das
Kontaktportal kann jeder interessierte Handwerker an der Entwicklungs-
zusammenarbeit teilhaben. Dadurch soll die Eigeninitiative jedes Einzel-

103 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Informationen zu Partner Afrika, S. 3.
104 Vgl. GIZ (Hrsg.), Skilled Crafts Factsheet, S. 1.

105 https://www.skilledcrafts.org/fortbildung/

106 https://www.skilledcrafts.org/handwerksforum/

107 https://www.skilledcrafts.org/veranstaltungen/
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nen aktiviert werden.!® Das Angebot fir Teilnahmemoglichkeiten bei
Skilled Crafts erstreckt sich von Kurzeinsitzen iber Einzelprojekte bis hin
zu langfristigen Partnerschaften. Dabei ist auch die Finanzierung von be-
sonders interessanten Projekten durch den hierfiir eingerichteten ,Hand-
werksfonds“ moglich.1%

IV. Exkurs: Internationaler Meister

Im Rahmen der o.g. Projekte der Handwerkskammern in der Entwick-
lungszusammenarbeit wird vereinzelt angeboten, eine berufsbegleitende
Fortbildung zum sog. ,Internationalen Meister zu machen. Diese Mog-
lichkeit besteht bisher bei den Handwerkskammern Rhein-Main und
Schwaben. Der Lehrgang richtet sich in erster Linie an Handwerker mit
einer Meisterausbildung, bzw. einem Fortbildungsabschluss nach dem Be-
rufsbildungsgesetz zum Industriemeister.!® Es konnen aber auch Interes-
senten ohne Meisterabschluss die Fortbildung mit dem Titel der ,Interna-
tionalen Fachkraft® abschliefen.!!! Ziel der Fortbildung ist der Erwerb
einer Zusatzqualifizierung, die sich nahtlos an die Meisterausbildung an-
schlieft, um jungen Handwerkern als primare Zielgruppe die Moglichkeit
zu bieten, zu Beginn ihrer Karriere als Fihrungskraft Auslandserfahrung
zu sammeln.!!? Hierfiir werden die Teilnehmer bei den Lehrgingen u.a. in
den Bereichen internationales Projektmanagement, Unternehmungsgriin-
dungswissen, interkulturelle Kompetenzen, und internationale Berufsbil-
dungssysteme geschult.''® Auch Sprachkurse, in denen bestehende Kennt-
nisse aufgefrischt oder sogar neue Sprachen erlernt werden koénnen, ste-
hen zur Auswahl.!'* Neben den Kursen beinhaltet der Lehrgang einen
Erfahrungsaufenthalt bei einem Entwicklungsprojekt im Ausland, welcher

108 Vgl. GIZ (Hrsg.), Von Handwerker zu Handwerker, S. 1.

109 https://www.skilledcrafts.org/beispiele-der-zusammenarbeit/#Handwerksprojekt
e

110 https://www.hwk-rhein-main.de/de/weiterbildung/internationaler-meister-werd
en

111 https://www.rhein-main-campus.de/de/unser-kursangebot/internationaler-meist
er/fortbildung-zum-internationalen-meister-hwk-m-w-d-2530

112 https://www.itb.de/projekte/details/internationaler-meister.html

113 https://www.hwk-rhein-main.de/de/weiterbildung/internationaler-meister-werd
en

114 https://www.rhein-main-campus.de/de/unser-kursangebot/internationaler-meist
er/fortbildung-zum-internationalen-meister-hwk-m-w-d-2530
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durch die Kurseinheiten vorbereitet wird.!’s Fir den Aufenthalt stehen
den Teilnehmern zahlreiche Partnerorganisationen aus der Entwicklungs-
zusammenarbeit, wie z.B. die GIZ, zur Verfiigung, die ein breites Angebot
an Einsatzmoglichkeiten in verschiedenen Landern anbieten.!'® Fur die
Absolventen ergeben sich als Chancen, im Anschluss sich beruflich ins
Ausland zu verdndern, den eigenen Horizont zu erweitern''” oder auch in-
ternationale Geschaftskontakte zu kntpfen.!!8

Durch das Programm wird erstmals eine Briicke von der Entwicklungs-
zusammenarbeit der Kammern zu ihren Mitgliedern gebaut, sodass diese
nunmehr auch unmittelbar in der Entwicklungszusammenarbeit teilneh-
men und von den Erfahrungen profitieren kénnen. Die Lehrginge sind
ein gutes erstes Mittel, um die notwendige Beteiligung der Mitglieder der
Handwerkskammern bei ihren Projekten in der Entwicklungszusammen-
arbeit zu fordern.

V. Rechtliche Einordnung

Die rechtlichen Vereinbarungen in der Entwicklungszusammenarbeit wer-
den in vielen denkbaren Formen geschlossen. Eine einheitliche Vorgehens-
weise in der deutschen Entwicklungszusammenarbeit existiert dabei nicht.
Nachfolgend sollen die wichtigsten Formen der rechtlichen Vereinbarun-
gen dargestellt werden.

1. Arten von Vereinbarungen

Die Untersuchung moglicher Vereinbarungen kann zunichst in drei Stu-
fen unterteilt werden. Auf der ersten Stufe stehen die sog. Projektabkom-
men oder Regierungsiibereinkiinfte, welche volkerrechtliche Relevanz ent-
falten.!”® Solche Vereinbarungen werden entweder von der Bundesrepu-

115 https://www.rhein-main-campus.de/de/news-und-veranstaltungen/kurstipp-inter
nationaler-meister

116 https://www.rhein-main-campus.de/de/unser-kursangebot/internationaler-meist
er/fortbildung-zum-internationalen-meister-hwk-m-w-d-2530

117 https://www.hwk-schwaben.de/artikel/fachmann-fachfrau-fuer-internationale-zu
sammenarbeit-71,0,3791.html

118 https://www.deutsche-handwerks-zeitung.de/der-internationale-meister-als-tor-z
ur-welt/150/3094/361913

119 Vgl. Athenstaedt, Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 121.
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blik Deutschland oder den Bundeslindern geschlossen.'?® Voraussetzung
fir die SchlieBung ist jedoch, dass die Parteien Triger volkerrechtlicher
Rechte und Pflichten, mithin Vdlkerrechtssubjekte sind.!?! Die Bundesldn-
der sind gem. Art. 32 Abs. 3 GG partiell volkerrechtsfahig und konnen ei-
gene Abkommen mit Zustimmung der Bundesregierung schlieen!?? oder
ihre Projekte in der Entwicklungszusammenarbeit einem Abkommen des
Bundes unterstellen. In der Praxis sind solche volkerrechtlich relevanten
Abkommen in der Entwicklungszusammenarbeit eher selten. Sie werden
lediglich bei einer besonderen Sicherheitslage oder wegen eines entspre-
chend hohen Mittelaufwands fir Projekte vereinbart.'?® Die Handwerks-
kammern selbst hingegen sind keine Volkerrechtssubjekte. Daher konnen
sie keine volkerrechtsformigen Vertrage abschliefSen.!24

Auf der nachsten Ebene lassen sich Kooperationsvereinbarungen zusam-
menfassen, bei denen zwischen den Geber- und Nehmerparteien zwar kei-
ne volkerrechtlich relevanten, aber dennoch verbindliche Vereinbarungen
getroffen werden. Diese Vereinbarungen haben konkrete Finanzierungszu-
sagen, Leistungsinhalte sowie die Dauer der Zusammenarbeit zum Gegen-
stand.'? Je konkreter die Materien im Detail geregelt sind, desto eher lasst
sich ein tatsichlicher rechtlicher Bindungswille der Parteien annehmen.!26
Besonders fiir die Zusammenarbeit in einzelnen Projekten bieten sich sog.
Projektvertrige an, in denen die Ziele, die einzelnen Maffnahmen sowie
die Dauer des Projekts festgelegt werden.!?”

Auf letzter Stufe lassen sich dann die rechtlich unverbindlichen Ab-
sichtserklarungen zusammenfassen. Diese konnen zwar auch Partnerschaf-
ten zum Gegenstand haben, bei diesen Vereinbarungen werden jedoch
nur lose Parameter einer Zusammenarbeit festgelegt oder blofSe Absichten
bekundet. Konkrete Pflichten werden jedoch nicht formuliert.!?$ Solche
Vereinbarungen sind am meisten verbreitet, da keine Pflicht zur Schlie-
Bung verbindlicher Vertrige besteht und die Parteien in der Durchfiih-
rung ihrer Projekte flexibel bleiben. Hinzu kommt, dass politische, sprach-

120 Vgl. Streinz, in: Sachs, GG, Art. 32 Rn. 6.

121 Vgl. Nettesheim, in: Maunz/Durig, GG, Art. 32 Rn. 32.

122 Vgl. Heintschel von Heinegg/Frau, in: Epping/Hillgruber, GG, Art. 32 Rn. 19.

123 Vgl. Athenstaedt, Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 114 f.

124 Ebenso fir die Gemeinden: Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit,
S.174.

125 Vgl. Athenstaedt, Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 117.

126 Vgl. Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 178 f.

127 Vgl. Athenstaedt, Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 124.

128 Vgl. ders., Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 126.
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liche oder logistische Hindernisse unvorhersehbare Auswirkungen auf die
Entwicklungszusammenarbeit nehmen kénnen. Letztlich kénnen beim je-
weiligen Partner keine Anspriiche auf Leistungen eingefordert werden.!?’

Mit Ausnahme der Abkommen und Ubereinkiinfte, welche einen ,Rati-
fizierungsvorgang® nach sich ziehen, kann der jeweilige Vereinbarungsge-
halt im Einzelfall nur durch Auslegung ermittelt werden, da die Partner
selten ausdriicklich einen konkreten Vertragstypus wihlen. Dabei sind ins-
besondere die Motive der Vertragspartner und der Verlauf der bisherigen
Beziehungen zu bertcksichtigen.

2. Einordnung der Vertrige aus der Praxis

Die Handbiicher sowie die Vereinbarungen im Rahmen der Projektpart-
nerschaften zeichnen keine klare Linie fiir den Charakter der Erklirungen
vor. So soll als Initiative fiir ein Projekt eine lingere Beziehung zwischen
Partnerlindern vorausgehen, die nicht nur aus verbalen Erklirungen be-
steht. Die Partner sollen in einen offenen und transparenten Dialog treten
und zur Einhaltung von Verpflichtungen gegentiber dem Partner bereit
sein.!30 Es wird also im Vorfeld keine Existenz von verbindlichen Verein-
barungen zwischen den Akteuren der Entwicklungszusammenarbeit und
ihren Partnern in den Entwicklungslindern gefordert. Es werden allenfalls
rechtlich unverbindliche Absichtserklarungen vorausgesetzt. Als geeignet
werden auslandische Partner dann angesehen, wenn sie sich in einem po-
litischen Umfeld befinden, das fir die Entwicklung realistische Chancen
bietet.’3! Da bereits die Zusammenarbeit in Lindern mit angespannter
politischer- oder Sicherheitslage ausgeschlossen wird, besteht auch kein be-
sonderer Bedarf fiir eine volkerrechtlich bindende Vereinbarung. Es kann
in der Regel davon ausgegangen werden, dass im Vorfeld der Projekte zwi-
schen den Projekttrigern und dem Partner im Entwicklungsland lediglich
Vereinbarungen ohne rechtliche Bindungskraft geschlossen werden.
Zwischen dem Zuwendungsverwalter und dem Projekttrager hingegen
werden nach der Projektbewilligung verbindliche Bedingungen fiir die
Projektdurchfithrung sowie die Berichterstattung und Rechnungslegung

129 Vgl. Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 177.

130 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fiir das Projektmanagement,
S.23.

131 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fiir das Projektmanagement,
S.24.
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geschlossen. In einer Weiterleitungsvereinbarung werden die Modalititen
der Zusammenarbeit, basierend auf der Forderrichtlinie des BMZ, formu-
liert. Der Charakter der Vereinbarung ist privatrechtlicher Natur.!32 Es be-
steht hier abermals keine offentlich-rechtliche oder gar volkerrechtliche
Bindung, zumindest werden aber im Verhiltnis der Parteien in der Pro-
jektdurchfithrung rechtsverbindliche Vereinbarungen getroffen.

Infolge dieses Vertrags wird vom Projekttrager mit dem Partner im Ent-
wicklungsland eine sog. ,Durchfithrungsvereinbarung® geschlossen. Darin
werden u.a. die von beiden Parteien zu erbringenden Leistungen, das
Ziel und die Dauer des Projekts festgelegt.!3® Dartiber hinaus sind auch
Vereinbarungen bzgl. des Eigentums und der Nutzung von Ausristungs-
gegenstinden enthalten. Hier werden also erstmals detaillierte Vereinba-
rungen zwischen den unmittelbaren Projektbeteiligten, also Projekttrager
und Partner, getroffen. Die Durchfithrungsvereinbarung lasst sich daher
am chesten dem oben skizzierten Projektvertrag zuordnen. Jedoch fehlen
auch hier Festlegungen zur Rechtswahl, dem Gerichtsstand und zur Streit-
beilegung allgemein. Dariiber hinaus besteht fir beide Parteien ein Kiin-
digungsrecht aus wichtigem Grund. Ein solcher liegt insbesondere vor,
wenn das BMZ aus entwicklungspolitischen oder sonstigen Griinden die
Forderung des Vorhabens einstellt.!3* Dadurch wird dem Projekttriger,
aber auch dem Projektpartner, ein schneller und unkomplizierter Riickzug
aus dem Projekt bei Komplikationen ermoglicht.

3. Bedeutung fiir die Parteien

Wie dargelegt, werden im Vorfeld der Projektpartnerschaften keine recht-
lich verbindlichen Vertrage zwischen den Projekttrigern der Entwick-
lungszusammenarbeit und ihren Partnern im Ausland geschlossen. Sofern
Vereinbarungen getroffen werden, sind diese meist Absichtsbeurkundun-
gen. Bindende Verpflichtungen entfalten sich erst infolge der Projekt-
bewilligung zwischen dem Zuwendungsverwalter und dem Projekttra-
ger. Diesem Verhiltnis entspringt auch die Praxis zur SchlieBung des
Durchfihrungsvertrages mit dem Projektpartner. Die Vertrige werden
ausschliefSlich in privatrechtlicher Form geschlossen.

132 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), KVP — Handbuch fiir das Projektmanagement,
S. 36.

133 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Handbuch fiir die Zusammenarbeit, S. 202 f.

134 Vgl. sequa gGmbH (Hrsg.), Handbuch fiir die Zusammenarbeit, S. 204.
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Keine der geschlossenen Vereinbarungen weist jedoch eine volkerrecht-
liche Bindung auf. Die Durchfiihrungsvereinbarung mit dem Projektpart-
ner beinhaltet zudem keine Klausel fir das anwendbare Recht bzw. den
Gerichtsstand bei Streitigkeiten. Dies hat zur Folge, dass fir Leistungen
aus der Entwicklungszusammenarbeit nur bedingt Anspriiche eingefordert
oder gar eingeklagt werden konnen.!3 Der Verzicht auf eine vollumfing-
liche Bindungswirkung in der Entwicklungszusammenarbeit konnte fiir
die Akteure darin begriindet liegen, dass das Engagement aus Sicht der
Geberparteien freiwillig erfolgt bzw. erfolgen soll. Deshalb soll man sich
bei Widrigkeiten ohne zwischenstaatliche Konflikte zurtckziehen kénnen.
Mittelbar liegt jedoch zwischen den Beteiligten durch die privatrechtli-
chen Projektvereinbarungen eine Bindungswirkung vor: Hier besteht eine
konkrete Leistungsbeziehung, die zwar zwischen dem Zuwendungsverwal-
ter und dem Projekttrdger vereinbart ist, aber konkrete Leistungsinhalte
fir den Partner im Entwicklungsland zum Gegenstand hat. Dariiber hi-
naus entfalten auch duflere Umstinde wie die Vorkontakte zwischen den
Parteien, die Vereinbarung der Absichtsbeurkundungen sowie die 6ffentli-
che Meinung eine mittelbare Bindungswirkung.!3¢

G. Schlussfolgerungen

Infolge der Definition von Begriffen, Abgrenzung von Erscheinungsfor-
men und Darlegung von relevanten Beispielen der Entwicklungspolitik
bzw. Entwicklungszusammenarbeit sind die hieraus erwachsenden juris-
tischen Problemstellungen zu ermitteln und die angestrebten Ziele der
Arbeit zu benennen.

I. Steigende Nachfrage an Projekten mit dem Handwerk

Die Darstellung der aktuellen Lage der deutschen Entwicklungspolitik hat
fir das Handwerk folgende Ergebnisse: Die Entwicklungspolitik méchte
sich stirker auf die Partnerschaft mit privater Entwicklungshilfe einlassen
und es sollen mehr Projekte gezielter Ausbildungs- und Berufsférderung
vorangetrieben werden. Aus diesem Grund steigt auch die Nachfrage bei

135 Vgl. Athenstaedl, Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 132 f.
136 Vgl. Schwanenfliigel, Entwicklungszusammenarbeit, S. 177 f.; ebenso Athenstaedt,
Staatliche Entwicklungszusammenarbeit, S. 133.
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den Handwerkskammern als Partner fur die Entwicklungszusammenar-
beit. Dies macht es zum einen notwendig, die rechtliche Zulassigkeit der
Betitigung der Handwerkskammern in der Entwicklungszusammenarbeit
zu untersuchen. Zum anderen besteht jedoch auch die Moéglichkeit, recht-
liche Losungen zu suchen, die ein Engagement der Handwerkskammern
in der Entwicklungszusammenarbeit attraktiver machen, was letztendlich
zu einer erhohten Teilnahmebereitschaft der Kammern und einer verbes-
serten Zusammenarbeit in der Entwicklungshilfe fiihren kann.

II. Rechtliche Fragestellungen

Aus der erfolgten Darstellung der Entwicklungszusammenarbeit ergeben
sich fir die Handwerkskammern folgende rechtliche Fragestellungen, die
im Zuge der Arbeit behandelt werden sollen.

1. Formen der Entwicklungszusammenarbeit und Aufgabenbereich der
Kammer

Es wurden bereits die verschiedenen Formen méglicher Entwicklungszu-
sammenarbeit dargestellt. Besonders im Bereich der finanziellen sowie
der technischen Hilfe sind grofie finanzielle und personelle Ressourcen
erforderlich, um einen spiirbaren Beitrag leisten zu konnen. Die Verwen-
dung von kammereigenen Ressourcen ist jedoch grundsitzlich an die
Wahrnehmung der Kammeraufgaben des § 91 HwO gebunden. Dass die
Entwicklungszusammenarbeit die Interessen der Handwerkswirtschaft nur
am Rande berthrt, kann aufgrund der Offensichtlichkeit bereits vorwegge-
nommen werden.

Aus dieser Erkenntnis heraus stellt sich die Frage, ob und welche Belan-
ge des Handwerks bei der Entwicklungszusammenarbeit der Handwerks-
kammern verfolgt werden und inwiefern diese bestmoglich verwirklicht
werden konnen. Des Weiteren ist fraglich, ob und in welchem Umfang
eine Handwerkskammer Entwicklungszusammenarbeit leisten darf. Dies
kann auch zur Folge haben, dass manche Formen der Entwicklungshilfe
ganzlich ausscheiden.

Um diese Fragen zu ermitteln, sollen relevante Belange aus § 91 HwO
mit Vorteilen der Entwicklungszusammenarbeit verglichen werden. Zu-
satzlich sollen Mechanismen zur Verbesserung der Beteiligung der Mit-
glieder der Handwerkskammern untersucht werden. Des Weiteren sollen
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die bisherigen Engagements in ihrer rechtlichen Durchfiihrung beleuch-
tet werden, um optimale Bedingungen fiir die Handwerkskammern zu
ermoglichen.

2. Ort der Entwicklungsprojekte und Regionalitat der
Handwerkskammern

Die Standorte der Entwicklungszusammenarbeit wurden als Outgoing
und Incoming definiert. Es stellt sich hier zunichst die Frage, ob bei
einem Incoming-Projekt Leistungen der Handwerkskammern an die Part-
nerlander als ,Nicht-Mitglieder” erbracht werden diirfen. Dartber hinaus
ist fraglich, ob sich die Handwerkskammern bei Outgoing-Projekten tiber-
haupt Gber ihren festgelegten Kammerbezirk hinaus betitigen diirfen. Um
diese Fragen zu beantworten, soll das Merkmal Regionalitat des Kammer-
bezirks genau untersucht werden und hieraus mogliche Voraussetzungen
fir die Ankniipfung an die regionale Titigkeit der Handwerkskammern
gewonnen werden.

3. Public Private Partnerships und Status der Handwerkskammern

Die Handwerkskammern wurden in der Entwicklungszusammenarbeit
bisher meist bei Public Private Partnerships in Zusammenarbeit mit dem
Staat aktiv. Aus dieser Mischform ergeben sich einige Probleme bzgl.
des Status der Handwerkskammern in der Entwicklungszusammenarbeit.
Hierzulande ist die Handwerkskammer als Korperschaft des 6ffentlichen
Rechts mit Hoheitsbefugnissen ausgestattet. Bei den Projekten in der Ent-
wicklungszusammenarbeit fungieren die Kammern im Entwicklungsland
aber lediglich als Projektdurchfithrungspartner des Bundes ohne eigene
Hoheitsbefugnisse. Meist liegen den Entwicklungspartnerschaften auch
keine bilateralen Vereinbarungen zwischen den Staaten zugrunde, welche
den hoheitlichen Status der Kammern begriinden kénnten. Der Status der
Handwerkskammern in den Entwicklungslindern gleicht also dem einer
privatrechtlichen Organisation. Dies hat zur Folge, dass einfache adminis-
trative Vorgange, wie z.B. Aufenthaltsgenehmigungen fiir Mitarbeiter oder
die Erdffnung eines Kontos fiir die Projektdurchfithrung, langwierig und
miuhsam sein konnen. Deshalb sollen die bisherigen Projektvereinbarun-
gen auf anwendbare Rechtsgebiete untersucht werden, um dabei auch
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mogliche Verbesserungen fiir die Rechtssicherheit der Vereinbarungen zu
erortern.

4. Flexibilitit der Entwicklungszusammenarbeit und rechtliche Kontrolle

Die flexible Handhabung bei den Projekten in der Entwicklungszusam-
menarbeit stellen die Handwerkskammer als Verwaltungskorperschaft vor
einige Fragestellungen: Wer ist fur die Entscheidung tGber Projekte in der
Entwicklungszusammenarbeit zustindig? In welcher Rechtsform werden
die Projekte durchgefiihrt? In welchem Maf§ soll tber die Projektdurchfiih-
rung Rechnung gelegt werden? Wie kann ein solches Projekt, das auch
weit abseits des Hoheitsgebiets durchgefithrt wird, bzgl. der Wahrung des
Aufgabengebiets rechtlich tiberprift werden? Die aktuelle Rechtsprechung
zu diesen Fragen soll mit Blick auf die méglichen Besonderheiten in der
Entwicklungszusammenarbeit zugrunde gelegt werden, um Antworten zu
finden.

III. Status quo der Handwerkskammern in der
Entwicklungszusammenarbeit

Seit dem Beginn der Aktivititen der Handwerksorganisationen in der
Entwicklungshilfe Ende der 1990er Jahre ist nach dem ersten Anstieg
in der Anlaufphase die Anzahl an Partnern aus dem Handwerk fiir die
Entwicklungszusammenarbeit eher stagniert. Auch die vielen rechtlichen
Problemstellungen dirften hierfiir ein Ausschlaggeber fiir die bisherige
Zurtckhaltung sein. Hinzu kommt, dass (soweit ersichtlich) noch keine
Veroftentlichung oder Rechtsprechung zur rechtlichen Zulédssigkeit der
Entwicklungshilfe von Handwerksorganisationen existiert. Das in den letz-
ten Jahren steigende Interesse des Bundes an der Beteiligung von Hand-
werksorganisationen bei der Entwicklungszusammenarbeit kann durchaus
wieder zu einem steigenden Engagement des Handwerks fihren. Jedoch
muss hierfiir auch auf entsprechende Problemstellungen fir die Hand-
werksorganisationen eingegangen werden, um das Engagement attraktiver
zu machen. Die Arbeit soll hierzu einen ersten Beitrag liefern.
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IV. Ziele der Arbeit

Die dargestellten Fragestellungen minden in folgende Ziele, die in der
Arbeit verfolgt werden. Das primire Ansinnen ist es, die Frage der recht-
lichen Zulassigkeit eingehend zu untersuchen und Bedingungen fiir die
Entwicklungszusammenarbeit der Handwerkskammern zu formulieren,
bei deren Beachtung eine rechtssichere Durchfithrung von Projekten mog-
lich ist. Die dafiir erforderlichen Erkenntnisse sollen infolge einer verfas-
sungsrechtlichen Analyse der Kammerorganisation als demokratisch legiti-
mierte Selbstverwaltung sowie als Trager legitimer Aufgaben gewonnen
werden und im Folgenden auf die Gegebenheiten der Entwicklungszusam-
menarbeit angewendet werden.

Darauf aufbauend werden Ansatze dargestellt, um die Mitglieder der
Handwerkskammer stirker an den Projekten in der Entwicklungshilfe zu
beteiligen. Mit Blick auf die Zukunft ist es wichtig, die Projekte der Hand-
werkskammern stirker auf die Zusammenarbeit ihrer Mitglieder mit den
Partnerlandern auszurichten. Nicht zuletzt bestehen hier noch ungenutzte
Vorteile fir die Mitglieder der Handwerkskammern. Die verbesserte Inte-
gration der Mitglieder in die Projekte steigert wiederum deren Akzeptanz
und somit auch die Rechtssicherheit der Entwicklungszusammenarbeit.
Dartiber hinaus liegt die Forderung dieser Aspekte auch im staatlichen
Interesse. Die Arbeit soll deshalb anhand der Darstellung von Argumenten
auch fir eine bessere staatliche Unterstitzung der Kammern in der Ent-
wicklungszusammenarbeit werben.

Infolge dieser Erkenntnisse werden anschlieSend Moglichkeiten de le-
ge ferenda zur Vereinbarung der Entwicklungszusammenarbeit mit dem
Aufgabenbereich der Handwerkskammern vorgestellt. Dabei sind auch ak-
tuelle Vorhaben in der Gesetzgebung zu bertcksichtigen. Zudem werden
Optionen zur weiteren Forderung der Mitgliederpartizipation aufgezeigt.

Die Arbeit endet mit einer Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnis-
se. AbschliefSend soll ein kurzer Ausblick fiir die Zukunft auf das Engage-
ment der Handwerkskammern in der Entwicklungszusammenarbeit unter
Berticksichtigung der gewonnenen Erkenntnisse erfolgen.
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A. Legitime Aufgaben als Zusammenspiel von Pflichtmitgliedschaft und
demokratischer Legitimation

Als Ausgangspunkt der Uberlegungen zur RechtmifRigkeit der Entwick-
lungszusammenarbeit als Aufgabe der Handwerkskammern ist zu ermit-
teln, welche verfassungsrechtlichen Anforderungen an legitime Aufgaben
einer Korperschaft des offentlichen Rechts zu stellen sind. Dabei ist
insbesondere auf die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom
12.07.2017 einzugehen, in der die Pflichtmitgliedschaft fiir die Industrie-
und Handelskammern, aber gleichermaflen bedeutend fiir die Handwerks-
kammern, als verfassungsgemaf§ erachtet wurde. Diese Beurteilungskriteri-
en fir die Verfassungsmafigkeit sind im Folgenden auf der nachgeordne-
ten Ebene der Rechtmifigkeit einer konkreten Aufgabe der Handwerks-
kammern zu erschliefen.

L. Rechtfertigung der Pflichtmitgliedschaft

Die verpflichtende Mitgliedschaft aller Handwerksbetriebe in den regio-
nalen Handwerkskammern stellt einen Eingriff in die Grundrechte der
Betriebe aus Art. 2 Abs. 1 GG dar. Dementsprechend folgt aus Art. 2 Abs. 1
GG das Recht, nicht durch die Pflichtmitgliedschaft von ,unnétigen® Kor-
perschaften in Anspruch genommen zu werden. Die Pflichtmitgliedschaft
in den Kammern ist nach der Rechtsprechung des BVerfG nur gerecht-
fertigt, wenn die Kammern legitime Offentliche Aufgaben wahrnehmen,
die weder staatlich noch privat ebenso gut verfolgt werden kénnen. Fiir
die THKs hat das BVerfG zuletzt 2017 bestitigt, dass die Pflichtmitglied-
schaft gerechtfertigt ist, da die IHKs legitime offentliche Aufgaben wahr-
nehmen.!3”

137 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, NJW
2017, 2744.
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Ebenso wurde bisher vom BVerfG unter Ubertragung der Grundsatze
aus ITHK-Entscheidungen fiir die Handwerkskammern entschieden:'3® Thre
Aufgaben, namentlich die Gesamtinteressen des Handwerks zu fordern,
die Interessen der einzelnen Handwerke und ihrer Organisationen unter-
einander auszugleichen, die Behorden in der Forderung des Handwerks
durch Anregungen, Vorschlige und Gutachten zu unterstiitzen und sie
tiber die Verhiltnisse des Handwerks zu unterrichten, oder auch Aufgaben
der Selbstverwaltung, beruflichen Ausbildung des Nachwuchses und fach-
lichen Betreuung ihrer Mitglieder (vgl. im einzelnen §§ 90, 91 HwO), sind
legitime offentliche Aufgaben und rechtfertigen die Pflichtmitglied-
schaft.!%?

Fir die der Errichtung der Kammern nachgeordnete Ebene der konkre-
ten Aufgabenwahrnehmung ergibt sich, dass aus Art.2 Abs.1 GG ein
Anspruch auf Unterlassung von unzuldssigen Aufgaben fortwirke. Eine
konkrete Aufgabe ist dann unzulissig, wenn sie den fiir die Rechtfertigung
der Pflichtmitgliedschaft gesetzten legitimen Aufgabenbereich tiberschrei-
tet.140 Dies bedeutet, dass sich eine konkrete Aufgabe immer als Rechtfer-
tigung fiir die Pflichtmitgliedschaft gegentiber den Kammerangehorigen
messen muss. Der legitime Aufgabenbereich der Handwerkskammern soll
daher nachfolgend untersucht werden, um ein Verstindnis fiir die Beurtei-
lung konkreter Aufgaben zu entwickeln.

1. Die Interessenvertretung als Errichtungszweck der
Handwerkskammern

Zu den zentralen Merkmalen der Selbstverwaltung zahlt insbesondere,
dass die Selbstverwaltungstrager tber einen eigenen Wirkungskreis verfi-
gen. Darunter ist zu verstehen, dass die Kdrperschaften bzw. die in ihr
Organisierten, eigene wesentliche Angelegenheiten verwalten.!#! Dabei
leitet sich der eigene Wirkungskreis vom Staat ab, indem er z.B. durch
gesetzliche Regelungen determiniert wird.'#?

138 Vgl. BVerfG, Urteil vom 13.10.1971 — 1 BvR 280/66, BVerfGE 32, 54, unter
Bezugnahme auf BVerfGE 15, 235 (239 ff.); BVerwG, Urteil vom 17. 12. 1998 —
1.C 7-98, NJW 1999, 2292.

139 Vgl. BVerfGE 32, 54 (64f.).

140 Vgl. BVerwG, Urteil vom 23.06.2010 — 8 C 20.09, GewA 2010, 400 (401).

141 Vgl. Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, S. 27.

142 Vgl. ders., Selbstverwaltung der Wirtschaft, S. 28.
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Die Handwerkskammern werden gem. § 90 Abs. 1 HwO zur Vertretung
der Interessen des Handwerks errichtet. Diese Formulierung kann als
grundlegende Zwecksetzung der Handwerkskammern angesehen werden,
welche die Pflichtmitgliedschaft erst rechtfertigt.'* Generell ist die Pflicht-
mitgliedschaft in einer Korperschaft des offentlichen Rechts erst durch die
Wahrnehmung legitimer 6ffentlicher Aufgaben gerechtfertigt. Dies ist bei
Aufgaben der Fall, an deren Erfillung ein gesteigertes Interesse der Ge-
meinschaft besteht, die aber so geartet sind, dass sie weder im Wege priva-
ter Initiative wirksam wahrgenommen werden konnen noch zu den im en-
geren Sinn staatlichen Aufgaben zihlen, die der Staat selbst durch seine
Behorden wahrnehmen muss.'# Bei dieser Wahrnehmung von Aufgaben
muss sich die Korperschaft also sowohl gegentiber dem Staat als auch ge-
genuber der Gesellschaft, insbesondere den Mitgliedern, rechtfertigen.!4s
Diese Mittlerstellung fiihrt in der Literatur unterschiedlichen Ansichten
hinsichtlich der Interessenvertretung.

a. Bisherige Wahrnehmung der Interessenvertretung in der Literatur

Der bisherigen Literatur zur Bestimmung der Grenzen der Interessenver-
tretung lag stets ein gewisses Verstindnis des Status der Korperschaft des
offentlichen Rechts zugrunde. Auf der einen Seite wird der Begriff im wei-
testen Sinne verstanden. Die Korperschaftsaufgabe wird als vergleichbar
mit der Aufgabe von privatrechtlichen Verbianden angesehen.!4¢ Staat und
Gesellschaft seien stark miteinander verbunden, sodass eine Beschrinkung
der offentlichen-rechtlichen Aufgaben nicht gerechtfertigt ist.'#” Die Kam-
mern sind prinzipiell mit einer nicht staatlichen Aufgabe der Interessen-
vertretung betraut, deren Rahmen groftmoglich weit anzuerkennen ist.!48

Nach anderer Ansicht bestehen zwischen der privatrechtlichen und
offentlich-rechtlichen Interessenvertretung gravierende Unterschiede. Die
Korperschaften des offentlichen Rechts sind ausschlieflich der mittelba-
ren Staatsverwaltung zuzurechnen, mit dem Ergebnis, dass die offentlich-

143 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 90 Rn. 8, 15.

144 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 18.12.1974 — 1 BvR 430/65 & 259/66, NJW 1975,
1265.

145 Vgl. Kelber, Grenzen des Aufgabenbereichs, S. 72.

146 So BGH, Urteil vom 26. 6. 1979 — KZR 25/78, NJW 1980, 186.

147 Zusammenfassend dargestellt von Ke/ber, Grenzen des Aufgabenbereichs, S. 79.

148 So z.B. Frohler/Oberndorfer, Korperschaften und Interessenvertretung, S. 40;
OVG Miinster, Urteil vom 06-06-1980 — 15 A 1810/78, NJW 1981, 640.
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rechtliche Interessenvertretung eng auszulegen ist.¥ Durch den verliehe-
nen Korperschaftsstatus sind den Kammern Legitimationsschranken ge-
setzt, die hingegen fir privatrechtliche Verbande nicht gelten.!5°

b. Weitere Quelle zur Ermittlung: Verstindnis der Mitglieder

Das Problem der eben dargestellten Ansichten liegt darin, dass sie auf
einem abstrakten Verstindnis der korperschaftlichen Interessenvertretung
beruhen. Thnen fehlt daher bei der Aufgabenbestimmung die nétige Kon-
turenschirfe, weil eine Beurteilung von weitem oder engem Rahmen nur
unter Zugrundelegung des jeweiligen Verstindnisses erfolgen kann;'>! was
fir manche ein weiter Rahmen sein kann, mag fiir andere wiederum eng
konturiert erscheinen.

Gerade im Rahmen der Selbstverwaltung ergibt sich aus diesem entste-
henden Problem auch eine Chance: Der Zweck der Interessenvertretung
konnte dem Selbstverstindnis der Pflichtmitglieder zuginglich gemacht
werden. Wie bereits dargestellt, steht die Selbstverwaltung als Mittler zwi-
schen Staat und Gesellschaft. Dem Staat stehen dabei zur ,,Durchsetzung®
seines Verstandnisses der Interessenvertretung starke Mittel wie die gesetz-
liche Vorzeichnung der Aufgaben oder rechtsaufsichtliche Mafinahmen
zur Verfiigung, die den durch Pflichtmitgliedschaft in Anspruch genom-
menen Mitgliedern nicht zur Verfiigung stehen. Dennoch ist ihnen gegen-
tber die Aufgabenwahrnehmung zu verantworten, dies ergibt sich bereits
aus dem Abwehranspruch von Art.2 Abs.1 GG. Aus dieser Verantwor-
tung heraus muss sich der Begriff auch an dem Verstindnis der zugehdri-
gen Mitglieder orientieren. Dies zeigt bereits eine allgemeingebriauchliche
sprachwissenschaftliche Definition: So wird das Interesse als etwas, ,,[d]as
fir jemanden oder etwas wichtig oder niitzlich ist“,’5? definiert. Es zeigt
sich eine Abhingigkeit von dem Verstindnis derer, denen letztlich ein
Nutzen zugutekommen soll.

Auch im Vergleich mit dem kommunalrechtlichen Begriff des offent-
lichen Zwecks zeigt sich die personelle Komponente, welcher bei der

149 Vgl. Kelber, Grenzen des Aufgabenbereichs, S. 130.

150 Vgl. ders., Grenzen des Aufgabenbereichs, S. 80f.

151 Sinngemifs Oberndorfer, Wirtschaftliche und berufliche Selbstverwaltung, S. 82,
der dieses Verstindnis als ,vorausgesetztes ideales offentliches Interesse® be-
zeichnet, aus dem sich kein legitimes Interesse bestimmen lasse.

152 Vgl. Duden, Fremdworterbuch, S. 496.
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Bestimmung wesentliche Bedeutung zukommt. Die von den Gemeinden
verfolgte, in der ortlichen Gemeinschaft i.S.v. Art. 28 Abs. 2 GG fuflende,
Gemeinwohlaufgabe bezieht sich auf die Gemeindebiirger, nicht auf eine
unbestimmte Allgemeinheit. Die Kommunen haben sich also bei der Auf-
gabenerfillung an diesem Personenkreis zu orientieren. Auch der Begriff
des offentlichen Zwecks verweist also auf die Gemeindemitglieder als
Zwecktrager.153

Von daher scheint es gerechtfertigt, die Interessenvertretung auch am
Verstindnis der Mitglieder als Verpflichtete und Begiinstigte der Korper-
schaften zu orientieren, wobei die Willensbildung in demokratischer Form
durch die Kammerorgane erfolgt. Zu diesem Schluss kommt auch Obern-
dorfer, der allerdings betont, dass der objektiven Betrachtung ein Vorrang
eingeraumt werden misse, gleichwohl fir eine Kammermainahme im
Einzelfall zu priifen sei, ob diese vom subjektiven Zweckverstindnis der
Mitglieder umfasst ist.”* Dies ist auch sachgerecht: Wo der Aufgabenbe-
reich der Korperschaft nicht mehr sachlich eréffnet sein kann, wird dies
auch nicht durch eine entsprechende formell rechtmafSige Willensbildung
der Organe fiir die Mitglieder kompensiert. Vielmehr kann das subjektive
Verstindnis nur dort ankniipfen, wo bereits ein objektiver Bezug zum
Errichtungszweck der Korperschaft vorliegt.

Dieser Schluss mag wohl dazu fihren, dass im Einzelfall fir manche
Korperschaften unterschiedlich vom jeweiligen Mitgliederstamm oder der
Leistungsfihigkeit differenziert zu entscheiden ist. Gerade dies trigt aber
auch dem Merkmal der funktionalen Selbstverwaltung Rechnung.

2. Konkretisierung durch einzelne Aufgabenbereiche

Der Wirkungskreis der Handwerkskammern wird neben seiner grundsatz-
lichen Zwecksetzung der Interessenvertretung durch die vom Gesetzgeber
zugewiesenen Aufgaben aus § 91 HwO weiter vorgezeichnet. Damit die
Pflichtmitgliedschaft verfassungsmafig ist, missen die von den Kammern
wahrgenommenen Aufgaben im Bereich ihres Wirkungskreises liegen, al-
so den Interessen ihrer Mitglieder dienen. In der Folgebetrachtung wird
die fir die Pflichtmitgliedschaft in verfassungsrechtlicher Hinsicht erfor-

153 Vgl. Heilshorn, Gebietsbezug der Kommunalwirtschaft, S. 36.

154 Vgl. Oberndorfer, Wirtschaftliche und berufliche Selbstverwaltung, S.80f.; So
auch Frobler/Kormann, Wirtschaftliche Betitigung von Handwerksorganisatio-
nen, S.31f.
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derliche Zwecksetzung durch die gesetzliche Zuweisung eines Aufgaben-
kreises weiter konkretisiert. Es muss daher bei Betatigungen der Kammern
zumindest ein gewisser Bezug zu diesen Grundaufgaben gegeben sein,
damit auch diese Unternehmungen angesichts der Pflichtmitgliedschaft
verfassungsrechtlich zulassig sind. Aus diesem Grund sind zuniachst mogli-
che Aufgabenbereiche aus §91 Abs.1 HwO aufzuzeigen, aus denen sich
die konkrete Aufgabe der Entwicklungszusammenarbeit entwickeln kann.
Im Folgenden wird zu untersuchen sein, in welcher Form die Aufgabenbe-
reiche bei der Entwicklungszusammenarbeit der Handwerkskammern im
Einzelnen verwirklicht werden kénnen.!5%

Fir jede Betitigung der Kammern ist dabei zunichst erforderlich, dass
diese allgemein die Interessen des Handwerks gem. § 91 Abs. 1 Nr. 1 HwO
fordert.!3¢ Diese Interessenférderung wird fir die wirtschaftlichen Belange
nochmals durch §91 Abs. 1 Nr.9 HwO besonders hervorgehoben.!S” Bei
der Entwicklungszusammenarbeit konnten die Interessen des Handwerks
hinsichtlich der im Zuge der Globalisierung moéglichen Erweiterung der
handwerklichen Perspektiven's® sowie in wirtschaftlichen Belangen bei
der ErschlieBung neuer Mirkte oder zur Gewinnung neuer Fachkrifte
beriihrt sein.!s?

Auch in der Berufsbildung gem. §91 Abs.1 Nr.7/7a HwO, welche
sowohl in technischer als auch in betriebswirtschaftlicher Hinsicht in ver-
schiedensten Facetten erfolgt,'® konnte die Entwicklungszusammenarbeit
Moglichkeiten des gegenseitigen internationalen Austausches und sogar
eines Auslandsaufenthalts fiir im Handwerk Auszubildende bieten.!¢!

Abschlieend kann die Entwicklungszusammenarbeit auch als Weiter-
fihrung des allgemeinen Solidarititsgedankens im Handwerk gem. §91
Abs. 1 Nr. 13 HwO identifiziert werden, der auch in historischer Hinsicht
die Rolle der Handwerkskammern entscheidend mitgepragt hat.'? Die

155 Siehe hierzu: Teil 3, A.

156 So fur weitere Aufgaben auferhalb der Aufzihlung Detterbeck, HwO Nomos-
Online, § 91 Rn. 1.

157 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, §91 Rn. 64; Leisner, in: Leisner,
HwO Beck-Online, § 91 Rn. 43.

158 Hierzu ausfihrlich Teil 3, A. 1. 1.

159 Hierzu ausfithrlich Teil 3, A. I. 3.

160 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, §91 Rn.25; Leisner, in: Leisner,
HwO Beck-Online, § 91 Rn. 30a.

161 Hierzu ausfihrlich Teil 3, A. I. 2.; bisherige Beispiele bereits unter Teil 1, F. IV.

162 Vgl. Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, S. 523 ff.; Hierzu unter Teil 3, A. L. 4.
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Entwicklungszusammenarbeit konnte dieser Zwecksetzung einen neuen
Impuls verleihen.

Fiir eine Betatigung in der Entwicklungszusammenarbeit finden sich
im Aufgabenbereich der Handwerkskammern gem. §91 Abs.1 HwO al-
so durchaus Ankniipfungspunkte. Allerdings ist auch zu erkennen, dass
durch die Entwicklungszusammenarbeit keine Interessen des Handwerks
in elementarer Weise verfolgt werden, sondern dass diese eher am Rande
berthrt sind. Die Durchfithrung der Entwicklungszusammenarbeit als le-
gitime Aufgabe hangt deswegen von weiteren Faktoren ab. Zunachst darf
der hierfir erforderliche Aufwand, z.B. bei der Mittelverwendung aus den
Beitrigen, nicht den Nutzen fiir die Interessen des Handwerks iiberwie-
gen (Verhiltnismafigkeit).!®> Des Weiteren muss bei einer Randaufgabe
sichergestellt werden, dass die Teilhabe der Mitglieder gewihrleistet ist,
damit die handwerklichen Interessen hinreichend vertreten sind (Partizi-
pation).164

3. VerhaltnismaRigkeit

Die Rechtfertigung der Pflichtmitgliedschaft als Eingriff in Art.2 Abs. 1
GG durch legitime Aufgaben muss verhaltnismafig sein. Es darf zu kei-
nem Missverhiltnis zwischen Schwere des Eingriffs in die Rechte der
Mitglieder und seiner Rechtfertigung durch die Aufgaben kommen. Das
BVerfG untersuchte die Pflichtmitgliedschaft insbesondere hinsichtlich
der damit verbundenen Beitragslast fiir die Mitglieder und kam zu dem
Schluss, dass diese sich grundsitzlich laufend verringert und zumutbar
ist.1®> Das Erfordernis der Verhiltnismafigkeit gilt auch fir die konkreten
Vorhaben der Kammern fort: Je mehr eine Betitigung in die Rechte der
Mitglieder eingreift, desto stirker muss sie als legitime Aufgabe gerechtfer-
tigt sein.

Fir die Aufgaben der Handwerkskammern ergeben sich grundsitzlich
zwei Arten eines Eingriffsniveaus: In die erste Kategorie fallen den Kam-
mern Ubertragene hoheitliche Aufgaben, die unmittelbar Rechte und
vor allem Pflichten gegentber den Betrieben begriinden. Hierzu gehort
z.B. die Fihrung der Handwerksrolle gem. §91 Abs.1 Nr.3 HwO, der

163 Dazu sogleich unter 3.; Konkret zur Mittelverwendung: Teil 3, B.

164 Hierzu anschliefend unter 4.; Hierzu auch spater Teil 3, C., Teil 4, A.

165 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, NJW
2017, 2744 (2748) Rn. 107 ff.
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Erlass der Meisterprifungsordnungen sowie die Fithrung der Geschifte
des Meisterpriiffungsausschusses gem. § 91 Abs. 1 Nr. 6 HwO, oder die Fest-
stellung der Gleichwertigkeit auslandischer handwerklicher Bildungsnach-
weise gem. § 91 Abs. 1 Nr. 6a HwO.!66 Des Weiteren zihlen auch die Uber-
wachung und Kontrolle zu den hoheitlichen Aufgaben. Hierzu hat die
Kammer weitgehende Auskunftsanspriiche, welche neben Art.2 Abs. 1
auch Eingriffe in Art. 12, 14 und sogar Art. 13 GG bei der Durchsuchung
von Geschiftsriumen (§§ 17 Abs. 2, 111 Abs. 2 HwO) ermoglichen. Letzt-
lich kann die Handwerkskammer auch gem. § 112 HwO Bufigelder festset-
zen.'o7

Die zweite Kategorie umfasst die allgemeine Aufgabe der Forderung
handwerklicher Interessen. Eingriffe erfolgen hier fast ausschlie€lich in
Form der Beitragspflicht gegentber den Mitgliedern. Dies bedeutet, dass
sich die Eingriffsschwere nach dem Aufwand der Aufgabenwahrnehmung
bemisst, welche dann zwar nicht unmittelbar, aber letztendlich doch auf
die Hohe des zu entrichtenden Beitrags Einfluss nimmg,'%® da die Kam-
mern ihre bei der laufenden Titigkeit entstandenen Kosten grundsitzlich
durch die Beitrage abgelten.!®

Als Beispiel kann die Errichtung von Ausbildungszentren dienen, wel-
che grundsatzlich zwar mit einem hohen finanziellen Aufwand verbunden
ist, aber eben auch die wichtige Aufgabe der Aus- und Fortbildung in ho-
hem Mafe verwirklicht. Auf der anderen Seite kdnnen Betitigungen, wel-
che die Aufgaben des Handwerks in geringerer Form tangieren, auch nur
in kleinerem Umfang wahrgenommen werden. Die Entwicklungszusam-
menarbeit der Handwerkskammern fillt unter die allgemeine Aufgabe der
Interessenvertretung, da sie keine hoheitliche Titigkeit entfaltet. Deshalb
muss der Betdtigungsumfang dem Maf ihrer Aufgabenverwirklichung im
Rahmen der Verhiltnismifigkeit Rechnung tragen, um letztendlich die
Pflichtmitgliedschaft zu rechtfertigen.

166 Vgl. Giinther, in: Honig/Knoérr/Thiel, HwO, § 90 Rn. 17.

167 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, § 52 Rn. 20.

168 So z.B. auch OVG Koblenz, Urteil vom 13.04.2011 — 6 A 11076/10.0VG, juris
(Rn. 17f. & 20), welches zwar einen Anspruch auf Minderung des Beitrags
wegen einer Aufgabentberschreitung verneint, aber dennoch den Einfluss einer
moglichen Aufgabeniberschreitung auf die Beitragshohe untersucht.

169 Vgl. OVG Magdeburg, Urteil vom 20.09.2012 — 1 L 124/11 -, GewA 2014, 208
(209).
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4. Partizipation

Als weiterer Rechtfertigungsgrund fir die Pflichtmitgliedschaft wird die
Moglichkeit zur Partizipation an der Verwaltung des eigenen Wirtschafts-
sektors angefithrt. Das BVerfG fihrte fur die IHKs aus, dass sie mit der
Pflichtmitgliedschaft einen legitimen Zweck verfolgen, da sie alle Betroffe-
nen an der Verwaltung der gewerblichen Wirtschaft beteiligt. Im Detail
fihrt es aus: ,Die Artikulation der Belange und Interessen der Wirtschaft
vor Ort, um diese insbesondere gegentiber Politik und Verwaltung zu
Gehor zu bringen, gelingt zumindest besser, wenn die Betriebe und Un-
ternehmen diese Aufgabe selbst in autonomer Verantwortung wahrneh-
men und alle als Mitglieder beteiligt sind. Nur eine Pflichtmitgliedschaft
sichert, dass alle regional Betroffenen ihre Interessen einbringen und fach-
kundig vertreten werden. [...] Auch dies rechtfertigt ihre Einbindung in
die Kammer im Wege der Pflichtmitgliedschaft.“170

Ebenso wie die Pflichtmitgliedschaft selbst kann die Beteiligung der
Mitglieder auch die Wahrnehmung einer bestimmten Aufgabe durch die
Handwerkskammer rechtfertigen. Die Teilhabe der Mitglieder kann durch
personliche Beteiligung, aber auch durch deren Begiinstigung in materiel-
ler Hinsicht erfolgen. Die personliche Beteiligung kann dabei sowohl in
der Teilnahmemoglichkeit als auch in der Mitbestimmungsmoglichkeit
stattfinden. In materieller Hinsicht konnen alle denkbaren Vorteile, die
Interessen der Handwerker fordern, relevant sein.

Auch fir die Entwicklungszusammenarbeit ist von groer Bedeutung,
ob die Mitglieder an den Projekten ihrer Handwerkskammern selbst aktiv
teilnehmen oder auch in materieller Hinsicht von der Entwicklungszusam-
menarbeit ihrer Kammer profitieren kdnnen. Die Aktivierung dieser Mog-
lichkeiten sollte daher als Ziel der Entwicklungszusammenarbeit verfolgt
werden.

II. Die Bausteine demokratischer Legitimation in der Selbstverwaltung
Die demokratische Legitimation wird in der Literatur grundsitzlich in

zwei Bausteine aufgeteilt: Die personelle und materielle Legitimation.!”!
Die personelle Komponente weist bei der Selbstverwaltung im Vergleich

170 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, NJW
2017, 2744 (2748) Rn. 100.
171 Vgl. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, S. 357.
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zur Ministerialverwaltung den Unterschied auf, dass die Bestellung der
handelnden Organe durch die Mitglieder der Selbstverwaltungskdrper-
schaften erfolgt. Es fehlt an einer Kette von individuellen Berufungsakten,
welche die vom einzelnen Trager ausgetibte staatliche Gewalt tiber die Re-
gierung zum Parlament bis hin zum Volk als Triger aller Staatsgewalt
selbst zurtckfihre.””? Diese Elemente werden in der Selbstverwaltung
durch autonome Elemente wie den Mitgliederversammlungen ersetzt.!”3

Auch hinsichtlich der materiellen Legitimation unterscheiden sich die
Selbstverwaltungskorperschaften: Sie sind aus der hierarchischen Staats-
verwaltung ausgegliedert und unterliegen meist nur der Rechtsaufsicht.
Die sachlich-inhaltliche Legitimation verfolgt die inhaltliche Bindung
der Verwaltung an die Vorgaben des Parlaments. Sie wird in erster Li-
nie in Form von Gesetzen zur Steuerung und Kontrolle vermittelt.!”4
Mit der Verringerung der Regelungsdichte hin zu Ermessensvorschriften
oder gar Zweckprogrammen sinkt der sachlich-inhaltliche Legitimations-
gehalt eines Gesetzes.!”S Legitimationsstiftende Steuerungsmittel des Staa-
tes bestehen lediglich in Form von Gesetz, Rechtsverordnungen, Geneh-
migungsvorbehalten und Kontrollinstrumenten.'”¢ Diese Besonderheiten
der Selbstverwaltung im Bereich der demokratischen Legitimation fithren
sich im Folgenden auch in der Aufgabenwahrnehmung fort und kdénnen
dort zu Konflikten fihren.

1. Die personelle Legitimation der Mitglieder

Die Pflichtmitgliedschaft installiert die Mitglieder als zentralen Anker-
punkt der Selbstverwaltungskorperschaften. Das BVerfG stellt zum Sta-
tus der Mitglieder fest: ,Die Pflichtmitgliedschaft er6ffnet den Kammer-
zugehorigen auch die Moglichkeit der Beteiligung und Mitwirkung an
Entscheidungsprozessen, einschliefSlich der Moglichkeit, sich nicht aktiv
zu betatigen.“1”” Die Mitglieder nehmen durch demokratischen Entschei-
dungsprozesse an der Willensbildung der Kammern teil.

172 Vgl. Burgi, in: Allgemeines VerwR, § 7 Rn. 28.

173 Vgl. Kleine-Cosack, Berufsstindische Autonomie, S. 105; Weifgirber, Die Legiti-
mation, S. 122.

174 Vgl. Burgi, in: Allgemeines VerwR, § 7 Rn. 28.

175 Vgl. Gersdorf, Offentliche Unternehmen, S. 35 f.

176 Vgl. Kleine-Cosack, Berufsstaindische Autonomie, S. 105.

177 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, NJW
2017, 2744 (2749) Rn. 109.
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Dennoch wird in der Literatur seit langer Zeit kritisch betrachtet, ob
den Mitgliedern eine personelle Legitimationsfunktion zukommt: Nach
wie vor wird in der Literatur die Ansicht vertreten, dass der funktionalen
Selbstverwaltung keine personelle Legitimation zukommen koénne,'”8 viel-
mehr bestehe ein Legitimationsdefizit. Als Argumente hierfiir werden u.a.
die ,Monopolstellung des Staatsvolkes als Legitimationsquelle®,'”? sowie
der fehlende Bezug auf eine von der Interessengemeinschaft abgel6ste
»Allgemeinheit der Birger angefithrt.'80

Dieser Ansicht wird jedoch entgegnet, dass das Grundgesetz entwick-
lungsfahig und -bediirftig ist. Die Beteiligung der Betroffenen, welche oft
durch die ausschliefliche parlamentarische Legitimation verdringt wird,
ist ein wichtiger Aspekt zur Ermittlung des Gemeinwohls.!®! Die Selbstver-
waltung hat den Zweck, der Vielfalt der Minderheitengruppen gegeniiber
der Einheit des Gesamtvolkswillens eine Moglichkeit zur Durchsetzung
zu geben.!82 Diese Argumente werden sogar von den Vertretern der ableh-
nenden Ansicht akzeptiert.'® Eine Losung fiir das Legitimationsdefizit
der funktionalen Selbstverwaltung, bei der die Vorteile der Betroffenenbe-
teiligung mit dem Demokratieprinzip vereinbar bleiben, bleibt bei den
ablehnenden Vertretern jedoch zumeist aus.3*

Dagegen sollen nach dem Modell der autonomen Legitimation die Mit-
glieder der funktionalen Selbstverwaltungstrager ein originares Subjekt
der grundgesetzlichen Vermittlung demokratischer Legitimation darstel-
len: Sofern die Legitimation durch das Staatsvolk nicht besteht, rickt an
seine Stelle die Willensbildung durch die Entscheidungsadressaten. Die
Selbstverwaltung durch die Mitglieder bildet somit ein Spiegelbild der
parlamentarischen Willensbildung.'®’ Das Demokratieprinzip ist so zu ver-

178 Zusammenfassend Koller, Funktionale Selbstverwaltung, S. 241.

179 Vgl. dies., Funktionale Selbstverwaltung, S. 215.

180 Vgl. Bickenfirde, in: HbdStR, § 24 Rn. 33.

181 Vgl. Kleine-Cosack, Berufsstindische Autonomie, S. 110f.

182 Vgl. Kelber, Grenzen des Aufgabenbereichs, S. 51.

183 Vgl. Bickenforde, in: HbdStR, § 24 Rn. 33.

184 Koller, Funktionale Selbstverwaltung, sieht gar auf S. 321 ff. eine Verfassungsin-
derung vor, die angesichts der stetigen Rechtsprechung des BVerfG der de lege
lata Vereinbarkeit mit Art.20 Abs.2 GG uberflissig ist. Dartiber hinaus ist
vollig widersprichlich, warum der Gesetzgeber sich bei einer Ausgestaltung
tiber den verfassungsrechtlichen Rahmen hinwegsetzt (S.258), andererseits die
Verfassungsinderung Art. 79 Abs.3 GG standhalten soll, da trotz Unterschrei-
tung des Legitimationsniveaus ,Modifikationen im Randbereich® moglich wa-
ren (S. 328).

185 Vgl. Emde, Funktionale Selbstverwaltung, S. 386 f.

60



https://doi.org/10.5771/9783748929598
https://www.nomos-elibrary.de/agb

A. Legitime Aufgaben als Zusammenspiel von Pflichtmitgliedschaft

stehen, dass es die Selbstbestimmung der Birger verwirklichen mdchte.
Es ist daher moglich, die Formen demokratischer Herrschaftslegitimation
zu modifizieren, sofern dadurch nicht das Maf§ der Selbstbestimmung
beeintrachtigt wird.!$¢ Die Verwirklichung der Selbstbestimmung fordert
keine Monopolstellung des Staatsvolkes, sondern eine Optimierung des
Verhiltnisses von Entscheidungsbetroffenen und Beteiligten. Die Selbst-
verwaltung der Betroffenen tragt gerade diesem Prinzip Rechnung.!8”

Vermittelnd wird die Ansicht vertreten, dass die funktionale Selbstver-
waltung zwar nicht unmittelbar, aber mittelbar Gber Legitimationsfunkti-
on verfugt. Fir die personelle Legitimation konnen streng individualisier-
te Bestellungsakte nicht als allgemeines Gebot angesehen werden.!38 Im
Folgenden wird der Grindungsakt der Selbstverwaltungskorperschaft als
kollektive Bestellung angesehen, welche die Voraussetzungen fiir eine Ver-
mittlung personeller Legitimation erfiille: Die Bestellung driicke aus, dass
die Aufgabenwahrnehmung durch das Kollegialorgan gegentiber anderen
Formen vorzugswiirdig ist. Sie ist dabei hinreichend bestimmt und wird
von sachlichen Erwdgungen tber die besondere Eignung der Bestellten ge-
tragen.'® Basierend auf der Grundlage, dass bei der Bestellung und Wahl
als tbliche Formen demokratischer Legitimation die personliche und fach-
liche Eignung zentral berticksichtigt wird, ist bei dem Errichtungsvorgang
eines Tragers funktionaler Selbstverwaltung den wesentlichen Charakteris-
tika eines Vorgangs personeller demokratischer Legitimation Rechnung
getragen.!%0

Das BVerfG hat die funktionale Selbstverwaltung in seiner bisherigen
Rechtsprechung stets fiir verfassungsgemdfl erachtet.’! Die funktionale
Selbstverwaltung wird dabei als anerkannte Organisationsform angesehen,
die auch in den Regelungen des Grundgesetzes zu den Anstalten des 6f-
fentlichen Rechts zum Ausdruck kommt. Das BVerfG spricht in diesem
Zusammenhang von einem historisch gewachsenen, von der Verfassung
zur Kenntnis genommenen Bereich.'”? Die fehlende lickenlose personelle
Legitimation kann durch eine stirkere Beteiligung der Betroffenen, welche

186 Vgl. ders., Funktionale Selbstverwaltung, S. 385.

187 Vgl. ders., Funktionale Selbstverwaltung, S. 388.

188 Vgl. Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, S. 378 f.

189 Vgl. ders., Funktionale Selbstverwaltung, S. 379 f.

190 Vgl. ders., Funktionale Selbstverwaltung, S. 381.

191 Vgl. BVerfGE 107, 59 (86 ff.), zuletzt BVerfG, NJW 2017, 2744 (2750) Rn. 112.

192 Vgl. BVerfGE 107, 59 (89f.) mit Verweis auf: Jestaedt, in: Umbach/Clemens,
GG, Art. 87 GG Rn. 104.
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den im demokratischen Prinzip wurzelnden Gedanken der Selbstbestim-
mung und Autonomie Rechnung trigt, ausgeglichen werden.!%3

Infolge der gefestigten Rechtsprechung des BVerfG wird auch in der Li-
teratur zunehmend von der Verfassungsmafigkeit der funktionalen Selbst-
verwaltung ausgegangen.'”* Dabei werden unterschiedliche Ansitze bei
der Erklirung des Merkmals der personellen Legitimation verfolgt: Dem-
nach ist entweder die personelle Legitimation noch in ausreichendem
Maf3e vorhanden, oder ihre liickenhafte Existenz wird durch autonome Le-
gitimationsformen kompensiert.””> Im Ergebnis besteht zumeist dahinge-
hend Ubereinstimmung, dass die funktionale Selbstverwaltung dann hin-
reichend legitimiert ist, wenn die durch ihre Mitglieder getroffenen Ent-
scheidungen auch ausschlieflich diesen gegeniiber Wirkung entfalten.'?¢
Fir die Binnenstruktur der Selbstverwaltung ist demnach von einer hinrei-
chenden personellen Legitimation der Selbstverwaltung auszugehen, was
auch von den kritischen Stimmen zur Kenntnis genommen wurde.”

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die funktionale Selbstver-
waltung zwar nicht zwingend ein Trager personeller Legitimation ist,
aber wesentliche Elemente personeller Legitimation in sich trigt: Die Ge-
danken der Partizipation und Selbstbestimmung der Burger, die dem De-
mokratieprinzip innewohnen, sind bei der funktionalen Selbstverwaltung
aktiviert und werden positiv anerkannt. Die Austibung offentlicher Aufga-
ben der Kammern erfolgt neben dem Staatsvolk vor allem gegentiber ihrer
Mitgliederschaft. Gerade ihr gegeniiber sind aufgrund der Beitragspflicht
zusatzliche Aufgaben auferhalb des Pflichtbereichs rechtfertigungsbedtrf-

193 Vgl. BVerfGE 135, 155 (222£.); BVertGE 136, 194 (262f.); BVerfGE 146, 164,
NJW 2017, 2744 (2750) Rn. 114.

194 Vgl. Hendler/Kluth, in: Kluth, HbdKr, § 2 Rn. 45; Unger, Das Verfassungsprinzip,
S.266f. (grundsitzlich zustimmend, sofern dem demokratischen Prinzip in der
konkreten Ausgestaltung hinreichend Rechnung getragen wird); Wezfgdrber,
Die Legitimation, S. 124 f.; Burgi, in: Allgemeines VerwR, § 8 Rn. 25.

195 Vgl. A. von Miinch, Das Spannungsverhiltnis, S. 93 f.; Wezfsgdrber, Die Legitima-
tion, S. 123; Burgz, in: Allgemeines VerwR, § 8 Rn. 25.

196 Vgl. Musil, DOV 2004, 116 (120); Unger, Das Verfassungsprinzip, S.264; Eber-
bard, Nichtterritoriale Selbstverwaltung, S. 234 £.; WeifSgirber, Die Legitimation,
S. 112 f; Burgs, in: Allgemeines VerwR, § 8 Rn. 25.

197 So z.B. Bickenforde, in: HbdStR, §24 Rn.34, welcher die Selbstverwaltung
als ,,Sttck freier Selbstverwirklichung [...], fir die das Demokratieprinzip of-
fen ist“ bezeichnet und fordert, dass sich Befugnisse der Triger funktionaler
Selbstverwaltung auf die Angelegenheiten der organisatorisch Zusammengefass-
ten beschrinken. Ebenso fiir die Mitglieder konstatierend: Ké/ler, Funktionale
Selbstverwaltung, S.225: ,Die Teilhabe Betroffener an der Staatsgewalt bindet
diese lediglich an die Mitwirkenden, nicht aber an das Gesamtvolk.“
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tig. Deshalb mussen solche Aufgaben grundsitzlich durch Entscheidungs-
prozesse in den Reprisentationsorganen legitimiert sein.

2. Fortwirkung der personellen Legitimation in der Organisationsstruktur

Unter der sog. Organisationshoheit ist das Recht der Kammern, ihre inne-
re und duflere Organisation selbst zu ordnen, zu verstehen. Sie konkreti-
siert die staatliche Unabhingigkeit der Kammern weiter und soll eine effi-
ziente Aufgabenwahrnehmung fordern.!”® Allerdings betont das BVerfG,
dass sich die demokratische Legitimation der Kammern in den nachfol-
genden Strukturen fortfithren muss: ,Die Regelungen tber die Organisa-
tionsstruktur der Selbstverwaltungseinheiten mussen insoweit auch ausrei-
chende institutionelle Vorkehrungen dafiir enthalten, dass die betroffenen
Interessen angemessen berticksichtigt und nicht einzelne Interessen bevor-
zugt werden. Wo der Gesetzgeber solche Lockerungen vorsieht, miissen
zudem die Moglichkeiten parlamentarischer Beobachtung und Kontrolle
der Aufgabenwahrnehmung unbeeintrichtigt bleiben.“!%°

Das Organisationsgefiige der Handwerkskammern kann hierfiir in drei
Ebenen eingeteilt werden: Die erste Ebene betrifft das Verhaltnis des Staats
gegeniiber der Kammer, die zweite Ebene betrifft das interne Verhaltnis
der Kammer gegeniiber ihren Organen (insb. der Vollversammlung) als
Vertretung ihrer Mitglieder, und die dritte Ebene das Verhalten der Kam-
mer nach auffen in ihrer konkreten Form der Betatigung (z.B. durch eine
juristische Person des Privatrechts). In diesem Zusammenhang sollen die
gesetzlichen Vorgaben zum Organisationsgefiige und ihr Einfluss auf die
Aufgabenwahrnehmung untersucht werden.

a. Stufe 1: Verhaltnis Staat-Kammer

Auf der ersten Stufe soll die Ausgangsstruktur dargestellt werden, die der
Gesetzgeber fiir die Selbstverwaltung vorgesehen hat. Im Ausgangspunkt
ist diese Stufe eigentlich der sachlich-inhaltlichen Legitimation zuzurech-
nen. Da die Determinierung der Kammerstruktur in diesem Fall aber erst
die Freiraume fiir die personelle Legitimation durch die Organe der Hand-

198 Vgl. Stober, Die IHK als Mittler zw. Staat u. Wirtschaft, S. 109.
199 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, NJW
2017, 2744 (2750) Rn. 114.
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werkskammer vorzeichnet,?®® kann sie auch als Quelle der Fortwirkung
der personellen Legitimation angesehen werden.

(1) Strukturvorgabe der Handwerksordnung

Das Verhiltnis der Handwerkskammern gegentiber der staatlichen Verwal-
tung wird durch die Vorgabe der Strukturen in der Handwerksordnung
festgelegt: Zunichst werden die Handwerkskammern gem. §90 Abs. 5
HwO durch die Landesregierungen errichtet.?’! Des Weiteren werden die
zwingenden Kammerorgane, der Vorstand, die Vollversammlung und die
Ausschiisse durch § 92 HwO bestimmt.292

Auch die Satzung fir die Kammer wird von der obersten Landesbehor-
de erlassen. Die Handwerkskammer kann erst im Folgenden eine Ande-
rung ihrer Satzung durch die Vollversammlung gem. §105 Abs.1 S.2
i.V.m. § 106 Abs. 1 Nr. 14 HwO beschlieen. Diese bedarf dann wiederum
der Genehmigung durch die oberste Landesbehdrde.??3 Zudem miissen
die Satzungen zwingend Regelungen zu den in § 105 Abs.2 HwO aufge-
fithrten Punkten enthalten.?** Durch § 106 Abs. 1 HwO wird sichergestellt,
dass wesentliche Angelegenheiten, wie die Feststellung des Haushaltsplans,
die Beteiligung an Gesellschaften, oder der Erwerb von Grundeigentum,
der Beschlussfassung der Vollversammlung unterliegen.?0S

Die Struktur der Handwerkskammer wird durch den Staat festgesetzt,
um die gewahrten Freiriume der Kammern durch demokratisch legiti-
mierte Kontrollinstanzen, wie z.B. die Vollversammlung oder die obers-
ten Landesbehdrden, in verhiltnismaffigem Rahmen zu begrenzen. Dabei
wird die Vollversammlung als oberstes und im Zweifel stets zustindiges
Organ instituiert, was ihr eine umfassende Allzustandigkeit und Auffang-
kompetenz eroffnet.?® Die doch beachtlichen Ermessensspielriume las-
sen sich, neben dem weitreichenden Aufgabenbereich der Interessenver-
tretung des Handwerks als Generalklausel, vor allem in der Gewédhrung
der Satzungsautonomie in allen eigenen Angelegenheiten der Handwerks-

200 Ahnlich fir die materielle Legitimation generell Jestaedt, Demokratieprinzip,
S.275.

201 Vgl. Detterbeck, HwO Nomos-Online, § 90 Rn. 13.

202 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, § 92 Rn. 1.

203 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 105 Rn. 1, 3.

204 Vgl. ders., in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 105 Rn. 6.

205 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, § 106 Rn. 1.

206 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 106 Rn. 1.
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kammern erkennen. Hier wird den Kammern ein starkes Steuerungsin-
strument Ubertragen, damit sie die ihnen zuerkannten Aufgaben auch
weitgehend eigenverantwortlich regeln konnen.

(2) Staatliche Kontrolle: Rechtsaufsicht

Die Staatsaufsicht tiber die Handwerkskammern erfolgt in der Form der
Rechtsaufsicht. Dies bedeutet, dass die Aufsichtsbehdrde lediglich prift,
ob die Gesetze sowie die Satzung beachtet werden und die Kammer ihre
tibertragenen Aufgaben erfiillt. Sie kann jedoch grundsitzlich keine fachli-
chen Weisungen bei Ermessensfragen erteilen.?”

Fraglich ist insbesondere, in welchem Mafle die Aufsicht bei der Interes-
senvertretung erfolgen darf: Nach mancher Ansicht hat die Rechtsaufsicht
hier ebenso in umfassender Form zu erfolgen.?’® Die Giberwiegende An-
sicht hilt jedoch eine weitere Zuriickhaltung der Rechtsaufsicht bei der
Interessenvertretung fiir geboten, damit die Kammern die Interessen der
Mitglieder ohne hoheitliche Einflussnahme wirksam vertreten koénnen,
auch wenn z.B. ihre Ansichten jenen der Wirtschaftsministerien als Auf-
sichtsbehorden widersprechen wiirden.??” Es soll bei der Interessenvertre-
tung der Kammern erst bei der Verfolgung von offensichtlich sachfremden
Interessen ein Einschreiten der Rechtsaufsicht geboten sein.

Die Rechtsaufsicht erfolgt in der Regel in repressiver Form im Rahmen
einer nachtraglichen Kontrolle des Handelns der Handwerkskammern.
Als Ausnahmen hiervon gelten der bereits erliuterte Genehmigungsvor-
behalt bei einer Satzungsinderung der Handwerkskammer sowie die ge-
nehmigungsbedirftigen Beschlussfassungen der Vollversammlung in § 106
Abs.2 HwO, z.B. die Feststellung des Haushaltsplans nach §106 Abs. 1
Nr. 4 HwO.210

Die Rechtsaufsicht ist das notwendige Gegenstiick zu den Freiriumen,
die den Kammern durch die Selbstverwaltungsgarantie gewahrt werden.?!!
Auferhalb der Ordnungs- und GesetzmafSigkeit des Handelns werden die

207 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, § 115 Rn. 2.

208 Vgl. ders., in: ders., HwO Beck-Online, § 115 Rn. 4; Detterbeck, HwO Nomos-On-
line, § 115 Rn. 1.

209 Vgl. Frobler/Oberndorfer, Korperschaften und Interessenvertretung, S.70; Kopp,
Staatsaufsicht, S. 65; Giinther, in: Honig/Knoérr/Thiel, HwO, § 115 Rn. 7; Stork,
in: Schwannecke, HwO, § 115 Rn. 8.

210 Vgl. Giinther, in: Honig/Knoérr/Thiel, HwO, § 115 Rn. 8.

211 Vgl. Bulla, GewA 2013, 145 (148).
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weitrdumigen Ermessensspielraume der Handwerkskammern aber auch in
der staatlichen Aufsicht respektiert.

(3) Ubersicht Stufe 1

Die staatliche Einflussnahme wird hier vor allem durch zwei Instrumente
sichergestellt: Die grundsatzliche Bestimmung der Organisationsstruktur
in den §§90ff. HwO, sowie die Mafsnahmen der Rechtsaufsicht zur Si-
cherstellung der Struktur. Hierbei ist zu erkennen, dass die Organisations-
struktur vor allem die Feststellung einiger grundlegender demokratischer
Vorgange zum Ziel hat. Dabei ist die Rechtsaufsicht auf die Uberprifung
dieser Grundsitze von Gesetz, Recht und Leistungsfahigkeit beschranke.
Zweckmafigkeits- sowie Ermessenserwagungen sind hingegen der Selbst-
verwaltung der Kammern tberlassen, womit wir uns auf Stufe 2 begeben.

b. Stufe 2: Die internen Verhaltnisse der Handwerkskammer

Als Mittelpunkt der Handwerkskammern soll nun das Verhaltnis der
Kammerorgane zu ihren Mitgliedern dargestellt werden, um zu ermitteln,
inwiefern den jeweiligen Organen personelle Legitimationsfunktion zu-
kommt.

(1) Vollversammlung als demokratisch eingesetztes Organ

Wie eben aufgezeigt, ist die Vollversammlung fir die wichtigsten Kam-
meraufgaben das zustindige Organ. Dies liegt auch darin begriindet, dass
der Vollversammlung das grofite Maf§ an personeller Legitimation durch
die Beteiligung der Mitglieder bei IThrer Zusammensetzung zukommt.

Es wurde eben bewusst der Begriff der Zusammensetzung verwendet, da
eine eigentliche Wahl der Vollversammlung durch die Mitglieder grund-
satzlich nicht mehr erfolgt. Vielmehr wird zur Bestimmung der Vollver-
sammlung nahezu ausschlieflich die sog. ,Friedenswahl® gem. § 95 HwO
i.V.m. § 20 der Anlage C zur HwO durchgefiihrt.?!2 Dabei wird im Vorfeld
ein einziger Wahlvorschlag aufgestellt, wobei die entsprechenden Kandi-

212 Vgl. BT-Drs. 17/9220 vom 29.03.2012, S. 3 (Antrag Fraktion DIE LINKE); Hii-
pers, BayVBI 2016, 333 (335) Fn. 25.
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daten dieses Vorschlags im Folgenden als gewahlt gelten.?!3 Es besteht fiir
die Mitglieder als demokratische Teilhabe nurmehr die Moglichkeit, sich
im Vorfeld fir eine Liste aufstellen zu lassen, oder selbst eine Liste als
Gegenvorschlag gem. § 8 Abs. 5 der Anlage C zur HwO einzureichen,?!4
wofir aber wiederum unterstitzende Unterschriften benotigt werden.

Die eigentliche demokratische Wahl der Vollversammlung wird also
erheblich ausgehdhlt. Dies fithrte zu Kritik in der Literatur: Nach mancher
Ansicht konne die Sicherung der demokratischen Legitimation von Amts-
tragern auch in der funktionalen Selbstverwaltung nur durch streitige
Wahl und nicht durch intransparente Absprachen erfolgen.?'s

Nach anderer Ansicht ist die Friedenswahl als Wegfall der Wahlhand-
lung durch besondere Zweckerwagungen gerechtfertigt und damit verfas-
sungsgemafl:>'¢ Der Gesetzgeber hat die Moglichkeit zur Friedenswahl
ausdriicklich in der HwO vorgesehen, um eine funktionsfihige Selbstver-
waltung zu ermoéglichen. Wirde die Vollversammlung von allen Kammer-
mitgliedern gewahlt werden, kime es hochstwahrscheinlich nicht zu einer
Gewerks- und regionalspezifischen Zusammensetzung. Dies hitte zur Fol-
ge, dass einzelne Interessengruppen stirker in den Vollversammlungen
vertreten waren, sodass das Gesamtinteresse des Handwerks entgegen dem
Auftrag der HwO dort nicht mehr verhiltnisgemaf§ abgebildet wiare.2!”
Umgekehrt tragt die Friedenswahl gerade der ausgewogenen Reprisenta-
tionsfunktion aller Mitgliederinteressen besonders Rechnung. Dartber hi-
naus bestand auch bisher von Mitgliederseite kein grofles Interesse an der
Durchfithrung einer vollstindigen Wahl der Vollversammlung.?!$

213 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, Anlage C - § 20 Rn. 7.

214 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 95 Rn. 19.

215 Vgl. BVerwG, GewA 1980, 296 jedoch fiir die IHKs, bei denen im IHK-G (an-
ders als in §20 Anlage C HwO) keine gesetzliche Erméchtigung zur Durchfiih-
rung einer Friedenswahl existiert; ders., Funktionale Selbstverwaltung, S. 440 f.
(allerdings die organisatorischen Probleme fiir die Handwerkskammern zuge-
stehend); Kluth, in: Handbuch Offentliches Wirtschaftsrecht, § 7 Rn. 83 ff.; Rin-
ke, BayVBl 2016, 325 (331).

216 In letzter Zeit VG Hamburg, 7.11.2013, GewA 2015, 191 oder juris (Rn. 33);
OVG Lineburg, 15.8.2014, GewA 2015, 84 (85), jeweils mit Bezugnahme auf
VGH Mannheim, 8.5.2001, GewA 2001, 422 (426ft.), so entschieden infolge
der Zurtickweisung durch BVerfG, 13.11.2000, GewA 2001, 74f., in der die feh-
lende Ermittlung der Verfassungsmafigkeit bzw. einer verfassungskonformen
Auslegung des VGH Mannheim gertigt wurde.

217 Vgl. Leisner, Wahlen zur Vollversammlung, S. 235; ebenso Giinther, in: Honig/
Knorr/Thiel, HwO, §95 Rn. 19; ebenfalls angedeutet bei Emde, Funktionale
Selbstverwaltung, S. 441.

218 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, Anlage C - § 20 Rn. 22.
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Insbesondere unter Bertcksichtigung der hier favorisierten Ansicht, die
Kammern als Triger personeller Legitimation anzuerkennen, sind die Be-
denken bei einer ohne direkte Wahl zusammengesetzten Vollversamm-
lung nachvollziehbar. Ebenso verstindlich sind aber auch die besonderen
Umstinde der Handwerkskammern, die der Durchfithrung der Friedens-
wahl zugrunde liegen. Sofern dieser Meinungsstreit iiberhaupt in einer ge-
richtlichen Klirung relevant war, wurde fiir die Friedenswahl in bisheriger
Rechtsprechung bestatigt, dass diese den demokratischen Grundsitzen ge-
nigt.2? Zusammenfassend kann daher festgehalten werden, dass die Frie-
denswahl nach aktuellem Stand den demokratischen Anforderungen zur
Beteiligung der Mitglieder gentgt bzw. sogar der demokratischen Repri-
sentation aller Gewerke und Regionen besonders Rechnung tragt. Jedoch
kann der Diskussion aber auch entnommen werden, dass durch die Ein-
fihrung einer demokratischen Wahl der Vollversammlung ein stirkeres
Maf an personeller Legitimation der Handwerkskammern bestehen wiir-
de. Im Ergebnis kommt der Vollversammlung aufgrund ihrer demokrati-
schen Reprisentation aller Mitgliedergruppen das hochste Maf$ an perso-
neller Legitimation innerhalb der Kammerstrukeur zu. Dies ist auch der
Grund, warum ihr auf Stufe 1 die Entscheidung aller wichtigen Belange
obliegt.

(2) Vorstand und Geschiftsfithrung

Als weiteres Organ der Handwerkskammer wird der Vorstand durch die
Vollversammlung aus ihrer Mitte gewihlt.2?® Er besteht aus mindestens
drei Mitgliedern, dem Prisidenten und zwei Stellvertretern sowie ggf.
aus weiteren Mitgliedern, deren genaue Anzahl durch Satzung bestimmt

219 So hat das BVerfG durch Beschluss vom 13.11.2000, GewA 2001, 74 die Vorlage
des VGH Mannheim als unzulassig verworfen, da konkrete Einwéinde zur Ver-
fassungswidrigkeit fehlten und insbesondere die Moglichkeit einer verfassungs-
konformen Auslegung beim VGH unterblieb. Dabei verwies es auf seine frihe-
re Entscheidung vom 16.12.1975, NJW 1976, 889 zur verfassungskonformen
Auslegung der Richterwahlen nach dem NdsRiG. In letzter Zeit hat das OVG
Lineburg mit Beschluss vom 15.08.2014, GewA 2015, 84 unter Bezugnahme
auf das infolge der Vorlage an das BVerfG gefillte Urteil des VGH Mannheim
vom 08.05.2001, GewA 2001, 422 die VerfassungsmafSigkeit der Friedenswahl
angenommen.

220 Vgl. Detterbeck, HwO, § 108 Rn. 1.
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wird. Der Prasident und die Vizeprasidenten sind dabei jeweils in einem
gesonderten Wahlgang zu wihlen.??!

Die Geschaftsfithrung ist zwar kein eigenes Kammerorgan 1.5.d. §92
HwO, sondern hat als Beauftragte eine Stellung sui generis inne.??> Aber
auch die Geschaftsfiihrung ist von der Vollversammlung zu wihlen, wobei
mindestens ein Hauptgeschaftsfihrer gewahlt werden muss, und zudem
die Wahl weiterer Stellvertreter moglich ist.??3

In beiden Fallen wird also durch die Wahl in der Vollversammlung
die personelle Legitimation durch die Mitglieder fortgefihrt. Mangels di-
rekter Bestimmung durch die Mitglieder ist die personelle Legitimation
im Vergleich zu derjenigen der Vollversammlung selbst verringert. Diesem
Umstand wird auch durch die Aufgabenverteilung innerhalb der Hand-
werkskammern Rechnung getragen. So obliegt dem Vorstand gem. § 109
S.1 HwO die Fithrung der Verwaltung. Dazu gehoren grundsatzlich alle
Geschifte, die sich aus der Selbstverwaltung ergeben. Die Befugnisse des
Vorstands sind jedoch naher durch Satzung zu regeln.?**

Die Geschiftsfiihrung wiederum vertritt den Vorstand bei den Geschif-
ten der laufenden Verwaltung. Hierzu zdhlt z.B. die Entscheidung tber
einen Handwerksrollenantrag.??’ Die Ubernahme der Aufgaben von be-
sonderer Wichtigkeit, die in die Zustindigkeit der Vollversammlung fal-
len, ist fir den Vorstand und die Geschaftsfithrung jedoch ausgeschlossen.

(3) Ubersicht Stufe 2

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die Vollversammlung als Mo-
tor und Mitte der Handwerkskammer verstanden werden kann. Sie schafft
Rickbindung zu den Mitgliedern und hat insbesondere bei der Begriin-
dung neuer Projekte grofSe Entscheidungsbefugnisse. Im laufenden Betrieb
der Projekte schwinden jedoch die Einflussmoglichkeiten, was kritische
Stimmen einer fehlenden Interessenwahrnehmung bei Projekten auf den
Plan rufen konnte. Dem kann insbesondere durch die Satzungsautonomie
der Vollversammlung sowie durch besondere Rechte fiir Gesellschaften

221 Vgl. Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, HwO, § 108 Rn. 8, 10.

222 Vgl. ders., in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 109 Rn. 7.

223 Vgl. Leisner, in: Leisner, HwO Beck-Online, § 109 Rn. 3a.

224 Vgl. Detterbeck, HwO, § 109 Rn. 1; Giinther, in: Honig/Kno6rr/Thiel, HwO, § 109
Rn. 1.

225 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 109 Rn. 8.
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Teul 2: Verfassungsrechtlicher Rahmen

entgegengewirkt werden. Den Bestimmungen der Satzung muss im Fol-
genden auf Stufe 3, der Gestaltung der konkreten Rechtsform nach aufSen,
entsprochen werden.

c. Stufe 3: Das Verhaltnis der Handwerkskammer nach auflen

Die letzte Ebene der Organisationsstruktur befasst sich nun mit der
tatsichlichen Aufgabenwahrnehmung der Handwerkskammern. Bei der
Konkretisierung der Aufgabenwahrnehmung sind die Grundsitze der
funktionalen Selbstverwaltung fortzufithren. Die Betroffenenpartizipation
muss auch hier durch frithzeitige Information und die Wahrung des Voll-
versammlungsvorbehalts gesichert sein (Selbstverwaltung in der Selbstver-
waltung).??¢ In der Organisationsstruktur der HwO erfolgt dies zumeist
durch die priventiven Beschlussfassungs- und Genehmigungsvorbehalte
fur wesentliche Aufgaben, bei denen entweder ein Beschluss der Vollver-
sammlung oder sogar eine Genehmigung der obersten Landesbehorde
einzuholen ist. Uber diese zwingenden Erfordernisse der HwO hinaus
konnen jedoch auch weitere Steuerungsmittel erforderlich sein, um die
Fortwirkung der Selbstverwaltungsgrundsatze in den weiteren Tatigkeiten
der Handwerkskammern zu gewihrleisten. So hat eine frihzeitige Infor-
mation der Vollversammlung??” oder sogar ihre Beschlussfassung nicht
nur in explizit normierten Angelegenheiten, sondern generell in wesentli-
chen Angelegenheiten zu erfolgen.??8

Des Weiteren konnen Kontrollmoglichkeiten fir den Vorstand oder
die Vollversammlung bei konkreten Titigkeiten wie bei z.B. Gesellschafts-
grindungen oder -Beteiligungen und Einzelprojekten geschaffen werden.
Als Beispiele sind die Erstellung periodischer Abschlisse oder regelmafi-
ger Berichte zu nennen.?”” Diese Kontrollmdglichkeiten kénnten auch
auf einen Ausschuss oder die Geschiftsfiihrung tbertragen werden, um
firr eine Entlastung der Vollversammlung zu sorgen oder um den Biirokra-
ticaufwand geringer zu halten. Diese Manahmen kénnten insbesondere
bei Angelegenheiten, die am Rande des Aufgabenbereichs liegen, zusatz-
liche Kontrolle ermdglichen, um die Grenzen der Aufgaben und damit

226 Vgl. Kluth, in: JbdKr 2002, S. 43 (51).

227 Vgl. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, HwO, § 105 Rn. 11 iber die stindige In-
formationspflicht der Vollversammlung fiir die Haushaltsplanung.

228 Vgl. Schmitz, in: Schwannecke, HwO, § 106 Rn. 1.

229 So z.B. fiir Beteiligungen an Gesellschaften Buchholz, WiVerw 2016, 130 (140).
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A. Legitime Aufgaben als Zusammenspiel von Pflichtmitgliedschaft

letztlich die demokratische Legitimationssphare zu wahren. Letztlich kann
mit einer Weiterleitung der Kontrollergebnisse an das Ministerium die Zu-
sammenarbeit mit der Rechtsaufsicht verbessert werden.

d. Ergebnis

Das zuvor dargestellte Gebot des BVerfG der Fortfihrung demokratischer
Legitimation erfolgt stufentbergreifend vor allem in Gestalt der Vollver-
sammlung. Sie wird als einziges Organ in einem vom Mitgliederkreis
durchgefiihrten Vorgang bestimmt. Aus diesem Grund ist sie auch grund-
satzlich fir alle Angelegenheiten, die fur den Mitgliederkreis von besonde-
rer Bedeutung sind, zustindig.?3* Eben diese Funktion muss deshalb auch
bei der konkreten Betitigung der Kammern auf Stufe 3 beachtet werden.
Wesentliche Entscheidungen miussen auch hier der Vollversammlung vor-
behalten sein.

III. Zusammenspiel von Pflichtmitgliedschaft und demokratischer
Legitimation

Nach der Darstellung der Grundsitze der funktionalen Selbstverwaltung
stellt sich nun die Frage, wie sich die Ausfithrungen zur Rechtfertigung
der Pflichtmitgliedschaft und zur demokratischen Legitimation auf die
konkrete Wahrnehmung von Aufgaben durch die Selbstverwaltungskor-
perschaften niederschlagen.

Die Frage der Wahrung des Aufgabenbereichs wird zumeist im Rahmen
des Unterlassungsanspruchs gem. Art.2 Abs.1 GG thematisiert. Durch
die Zuweisung legitimer Aufgaben ist die Festsetzung der Pflichtmitglied-
schaft tiberhaupt moéglich.23! Die Zuweisung des Aufgabenbereichs muss
jedoch auch einer hinreichenden inhaltlichen Legitimation i.S.v. Art. 20
Abs. 2 GG geniigen.?3? Die gesetzliche Aufgabenzuweisung an die Hand-

230 Vgl. OVG Koblenz, Urteil vom 03.06.1981 — 2 A 137/80, GewA 1981, 336;
Schmitz, in: Schwannecke, HwO, § 106 Rn.2; Detterbeck, HwO, §106 Rn. 1;
Giinther, in: Honig/Knodrr/Thiel, HwO, §106 Rn.1; Kluth, GewA 2021, 46
(481.).

231 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, NJW
2017, 2744 (2746) Rn. 100 f.

232 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 12.07.2017 — 1 BvR 2222