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A. Problemstellung

Die Handwerksinnungen verzeichnen bundesweit sinkende Mitgliederzah-
len; ihr Organisationsgrad nimmt ab. Ausnahmen bestétigen den Trend. Fiir
nicht eben wenige Innungen ist diese Entwicklung existenzbedrohend. Dies
schldagt naturgemal auf die Kreishandwerkerschaften durch. Der Zustand
mancher Innungen und Kreishandwerkerschaften ist trotz der wirtschaftlich
sehr guten Lage des Gesamthandwerks beklagenswert!. Sind Innungen und
Kreishandwerkerschaften nicht mehr in der Lage, ihre gesetzlichen Aufga-
ben zu erfullen, droht ihre Auflosung, die duBerstenfalls im Wege der
Rechtsaufsicht durchgesetzt werden kann. Im Interesse des Handwerks und
aller unmittelbar oder auch nur mittelbar dem Handwerk verbundenen Per-
sonen liegt die Ausdiinnung und Schwachung der Leistungsfahigkeit des In-
nungswesens nicht. Ein probates Mittel zur Abwehr der Auflésungen von
Innungen und Kreishandwerkerschaften sowie zur Vermeidung weif3er Fle-
cken in der Innungslandschaft und zur Erhaltung der Leistungsfahigkeit ein-
zelner Innungen, Kreishandwerkerschaften und des Innungswesens insge-
samt ist der Zusammenschluss von Innungen und Kreishandwerkerschaften.

Zu den Rechtsfragen solcher Fusionen gibt es mittlerweile mehrere Ab-
handlungen®. Aber nicht alle Einzelaspekte sind erschipfend aufbereitet.
Umstritten ist nach wie vor der Ablauf des Fusionsverfahrens, welche Be-
zirksabgrenzungen zuléssig sind, Uber welche Entscheidungsspielraume
Handwerkskammern und staatliche Behdrden bei der Erteilung von Geneh-
migungen, die fur Fusionen und die damit verbundenen Bezirksabgrenzun-
gen erforderlich sind, verfiigen und welche Rechtsschutzmdéglichkeiten zur
Durchsetzung und zur Verhinderung von Fusionsvorhaben bestehen.

Ein damit zusammenhangendes Sonderproblem beschaftigt zunehmend die
Rechtspraxis, ndmlich die Frage, ob fusionswillige Innungen und Kreis-
handwerkerschaften (iber ein zusammenhéngendes Gebiet verfligen muissen
oder ob auch Exklaven zuldssig sind. Diese Frage stellt sich zwar auch bei
Erst- und Neugrindungen. Praxisrelevant ist sie aber bislang erst bei Fusio-
nen geworden. Hier ist es nicht fernliegend, dass zwei Innungen die Fusio-
nierung anstreben, obwohl sie keine gemeinsame Gebietsgrenze aufweisen
und die neu entstehende Innung infolgedessen (ber keinen zusammenhéan-
genden Innungsbezirk verfugen wirde. Dabei handelt es sich um keine le-

Dazu und auch zu den Griinden im einzelnen Diirr, Uberlebensfahigkeit von Innungen und Kreishand-
werkerschaften?, 2010, S. 4 ff.; siehe auch Leisner, Die Grindung einer eigenstédndigen Innung durch eine
Fachgruppe nach vorheriger Ausgliederung aus einer Sammelinnung, 2012, S. 10 f.

2 Diirr, GewArch 2009, 56 ff.; ders., GewArch 2010, 105; Fabri, GewArch 2009, 482 f.; Schmidt, GewArch
2006, 451 ff.; Zimmermann, GewArch 2006, 274 ff. (Zwangsfusion); Dohrn, GewArch 1968, 156 ff.;
Perkuhn, GewArch 1966, 5 ff.; Frohler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 61 ff.;
Schwannecke, § 52 Rn. 50; Glnther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 54 ff.
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diglich nur in der Theorie auftretende Problematik. So erstreckt sich die fu-
sionierte Backer-Innung Minchen und Landsberg auf die beiden Gebiete
Stadt Miinchen und Landkreis Minchen (zusammenhdngendes Gebiet 1)
und den Landkreis Landsberg (Gebiet 2)3. Beide Gebiete haben keine ge-
meinsame Grenze und bilden damit keinen zusammenhangenden Innungs-
bezirk. Die Handwerkskammer Miinchen und Oberbayern hat die nach § 56
Abs. 1 HwWO erforderliche Genehmigung der Innungssatzung auch im Hin-
blick auf die Bezirksabgrenzung (§ 55 Abs. 2 Nr. 1 HwO) offenbar erteilt.
Ahnliche Fusionsbestrebungen in anderen Bundeslandern sind in der letzten
Zeit bekannt geworden und haben bereits die Verwaltungsgerichtsbarkeit
beschaftigt’. Dem Vernehmen nach ziehen auch Kreishandwerkerschaften
diese Option in Erwagung.

Die Gesetzeslage ist nicht klar und eindeutig. Ein ausdriickliches Gebot
eines zusammenhéngenden Innungs- und Kreishandwerkerschaftsbezirks
existiert nicht. Das schlieRt allerdings nicht aus, dass es aus einzelnen ge-
setzlichen Vorgaben Uber den Bezirkszuschnitt abzuleiten ist. Die einschla-
gige handwerksrechtliche Literatur hat sich mit dieser Thematik bislang
nicht ndher beschaftigt. Soweit ersichtlich, haben lediglich Wolfram Durr
und Thomas Glinther diese Frage kurz gestreift und die Zuléssigkeit einer
Bildung von Kreishandwerkerschaften und Innungen, die kein geschlosse-
nes Gebiet umfassen, abgelehnt®. Mangels ausdriicklicher gesetzlicher Re-
gelung muss die Antwort bei verschiedenen gesetzlichen Vorgaben fir den
Zuschnitt der Bezirke von Innungen und Kreishandwerkerschaften ansetzen
und auch die Gesetzessystematik berlcksichtigen.

www.baeckerinnung-muenchen.de
4 VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris = GewArch 2017, 302 ff.
5 Dirr, GewArch 2009, 57 zu den Kreishandwerkerschaften; Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 55 zu den Innungen.
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B. Handwerksinnungen

I. Die Gebietsbezogenheit der Handwerksinnungen

1. Die Irrelevanz der korperschaftlichen Qualifizierung der Handwerks-
innungen

Handwerksinnungen sind kraft bundesgesetzlicher Anordnung des § 53 S. 1
HwO Korperschaften des Offentlichen Rechts. Gemeinhin werden sie als
Personalkorperschaften qualifiziert® — ebenso wie die Handwerkskammern’.
Kennzeichnend flr Personalkdrperschaften ist, dass sich die Mitgliedschaft
in ihnen nach bestimmten individuellen Eigenschaften richtet. Personalkor-
perschaften verfiigen zwar in der Regel Uber ein bestimmtes Gebiet, in dem
ihre Mitglieder ihren Sitz haben. Zwingend ist eine solche Gebietsbezogen-
heit indes nicht. Dies belegt das Beispiel der staatlichen Hochschulen. Sie
werden — trotz anstaltlicher Elemente® — nach wie vor als Personalkorper-
schaft qualifiziert®, obwohl die Mitgliedschaft nicht auch gebietsabhingig
ist und Hochschulen deshalb — anders als die Handwerkskammern oder In-
nungen — keine territorialen Bezlige aufweisen. Nicht vollig einsichtig ist,
dass die Industrie- und Handelskammern im Unterschied zu den Hand-
werkskammern und Innungen als Realkorperschaften — die Mitgliedschaft
in ihnen kniipft an Eigentum oder Besitz an — qualifiziert werden'. Be-
triebsstattenabhangig™ ist ndamlich nicht nur die Mitgliedschaft in der Indus-
trie- und Handelskammer (§ 2 Abs. IHK-G), sondern mittlerweile auch die-
jenige in der Handwerksinnung (8§ 52 Abs. 1 S. 1 HwO) und auch in der
Handwerkskammer (§ 90 Abs. 2 HwWO).

Obwohl die Handwerksinnungen — ebenso wie die Handwerkskammern —
tber einen Bezirk verfligen, in dem sie ihre Tatigkeit entfalten und von dem
auch die Innungsmitgliedschaft abhangt, verbietet sich eine Qualifizierung
als Gebietskorperschaft. Denn kennzeichnend fir Gebietskodrperschaften ist
nicht nur, dass die Mitgliedschaft in ihnen gebietsabhéngig ist, sondern
auch, dass sie Uber eine allgemeine Zustandigkeit fur ihre Gebiet verfligen

6 Leisner, in: ders., 2016, § 53 Rn. 3; Wallerath, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 2009, § 5 Rn. 9;
Ziekow, Offentliches Wirtschaftsrecht, 4. Aufl. 2016, § 4 Rn. 18.

7 Sodan/Ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, 7. Aufl. 2016, § 60 Rn. 26; Ziekow, a.a.0., § 4 Rn. 18.

8 Naher Thieme, Deutsches Hochschulrecht, 3. Aufl. 2004, Rn. 173.

9 Wallerath, a.a.0., § 5 Rn. 9; Erbguth, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Aufl. 2016, § 6 Rn. 16;
Mayer/Kopp, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl. 1985, S. 520.

1 gsodan/Ziekow, a.a.0., § 60 Rn. 26; Burgi, in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl.

2016, § 8 Rn. 12; Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Aufl. 2014, Rn. 91; Wallerath, Allgemeines

Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 2009, § 5 Rn. 9; Ziekow, Offentliches Wirtschaftsrecht, 4. Aufl. 2016, § 4

Rn. 18; vgl. dagegen aber Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht 11, 7. Aufl. 2010, § 99

Rn. 25 f., der Industrie- und Handelskammern ebenso wie die anderen in Rn. 25 genannten Kammern nicht

bei den Realkorperschaften (Rn. 26) verortet; dazu auch ders., ebenda, § 85 Rn. 35.

Gerade damit wird die Zuordnung der Industrie- und Handelskammern zu den Realkorperschaften be-

grindet, z.B. Sodan/Ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, 7. Aufl. 2016, § 60 Rn. 26.
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und generelle Hoheitsgewalt iiber ihre Mitglieder ausiiben'?. Dies trifft auf
Handwerksinnungen ebenso wie auf Handwerkskammern nicht zu'®.

Rickschlisse auf die Frage, ob Innungen uber ein zusammenhéangendes In-
nungsgebiet verfiigen missen, Iasst eine genaue korperschaftliche Einordnung
indes nicht zu. Wollte man die Innungen als Gebietskdrperschaften qualifizie-
ren, liele sich hieraus kein Erfordernis eines zusammenhangenden Innungs-
bezirks ableiten, obwohl die Gebietskorperschaft die stérkste territoriale Affi-
nitat aufweist. Dies belegen mehrere Félle, in denen zu Gebietskdrperschaften
Exklaven innerhalb anderer Gebietskorperschaften gehdren oder gehorten.
Das betraf das Deutsche Reich nach dem Ersten Weltkrieg, das Uber kein zu-
sammenhangendes Staatsgebiet mehr verfligte — zwischen dem ostpreul3i-
schen und dem (brigen Reichsgebiet lag Polen —, mehrere zu West-Berlin ge-
hérende Exklaven, die von DDR-Territorium umgeben waren'*, und betrifft
aktuell die von schweizer Hoheitsgebiet umgebene, zu Baden-W(rttemberg
gehorende Gemeinde Biisingen sowie die von baden-wirttembergischen Ho-
heitsgebiet umgebene hessische Gemeinde Neckarsteinbach™.

Umgekehrt darf von der bloRen Qualifizierung der Innungen als Personal-
kdrperschaften nicht auf eine groRere Offenheit flr einen nicht zusammen-
hangenden Innungsbezirk oder Innungsexklaven geschlossen werden. Zwar
mussen Personalkdrperschaften nicht zwingend Uber ein bestimmtes Terri-
torium verfligen. Auch ist es im Ausgangspunkt zutreffend, dass ein gesetz-
lich vorgeschriebener Bezirk der Personalkorperschaft ein Mittel ist, auf-
grund bestimmter Anknupfungsmerkmale einen Personenkreis festzulegen,
auf den sich die damit zugleich konkretisierten Kdrperschaftsaufgaben be-
ziehen und der die Personalkérperschaft als eigene Einrichtung tragt®.
Diese Funktion erfiillt sowohl ein geografisch zusammenhéngender als auch
nicht zusammenhéngender Bezirk. MaRgeblich fir die Bezirksabgrenzung
sind aber nicht allgemeine, letztlich nicht zwingende staats- und verwal-
tungstheoretische Erwégungen, sondern die einfachgesetzlichen Vorgaben.

2. Die gesetzliche Grundentscheidung des § 52 Abs. 1 HWO

Die Gebietshezogenheit der Innungen als solche ordnet § 52 Abs. 1 S. 1
HwO an. Danach gehort zu einer Innung ein bestimmtes Territorium, der In-
nungsbezirk. Es muss sich um einen abgegrenzten Bezirk handeln. Dies
folgt aus der Formulierung des 8 52 Abs. 1 S. 1 HwO ,,innerhalb eines be-

Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Aufl. 2011, § 21 Rn. 9; Mayer/Kopp, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 5. Aufl. 1985, S. 520.

3 S0 Meyer, GewArch 2006, 305 zu den Kammern.

4 Dazu West-Berlin-Wikipedia.

Dazu Brandt/Fittkau, unter: http://www.deutschlandfunkkultur.de/wechsel-des-bundeslandes-neckarsteinach-
will-weg-aus-hessen.1001.de.html?dram:article_id=309506 [letzter Zugriff: 22.08.2017].

So nahezu wdrtlich zu den Kammern Meyer, GewArch 2006, 305.



stimmten Bezirks* sowie aus dem AusschlieBlichkeitsgrundsatz des § 52
Abs. 1 S. 3 HwO, der ebenfalls einen ganz bestimmten Innungsbezirk vor-
aussetzt. Eine Innung, die wie etwa die staatlichen Hochschulen aus Mit-
gliedern ohne jegliche territoriale Gemeinsamkeit besteht, 1&sst § 52 Abs. 1
HwO nicht zu. Weitere territoriale Vorgaben enthélt diese Vorschrift nicht.
Sie lassen sich 8 52 Abs. 2 u. 3 HwO entnehmen.

I1. Die territorialen Vorgaben des § 52 Abs. 2 und 3 HwWO

1. Die Normstruktur des 8 52 Abs. 2 und 3 HWO

a) Die flnf gebietsbezogenen Vorgaben

8 52 Abs. 2 und 3 HwO enthalt funf verschiedene Vorgaben fiur die Abgren-
zung der Innungsbezirke':

«  Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete (§ 52 Abs. 2 S. 1 HwWO)
«  Mitgliederabhédngige Leistungsfahigkeit der Innung (8 52 Abs. 2
S. 1 HwO)
» Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder (§ 52 Abs. 2 S. 1
HwO)
e Deckung des Innungsbezirks mit mindestens einer kreisfreien Stadt
oder eines Landkreises (§ 52 Abs. 2 S. 2 HwWO)
«  Handwerkskammerbezirk als prinzipielle Obergrenze (8 52 Abs. 3
S. 1 HwWO)
Bei den drei ersten Kriterien handelt es sich um (sehr) unbestimmte Rechts-
begriffe. Diese drei Kriterien und das flinfte sind zudem in Soll-Vorschrif-
ten eingebunden. Hinzu kommen Ausnahmeregelungen, die den Genehmi-
gungsbehorden teils expressis verbis (8 52 Abs. 2 S. 3 HwO), teils ihrem
Telos nach (8 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HWO) Ermessen einrdumen.

Rechtsprechung und Literatur haben sich vor allem zum (Rang-)Verhéltnis
zwischen diesen fiinf Kriterien gedufert, z. T. aber auch zur Frage von Ent-
scheidungsspielrdumen der Normanwender (Innungen, Handwerkskam-
mern, Behdrden und Gerichte)®. Vor einer Beantwortung dieser verschiede-
nen, z. T. sehr speziellen Fragestellungen soll eine (kurze) Analyse der

m Fast identische Aufzdhlung Roellecke, GewArch 1987, 105; &hnlich Zimmermann, GewArch 2006, 275 ff.

18 Insbesondere BVerwGE 90, 88 ff.; GewArch 1962, 90 ff.; GewArch 1972, 333 ff.; GewArch 1996, 163;
GewArch 2000, 493 f.; OVG Minster GewArch 1975, 92 f.; GewArch 1989, 197 ff.; OVG Bremen
GewArch 2000, 490 ff.; VG Minden GewArch 1976, 300 ff.; VG Hannover GewArch 2009, 210 f,;
GewArch 2011, 362 ff.; VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris = GewArch 2017, 302 ff,;
Frohler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung, 1959, S. 34 ff.; Fréhler/Kormann, Gebietsreform
und Handwerksorganisation, 1976, S. 44 ff.; dies., GewArch 1976, 313 ff.; Kreppner, GewArch 1971,
121 ff.; Chr. Frohler, GewArch 1983, 256 ff.; Roellecke, GewArch 1987, 105 ff.; Zimmermann, GewArch
2006, 274 ff.; Dirr, GewArch 2009, 56 ff.
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Strukturen der Normen des § 52 Abs. 2 und 3 HwO stehen. Denn sie sind
nicht ohne Bedeutung fiir die Klarung der Anschlussfragen.

b) Die Normstruktur des 8 52 Abs. 2 S. 1 HWO

Ublicherweise wird bei der Struktur 6ffentlich-rechtlicher Vorschriften zwi-
schen Tatbestand (bestimmte Rechtsbegriffe und unbestimmte Rechtsbe-
griffe mit oder ohne Beurteilungsspielraum) und Rechtsfolge (mit oder ohne
Ermessensspielraum) unterschieden®. Daneben gibt es Vorschriften, die
keine Tatbestandsvoraussetzungen nennen, die erfillt sein missen, damit
eine bestimmte Rechtsfolge eintritt, insbesondere eine bestimmte behordli-
che Entscheidung getroffen werden muss, soll oder darf. Vielmehr geben
diese Rechtsvorschriften dem Rechtsanwender ein oder mehrere Ziele vor,
die es zu erreichen gilt. Dies wird als Final- oder Zweckprogramm bezeich-
net?’. Klassisches Beispiel ist § 1 Abs. 5 S. 1 BauGB?.. Diese Vorschrift ent-
halt keinen Tatbestand, von dem auf eine Rechtsfolge zu schlieRen ist. Viel-
mehr weist sie einen Anwendungsbereich auf — Inhalt von Bauleitplanen —
und verschiedene Zielvorgaben (Final-, Zweckprogramm oder Weisungsge-
halt)?2. Von Bedeutung ist nicht die methodische Zuordnung von Rechts-
normen als solche, vielmehr sind es ihre Konsequenzen. Den zweck- und fi-
nalgeprégten Rechtsnormen werden eine lediglich gelockerte Rechtshin-
dung der Rechtsanwender und eine ihr korrespondierende beschrénkte ge-
richtliche Kontrollmoglichkeit zugeschrieben?®.

Wie sich die Grundnorm des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO in diese Systematik ein-
passen lasst, wurde bislang noch nicht naher diskutiert. Ansétze finden sich
lediglich bei Fréhler/Dannbeck. Sie entnehmen dieser Vorschrift ein Opti-
mierungsgebot. Danach seien die Leistungsfahigkeit der Innung und die
Maoglichkeit des einzelnen Handwerkers zur Teilnahme am Innungsleben in
das bestmdgliche Verhaltnis zu bringen; 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO schreibe die
optimale Lésung vor?. Rechtsvorschriften mit Optimierungsgeboten geho-
ren zur Gruppe der oben beschriebenen Rechtsnormen mit Ziel- und Zweck-
vorgaben, wobei es die Vorgaben in moglichst hohem MalRe zu erreichen
gilt®. Dennoch rdumen auch solche Optimierungsvorschriften dem Rechts-

1 Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017, Rn. 311 ff., zu Uberschneidungen Rn. 380 ff.
2 Reimer, Juristische Methodenlehre, 2016, Rn. 265; Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Aufl.
2011, § 7 Rn. 63.

Diese Vorschrift lautet: Die Bauleitplane sollen eine nachhaltige stadtebauliche Entwicklung, die die so-
zialen, wirtschaftlichen und umweltschiitzenden Anforderungen auch in Verantwortung gegeniber kinfti-
gen Generationen miteinander in Einklang bringt, und eine dem Wohl der Allgemeinheit dienende sozial-
gerechte Bodennutzung gewéhrleisten; weitere Beispiele nennt Maurer, a.a.O.

So die Terminologie von Reimer, a.a.0., Rn. 265.

Franzius, in: Hofmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoRRkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I,
2. Aufl. 2012, § 4 Rn. 15 ff.; Reimer, ebenda, § 9 Rn. 81; Maurer, a.a.0O., § 7 Rn. 63.

2 Nahezu wortlich Fréhler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung, 1959, S. 35.

% Reimer, Juristische Methodenlehre, 2016, Rn. 266.



anwender gewisse gerichtlich nur eingeschrankt kontrollierbare Entschei-
dungsspielraume ein®,

Um eine solche Optimierungsvorschrift handelt es sich bei § 52 Abs. 2 S. 1
HwO entgegen Froéhler/Dannbeck nicht. Zwar enthdlt diese Vorschrift Ziel-
vorgaben, namlich die Leistungsfahigkeit der Innung und die Integrations-
maoglichkeit ihrer Mitglieder sowie die Berlcksichtigung einheitlicher Wirt-
schaftsgebiete. Allerdings ist nur die Leistungsfahigkeit der Innungen als
solche genannt und nicht eine mdglichst hohe Leistungsfahigkeit. Auch wird
lediglich die Maoglichkeit der Innungsmitglieder zur Teilnahme am In-
nungsleben (Integrationsmaéglichkeit) genannt und eben nicht ein maglichst
hohes Mal an Integrationschancen. Hatte der Gesetzgeber ein Optimie-
rungsgebot statuiert, hatte er dies sprachlich zum Ausdruck gebracht — durch
Formulierungen wie ,,moglichst leistungsfahig” und ,,mdglichst effektiv
teilnehmen konnen“?’.

Immerhin verbleibt aber die Moglichkeit, 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO als bloRes
Finalprogramm oder Zielvorgabe zu qualifizieren®®, die dem Normanwen-
der lediglich die Abwagung und den Ausgleich verschiedener Interessen und
Belange aufgebe. Daftr spricht, dass § 52 Abs. 2 S. 1 HwO nicht nach dem
klassischen wenn (Tatbestand)- dann (Rechtsfolge)-Schema konditional
aufgebaut ist, sondern eben Zielvorgaben nennt. Andererseits betreffen
zweck- und final geprégte Rechtsvorschriften in der Regel Planungsfalle,
denen komplexe Entscheidungssituationen mit unterschiedlichen offent-
lichen und privaten Interessen zugrunde liegen und die deshalb einen Aus-
gleich im Wege der Abwagung erfordern®.

Um einen derart komplexen planerischen Entscheidungsprozess handelt es
sich bei der Abgrenzung eines Innungsbezirks trotz eines unbestreitbaren
planerischen Momentums indes nicht. Vielmehr ist eine Bezirksabgrenzung
schlicht dann zul&ssig, wenn sie das Gebot der Schaffung einheitlicher Wirt-
schaftsgebiete berticksichtigt und die dadurch geschaffene Innung leis-
tungsféhig ist und den Innungsmitgliedern die Mdglichkeit zur Teilnahme
am Innungsleben bietet.

Die Vorschrift des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO léasst sich, ohne ihren Sinn und
Zweck substantiell zu verandern, in das klassische Konditional-, d.h. in das
Tatbestands- und Rechtsfolgenschema einpassen. Danach ist die Norm fol-
gendermalien zu verstehen und zu lesen: Die Abgrenzung eines Innungsbe-

% vgl. Franzius, a.a.0., § 4 Rn. 7 ff., 18 f.

27 Vgl. dazu etwa § 50 S. 1 BImSchG, wonach schadliche Umwelteinwirkungen ,,so weit wie mdéglich ver-
mieden werden“ sollen.

% Sozu §52Abs. 2 S. 2 HwO a. F., der als Soll-Vorschrift formuliert war, VG Minden GewArch 1976, 302
r. Sp.

2 Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Aufl. 2011, § 7 Rn. 63.
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zirks ist in der Regel nur zuldssig, wenn sie das Gebot der Schaffung ein-
heitlicher Wirtschaftsgebiete bertcksichtigt und gewahrleistet, dass die In-
nung leistungsfahig ist und die Innungsmitglieder die Mdglichkeit der Teil-
nahme am Innungsleben haben. Der erste Halbsatz formuliert die Rechts-
folge, der zweite die Tatbestandsvoraussetzungen.

c) Die Normstruktur des § 52 Abs. 2 S. 2 HWO

8 52 Abs. 2 S. 2 HwO ergénzt lediglich den Tatbestand des § 52 Abs. 2 S. 1
HwO und nennt keine Rechtsfolge.

d) Die Normstruktur des § 52 Abs. 2 S. 3 HWO

8 52 Abs. 2 S. 3 HwO knipft zwar an § 52 Abs. 2 S. 1 und 2 HwO an, trifft
aber eine eigenstandige Regelung mit Tatbestand und Rechtsfolge. Tatbe-
stand sind die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO, Rechtsfolge ist
die Befugnis der Handwerkskammer, eine Bezirksabgrenzung zuzulassen,
die von den Anforderungen des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO abweicht.

e) Die Normstruktur des § 52 Abs. 3 S. 1 HWO

Auch 8 52 Abs. 3 S. 1 HwO ergéanzt den Tatbestand des § 52 Abs. 2 S. 1 und
2 HwO. Er bestimmt, dass der Innungsbezirk den Bezirk der Handwerks-
kammer grundsétzlich nicht iberschreiten darf.

f) Die Normstruktur des § 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HWO

Sowohl § 52 Abs. 3 S. 2 HwO als auch § 52 Abs. 3 S. 3 HwO kniipfen an
8 52 Abs. 3 S. 1 HwO an. Sie enthalten eigenstdndige Regelungen mit Tat-
bestand und Rechtsfolge. Tatbestand ist die Erstreckung des Innungsbezirks
uber den Kammerbezirk bzw. Gber ein Land hinaus, Rechtsfolge sind die je-
weils genannten Genehmigungserfordernisse.

2. Tatbestandsvoraussetzungen und Rechtsfolge des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO
a) Die Tatbestandsvoraussetzungen des 8 52 Abs. 2 S. 1 HWO

aa) Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete

aaa) Materielle Bedeutung

852 Abs. 2 S. 1 HS 1 HwO nennt als erstes gebietsrelevantes Kriterium den
Begriff ,einheitlicher Wirtschaftsgebiete®. In der bisherigen Rechtspre-
chung und Literatur zur Frage der Bemessung und Abgrenzung von In-
nungsbezirken hat dieses Kriterium eine, wenn (berhaupt nur untergeord-
nete Bedeutung gespielt®*®. Das BVerwG hat es lediglich als zulassigen
Aspekt der Ermessensentscheidung, die die Handwerkskammer nach § 52

% An diesem Befund von Roellecke, GewArch 1987, 111 hat sich nicht viel geandert.
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Abs. 2 S. 3 HwO zu treffen hat, genannt, ohne den Begriff der einheitlichen
Wirtschaftsgebiete naher zu erlautern®.

Das VG Berlin thematisiert dieses Kriterium in einer neuen Entscheidung
nur ganz kurz. Es lasst ausdriicklich offen, ob ein einheitliches Wirtschafts-
gebiet zwingend einen geografisch zusammenhé&ngenden Innungsbezirk
voraussetzt®,

Substantielle literarische Stellungnahmen sind sehr rar. So wird z.B. aus die-
sem gesetzlichen Tatbestandsmerkmal lediglich das Gebot abgeleitet, dass
die Innungsmitglieder unter den gleichen Wirtschaftsbedingungen leben sol-
len®, Das fir die Gebietsabgrenzung samtlicher Kammern der gewerblichen
Wirtschaft zwar nicht ausdriicklich gesetzlich genannte, aber gleichwohl re-
levante Kriterium einheitlicher Wirtschaftsgebiete wird als Gebot umschrie-
ben, den Kammerbezirk an den wirtschaftlichen Regionen auszurichten®.
Thomas Giinther fordert im Falle der Fusion von Innungen ohne nahere Be-
grindung ,,ein zusammenhdangendes Innungsgebiet ..., das nicht von ande-

ren Innungen zerschnitten ist“*°.

Soweit ersichtlich befasst sich lediglich Eric Zimmermann mit diesem ge-
setzlichen Tatbestandsmerkmal naher®. Er definiert ein einheitliches Wirt-
schaftsgebiet als ,,ein Gebiet, das regional in sich geschlossen und abge-
grenzt ist“. Die Einheitlichkeit des Wirtschaftsgebiets wird nicht auf den
rein wirtschaftlichen Aspekt beschrankt — etwa im Wesentlichen vergleich-
bare Wirtschaftskraft der in einem Gebiet ansdssigen Handwerksbetriebe.
Vielmehr wird strukturelle, regionale und geografische Homogenitat des be-
treffenden Innungsbezirks gefordert.

Ob die diesbezuglich genannten Kriterien und Beispiele (iberzeugend und
praktikabel sind, kann auf sich beruhen. Eine klare Aussage zur Frage, ob
der Innungsbezirk ein geografisch zusammenhangendes Gebiet sein muss,
trifft Zimmermann nicht. Allerdings ist insoweit ein argumentum a fortiori
naheliegend: Wenn schon ein Berg, ein See oder Wald, die zwei Regionen
voneinander trennen, als moglicher Grund fur die Annahme geografischer
Inhomogenitat genannt werden®’, muss dies in gesteigertem MaRe und
damit erst recht fur ein nicht geografisch zusammenhéngendes Gebiet gel-
ten. Jedoch wird nicht ganz klar, welche Konsequenz aus einer strukturel-

3L BVerwG GewArch 2000, 493; BVerwG GewArch 1962, 92, 1. Abs. a. E. nennt dieses Tatbestandsmerk-
mal lediglich, misst ihm dann aber keinerlei Bedeutung mehr zu.

%2 VG Berlin, 08.03.2017 - 4 K 330.15 — juris Rn. 36.

3 Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 n. 38.

3 Meyer, GewArch 2006, 310.

*  Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 55, vgl. auch Rn. 56.

% Zimmermann, GewArch 2006, 275.

87 Zimmermann, GewArch 2006, 275.
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len, regionalen oder geografischen Verschiedenartigkeit gezogen wird. Ei-
nerseits heiflt es, sie konnten ,dazu beitragen®, kein einheitliches Wirt-
schaftsgebiet mehr anzunehmen. Gleich im Anschluss hieran heil3t es:
»Weist ein Wirtschaftsgebiet strukturelle, regionale oder geografische Ver-
schiedenheiten auf, ist es nicht mehr einheitlich und kann dann keinen In-

nungsbezirk mehr darstellen“®,

Eindeutig ist die Position von Wolfram Durr. Im Zusammenhang mit der
Fusion von Kreishandwerkerschaften wird dezidiert die Auffassung vertre-
ten, eine Bildung von Kreishandwerkerschaften, die kein geschlossenes Ge-
biet umfassten, komme nicht in Betracht®. Denn von einheitlichen Wirt-
schaftsgebieten kénne dann nicht mehr die Rede sein. Darauf, dass die Vor-
schriften Uber die Kreishandwerkerschaften fur deren Bezirk das Gebot der
Einheitlichkeit des Wirtschaftsgebietes weder unmittelbar noch mittelbar im
Wege der Verweisung auf 8 52 Abs. 2 S. 1 HS 1 HwO statuieren, kommt es
an dieser Stelle nicht an*®. Wenn es auf welchem Wege auch immer fiir die
Kreishandwerkerschaften gelten sollte und die Einheitlichkeit des vom
Kreishandwerkerschaftsbezirk umfassten Wirtschaftsgebietes daran schei-
tern sollte, dass es geografisch nicht zusammenhéngt, muss diese Konse-
quenz erst recht fur den Innungsbezirk gezogen werden.

Richtigerweise ist bei der Auslegung des Kriteriums ,einheitlicher Wirt-
schaftsgebiete* ein 6konomischer MaRstab anzulegen. Zwar ist es vom Ge-
setzeswortlaut durchaus gedeckt, auch auf andere wie soziale, kulturelle
oder eben auch geografische Aspekte abzustellen. Denn § 52 Abs. 2 S. 1
HS 1 HwO I&sst die Lesart zu, dass das Wirtschaftsgebiet, auf das sich der
Innungsbezirk erstreckt, in einem weit verstandenen Sinn einheitlich sein
muss. Dies liefe auf das Gebot hinaus, den Zuschnitt des Innungsbezirks
nach den bestehenden Lebensverhaltnissen auszurichten, die einheitlich sein
miissen.

Ein solches Gebot der Berlicksichtigung einheitlicher Lebensverhaltnisse
statuiert 8 52 Abs. 2 S. 1 HS 1 HwO jedoch nicht. Dies folgt aus der in § 52
Abs. 1 S. 1 HwO formulierten gesetzlichen Aufgabe der Innungen, die ge-
meinsamen gewerblichen Interessen ihrer Mitglieder zu férdern. Der ge-
setzliche Auftrag der Innungen ist wirtschaftlicher Natur. Eine daruiber hin-
ausgehende soziale, kulturelle, allgemeinpolitische oder sonst wie geartete
Zweckrichtung kommt ihnen nicht zu. Die Innungen sind nicht dem Ziel der
Wahrung oder Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Innungs-
bezirk verpflichtet. Am wirtschaftsbezogenen gesetzlichen Auftrag der In-

3% Zimmermann, GewArch 2006, 275.
3 Diirr, GewArch 2009, 57.
4 Dazus.120f.
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nungen muss sich auch die Auslegung des § 52 Abs. 2 S. 1 HS 1 HwO orien-
tieren. Daran &ndert sich auch nichts dadurch, dass die Wahrnehmung der
vielen in § 54 Abs. 1-3 HwO genannten Einzelaufgaben (iber den Bereich
des rein Wirtschaftlichen ausstrahlt. Die wirtschaftliche Zielrichtung der In-
nungstatigkeiten belegt auch § 54 Abs. 4 HwO, der wiederum auf die For-
derung der gemeinsamen gewerblichen Interessen der Innungsmitglieder
abstellt.

Unter Berticksichtigung dieses Innungszwecks statuiert 8 52 Abs. 2 S. 1 HS 1
HwO das Gebot der wirtschaftlichen Einheit des Innungsbezirks. Da-
nach soll vermieden werden, dass der Innungsbezirk aus wirtschaftlich
strukturell inhomogenen Gebieten besteht. Eine daruber hinausgehende Be-
deutung kommt dieser Vorschrift nicht zu. Hatte der Gesetzgeber eine an-
dere Intention verfolgt, hatte er dies klar zum Ausdruck gebracht — etwa
durch Formulierungen, wie sie Art. 72 Abs. 2 GG enthalt. Eine ganz andere
Frage ist, ob dies in Anbetracht der in § 52 Abs. 1 S. 1 und § 54 Abs. 4 HWO
normierten wirtschaftlichen Zweckrichtung der Innungen systemgerecht
und zul&ssig ware.

Klare Kriterien fiir die Beantwortung der Frage, wann ein Gebiet als wirt-
schaftlich einheitlich qualifiziert werden kann, gibt es naturgemaf nicht. Im
Ausgangspunkt muss wieder auf die Innungstradition abgestellt werden. Die
Innungsstruktur ist traditionell kleinrdumig. Das betrifft deren Innungsbe-
zirk und wirkt sich auf den Mitgliederkreis und die Mitgliederzahl aus*.
Dieser Befund lag auch der Schaffung des § 6 Abs. 1 der Ersten Hand-
werksverordnung vom 15.06.1934 zugrunde. In dieser Vorschrift wurde
das Gebot der Berlcksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebiete erstmals
genannt. Bis heute gilt es unverandert fort. Hiervon ausgehend hat sich die
Beantwortung der Frage, ob es sich bei dem fraglichen Innungsbezirk um
ein wirtschaftlich einheitliches Gebiet handelt, an den wirtschaftlichen
Strukturen und Gegebenheiten des Gebiets zu orientieren. Parameter sind
vor allem Art, Ausmal und Verhéltnis der verschiedenen Wirtschaftsbran-
chen zueinander — etwa Schwerindustrie, Handel, Dienstleistung, freie Be-
rufe, Landwirtschaft und eben Handwerk und handwerksdhnliches Ge-
werbe — sowie die wirtschaftliche Leistungskraft des Gebietes, wobei die
Leistungskraft der Betriebe des Handwerks und handwerkséhnlichen Ge-
werbes im Vordergrund steht. Von Bedeutung kénnen auch die Beschafti-
gungsquote und die Kaufkraft in diesem Gebiet sein; sie sind ebenfalls In-
dikatoren fir die wirtschaftliche Gesamtsituation.

4 Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, 2010, S. 695 f.
42 RGBI. 1, S. 130.
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Im Ergebnis kommt der Wirtschaftsstruktur eines Gebiets fir die Abgren-
zung der Innungsbezirke aber nur eine untergeordnete Bedeutung zu. Dies
beruht auf zwei Grinden.

(1) Nach § 52 Abs. 2 S. 2 HwO hat sich der Innungsbezirk mindestens mit
dem Gebiet einer kreisfreien Stadt oder eines Landkreises zu decken. Nach
8 52 Abs. 2 S. 2 HWO a. F. (Geltung bis zum 31.12.1993) war die Deckung
mit einer kreisfreien Stadt oder einem Landkreis als Regelfall vorgeschrie-
ben. Erfullt eine neuzugrindende Innung die Mindestvorgaben des § 52
Abs. 2 S. 2 HwO, deckt sich ihr Bezirk also mit dem Gebiet einer kreisfreien
Stadt oder eines Landkreises, ertbrigt sich eine Priifung, ob dieser Innungs-
bezirk ein einheitliches Wirtschaftsgebiet umfasst. Die Systematik des § 52
Abs. 2 S. 1 und 2 HwO legt die Annahme nahe, dass der Gesetzgeber das
Gebiet einer kreisfreien Stadt oder eines Landkreises als einheitliches Wirt-
schaftsgebiet versteht®®. Eine Innungssatzung allein mit dem Argument
nicht zu genehmigen, das Gebiet des Landkreises, das der Innungsbezirk
umfassen solle, sei kein einheitliches Wirtschaftsgebiet, wére unzuldssig.
Innungsfreie Landkreise oder kreisfreie Stadte entsprechen nicht dem An-
liegen der HwWO, im Bundesgebiet flachendeckend Innungen zu ermdg-
lichen.

Raum fir eine Prifung des Kriteriums ,,einheitliche Wirtschaftsgebiete* be-
steht theoretisch, wenn der Innungsbezirk die Gebiete mehrerer Landkreise
oder kreisfreier Stadte umfassen soll. Denn 8 52 Abs. 2 S. 2 HwO ist dahin-
gehend auszulegen, dass sich der Innungsbezirk mindestens mit dem Gebiet
einer kreisfreien Stadt oder eines Landkreises decken muss, sich aber auch
Uber das vollstandige Gebiet mehrerer kreisfreier Stadte oder Landkreise er-
strecken darf*. Gerade im zuletzt genannten Fall missen die Organisa-
tionsprinzipien des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO und damit auch das Gebot der Ein-
heitlichkeit der Wirtschaftsgebiete einer genauen Priifung unterzogen wer-
den®. Zu beriicksichtigen ist allerdings zum einen, dass die Mehrkreisigkeit
eines Innungsbezirks kein gesetzlicher Ausnahmefall i.S.d. 8 52 Abs. 2 S. 3
HwO ist*, und zum anderen, dass die Organisationsprinzipien des § 52
Abs. 2 S. 1 HwO auch im Falle der bloRBen Einkreisigkeit eines Innungsbe-
zirks erfiillt sein missen. Deshalb ware einer Innungssatzung die Genehmi-
gung (grundsatzlich) zu versagen, wenn eine einkreisige Innung nicht leis-
tungs- oder integrationsfahig i.S.d. § 52 Abs. 2 S. 1 HWO ware. In einem
solchen Fall misste an eine andere materiell-personelle Ausrichtung ge-

4 vgl. VG Minden GewArch 1976, 302 r. Sp.: der ein einheitliches Wirtschaftsgebiet bildende Stadtkreis B.

4“4 BVerwG GewArch 2000, 493; OVG Bremen GewArch 2000, 492.

4 So nahezu wortlich BVerwG GewArch 2000, 493.

% Dies betont zu Recht OVG Bremen GewArch 2000, 492; bestatigt von BVerwG GewArch 2000, 493
r. Sp. 2. Abs. a. E.

22



dacht werden — Bildung einer Sammelinnung — oder an einen kreistibergrei-
fenden Zuschnitt. Demgegentber muss im Falle einer einkreisigen Innung
der Aspekt der Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete neben dem oben ge-
nannten Grund auch deshalb auRer Betracht bleiben, weil eine wirtschaftli-
che Inhomogenitat des Innungsbezirks weder durch eine andere materiell-
personelle Ausrichtung noch durch einen anderen raumlichen Zuschnitt des
Innungsbezirks bereinigt werden kann, wenn der Innungsbezirk den Regel-
tatbestand des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfiillen soll*".

(2) Dem Kriterium der Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete kommt vor
allem aus einem zweiten Grund nur eine untergeordnete Bedeutung zu. Die-
ses Kriterium ist bei der Abgrenzung des Innungsbezirks lediglich zu be-
rucksichtigen. Insoweit besteht ein grundlegender Unterschied zu den bei-
den anderen Ordnungsprinzipien des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO (Leistungsfa-
higkeit und Integrationsmoglichkeit). Bei diesen beiden Tatbestandsvoraus-
setzungen handelt es sich um Vorgaben, die (grundsatzlich) erfillt sein mus-
sen. Trotz der Formulierung des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO als (bloRe) Sollvor-
schrift sind Félle, in denen die Satzung einer nichtleistungsfahigen Innung
genehmigungsfahig ware, nicht denkbar. Demgegentber handelt es sich
beim Merkmal der Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete um kein zwingen-
des oder zumindest Soll-Kriterium in dem Sinn, dass die Genehmigung der
Innungssatzung verweigert werden soll, wenn der Innungsbezirk in wirt-
schaftlicher Hinsicht nicht hinreichend einheitlich ist. Gesetzessystematisch
ist die Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete nicht einmal ein eigenstandiges
Tatbestandsmerkmal des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO. Tatbestandsmerkmal ist in-
soweit lediglich das Gebot zur Berucksichtigung des Aspekts einheitlicher
Wirtschaftsgebiete. Das Beruicksichtigungsgebot ist zudem ein sehr weiches
Kriterium und er6ffnet den Innungen einen weiten Entscheidungsspielraum.

Die wirtschaftliche Einheitlichkeit eines Innungsbezirks ist lediglich ein
Aspekt, der bei der Abgrenzung des Innungsbezirks mit zu erwagen ist. Ent-
scheidend sind die in 8 52 Abs. 2 S. 1 HS 2 HwO genannten Tatbestands-
merkmale der Leistungsfahigkeit und Integrationskraft*® der Innung. Ist
eines dieser Kriterien nicht erfiillt, soll die Innung mit diesem Innungsbezirk
in der Regel nicht errichtet und eine entsprechende Satzung nicht genehmigt
werden; Ausnahmen sind nur im Hinblick auf die Integrationskraft denk-
bar®. Die wirtschaftliche Einheitlichkeit des Innungsbezirks ist ein Aspekt,
der in die Beurteilung der (voraussichtlichen) Leistungs- und Integrations-

47 Zwar wére es denkbar, die wirtschaftliche Inhomogenitét durch einen kreisunterschreitenden Innungsbe-

zirk zu beseitigen; dies entsprache aber nicht der Mindestvorgabe des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO und ware ein
Ausnahmefall i.S.d. § 52 Abs. 2 S. 3 HWO.

% Terminus von Roellecke, GewArch 1987, 105.

4 Naher S. 31 ff.
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fahigkeit der Innung einzustellen ist. Der Grad der wirtschaftlichen Einheit-
lichkeit des Innungsbezirks wirkt sich auf die Leistungsfahigkeit und Inte-
grationskraft der Innung aus. So kann etwa die strukturelle wirtschaftliche
Inhomogenitat eines Innungsbezirks, die dadurch bedingt ist, dass er aus
zwei Landkreisen mit tberwiegend groRen und sehr wirtschaftsstarken In-
nungsbetrieben und einem Landkreis mit ganz Gberwiegend kleinen und
wirtschaftsschwachen Betrieben besteht, dazu fihren, dass den Inhabern der
kleinen Betriebe aufgrund der in mehrfacher Hinsicht bestehenden Domi-
nanz der Inhaber der groRen Betriebe die Teilnahme am Innungsleben er-
schwert wird. Solange aber die wirtschaftliche Inhomogenitat des Innungs-
bezirks weder die Leistungsfahigkeit noch die Integrationskraft der Innung
substantiell schwécht, steht sie der Errichtung einer solchen Innung nicht
entgegen. Die wirtschaftliche Einheitlichkeit des Innungsbezirks ist weder
eine Muss- noch eine Soll-Voraussetzung des Innungsbezirks® i.S.d. § 52
Abs. 2 S. 1 HwO.

Dieses aus Wortlaut und Systematik des 8§ 52 Abs. 2 S. 1 HwO folgende Er-
gebnis wird durch § 52 Abs. 2 S. 3 HwO bestéatigt. Der Zuschnitt eines In-
nungsbezirks, der das Gebiet mehrerer kreisfreier Stadte oder Landkreise
umfasst, bedarf keiner Ausnahmegenehmigung nach 8§ 52 Abs. 2 S. 3
HwO?®!, denn er unterfallt bereits der Grundnorm des § 52 Abs. 2 S. 2
HwO?®2, Wire die wirtschaftliche Einheitlichkeit des Innungsbezirks eine
zwingende Voraussetzung flr dessen Zuschnitt, ware die nach § 56 Abs. 1
HwO erforderliche Genehmigung der Satzung einer mehrkreisigen Innung
haufig nicht moglich. Denn die wirtschaftliche Inhomogenitat mehrkreisiger
Innungsbezirke dirfte keine Seltenheit sein. Selbst wenn man solche Falle
unter die Ausnahmevorschrift des 8 52 Abs. 2 S. 3 HwO subsumieren wollte
— was wie soeben gesagt nicht zutreffend wére —, kdme die Erteilung einer
Genehmigung nach dieser Vorschrift grundsatzlich nicht in Betracht, wenn
die wirtschaftliche Einheitlichkeit des Innungsbezirks ein Soll-Kriterium
des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO wadre. Denn auch Ausnahmegenehmigungen nach
8 52 Abs. 2 S. 3 HwO dirfen nur erteilt werden, wenn die Voraussetzungen
des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfillt sind.

SchlieBlich werden das hier vertretene Verstandnis des § 52 Abs. 2 S. 1
HwO und die Handhabung des Tatbestandsmerkmals der einheitlichen Wirt-
schaftsgebiete sowohl in rechtlicher als auch in tatsachlicher Hinsicht durch
die schiere Existenz von Landes- und Bundesinnungen bestétigt. Innungen,
die sich auf das gesamte Gebiet eines Landes oder gar des Bundes er-

%0 A.A. Zimmermann, GewArch 2006, 275.

5L BVerwG GewArch 1996, 163; GewArch 2000, 493; a. A. Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017,
§52 Rn. 43.

52 BVerwG GewArch 2000, 493; GewArch 1996, 163; OVG Bremen GewArch 2000, 492.
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strecken, verfugen ersichtlich Uber keinen Innungsbezirk, der dem Grund-
satz der wirtschaftlichen Einheitlichkeit auch nur annéhernd genugt. Han-
delte es sich bei diesem Grundsatz um ein Soll-Erfordernis, waren Landes-
und Bundesinnungen grundsatzlich nicht genehmigungsfahig. Auch die
nach § 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwO erforderliche Genehmigung darf grund-
satzlich nur erteilt werden, wenn die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1
HwO erfillt sind. Diese Vorschrift normiert die Grundvoraussetzungen, die
sdmtliche Innungen unabhéngig von ihrem Bezirkszuschnitt erfillen sollen.

Daraus, dass nur § 52 Abs. 2 S. 3 HwO, nicht aber auch § 52 Abs. 3 HWO
auf § 52 Abs. 2 S. 1 HwO verweist, darf nicht der Schluss gezogen werden,
Innungen mit handwerkskammeriibergreifenden Innungsbezirken brauchten
die Anforderungen des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO nicht zu erfiillen. Das Gegen-
teil hat das BVerwG bereits im Jahr 1961 festgestellt. In dieser Entscheidung
heift es: ,,In einem solchen Fall kann es daher, um den nach § 47 Abs. 2S. 1
HwO fir die Abgrenzung des Innungsbezirks maRgebenden Gesichtspunk-
ten gerecht werden zu konnen, durchaus angebracht, ja bisweilen sogar ge-
boten sein, von der nach § 47 Abs. 3 S. 2 HwO zuldssigen Erstreckung des
Innungsbezirks tiber den Bezirk der Handwerkskammer hinaus Gebrauch zu
machen“®3,

8 47 Abs. 2 S. 1 HWO in der Fassung, die der bundesverwaltungsgericht-
lichen Entscheidung zugrunde lag, ist wortlautidentisch mit § 52 Abs. 2 S. 1
HwO. Gleiches gilt fiir 8 47 Abs. 3 S. 1 und 2 HwO a. F. im Hinblick auf
852 Abs. 3 S. 1 und 2 HwO. Das BVerwG ist zutreffend davon ausgegan-
gen, dass die Voraussetzungen der fiur die Innungsbezirksabgrenzung ein-
schlagigen Grundnorm des § 47 Abs. 2 S. 1 HWO a. F. (§ 52 Abs. 2 S. 1
HwO) auch fur kammerbezirkslberschreitende Innungsbezirke nach § 47
Abs. 3HwO a. F. (§ 52 Abs. 3 S. 1 und 2 HwO) erfillt sein missen. Der feh-
lende Verweis in § 47 Abs. 3 HWO a. F. auf § 47 Abs. 2 S. 1 HwO a. F. stand
dem nicht entgegen. Der ausdriickliche Verweis des § 52 Abs. 2 S. 3 HWO
auf 8§ 52 Abs. 2 S. 1 HwO dient lediglich der Klarstellung. Der in § 52 Abs. 3
HwO fehlende Verweis auf § 52 Abs. 2 S. 1 HwO ist deshalb ebenso recht-
lich bedeutungslos wie der in § 47 Abs. 3 HWO a. F. fehlende Verweis auf
847 Abs. 2 S. 1 HWO a. F. Damit gilt fir Landes- und Bundesinnungen in
gesteigertem MaRe: Wére der Grundsatz der wirtschaftlichen Einheitlichkeit
i.5.d. 8 52 Abs. 2 S. 1 HS 1 HwO ein strenges und grundsétzlich zu erful-
lendes Erfordernis, waren Landes- und Bundesinnungen prinzipiell nicht
genehmigungsféhig, weil von den Anforderungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwWO
grundsétzlich nicht dispensiert werden darf.

5% BVerwG GewArch 1962, 92.
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bbb) Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden: Das in § 52 Abs. 2 S. 1 ge-
nannte Tatbestandsmerkmal ,,einheitlicher Wirtschaftsgebiete* statuiert kein
Gebot des geografisch zusammenhéangenden Innungsbezirks. Selbst wenn
dies der Fall sein sollte, schltsse es einen Innungsbezirk, der tber kein zu-
sammenhéngendes Gebiet verfligt, nicht aus. Denn das Kriterium einheit-
licher Wirtschaftsgebiete muss nur bertcksichtigt, aber nicht zwingend er-
fullt werden.

ccc) Kein Beurteilungsspielraum der Gesetzesanwender

Der Rechtsbegriff der einheitlichen Wirtschaftsgebiete als solcher rdumt den
Gesetzesanwendern, d.h. den Innungen, Handwerkskammern und Behdrden,
keinen Beurteilungsspielraum ein, der im Streitfall gerichtlich nur einge-
schrankt Uberpriifbar ist. Zwar handelt es sich um einen reichlich unbe-
stimmten Rechtsbegriff. Zudem existieren bislang keine genauen Vorgaben
der Rechtsprechung und Literatur, die zu seiner Konturierung herangezogen
werden konnen. Allerdings darf allein von der Unbestimmtheit eines Rechts-
begriffs und der Schwierigkeit, ihn im Einzelfall mangels genauer Vorgaben
vor allem der Rechtsprechung zuverléssig konkretisieren zu kdnnen, auf kei-
nen Beurteilungsspielraum geschlossen werden. Der Rechtsbegriff ,,Einheit-
lichkeit der Wirtschaftsgebiete unterféllt keiner der in Rechtsprechung und
Literatur anerkannten Fallgruppen, in denen ein Beurteilungsspielraum zuer-
kannt wird>. Insbesondere setzt seine Anwendung keinen hochstperson-
lichen Akt wertender Erkenntnis und keine (umwelt- oder wirtschaftsbezoge-
ne) Prognose-, Planungs- oder Risikoentscheidung voraus.

In der Praxis dirfte sich die Frage nach einem Beurteilungsspielraum und
der gerichtlichen Kontrolldichte indes kaum jemals stellen. Dies beruht dar-
auf, dass der Innungsbezirk kein einheitliches Wirtschaftsgebiet sein muss.
8 52 Abs. 2 S. 1 HwO statuiert nicht einmal einen entsprechenden Grund-
satz, von dem nur ausnahmsweise abgewichen werden darf. Vielmehr be-
steht lediglich eine Pflicht, dieses Kriterium zu berticksichtigen. Eine wirk-
same gerichtliche Kontrolle der Beachtung dieser Pflicht ist kaum mdglich.

bb) Leistungsfahigkeit der Innung

Die Leistungsfahigkeit der Innung ist das zentrale, ganz im Vordergrund ste-
hende gesetzliche Tatbestandsmerkmal des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO, das fur
die Abgrenzung des Innungsbezirks bestimmend ist>. Die Leistungsfahig-
keit einer Innung héngt zwar von der Anzahl ihrer Mitglieder ab. Das folgt

% Dazu Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017, Rn. 362 ff.
5 3o bereits Chr. Frohler, GewArch 1983, 257.
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schon daraus, dass die Innung eine Personalkorperschaft ist, ohne Mitglie-
der nicht existieren kann und sich primar aus den Mitgliedsbetragen finan-
ziert, obwohl § 73 Abs. 1 S. 1 HwO als vorrangige Einnahmequelle die Ver-
mogensertrédge und andere Einnahmen wie insbesondere die Benutzungsge-
bihren (§ 73 Abs. 2 HwO) nennt. Dieser Mitgliederabhangigkeit der Innung
und ihrer Leistungsfahigkeit tragt § 52 Abs. 2 S. 1 HwO dadurch Rechnung,
dass er als Grund und BezugsgréRe der zu erreichenden Leistungsfahigkeit
die Zahl der Innungsmitglieder nennt. Allerdings fordert das Gesetz ersicht-
lich keine Mindestmitgliederzahl. Sie l&sst sich ihm auch nicht im Wege der
Auslegung entnehmen®. Entscheidend ist nicht die Mitgliederzahl, sondern
die Leistungsfihigkeit™’. Ist eine Innung trotz kleiner Mitgliederzahl leis-
tungsféhig, gentigt dies der Vorgabe des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO.

MaRgeblich fir die Beurteilung der Leistungsféhigkeit einer Innung ist in
personeller Hinsicht, ob die gesetzlichen Organe des & 60 HWO besetzt wer-
den konnen, und in materieller Hinsicht, ob jedenfalls die Pflichtaufgaben
des § 54 Abs. 1 HWO erfillt werden kénnen®, Ist eine Innung nicht in der
Lage, die Aufgaben des § 54 Abs. 2 HwO zu erfullen, die wegen der gesetz-
lichen Formulierung als Sollaufgaben im Normalfall erfllt werden missen,
ist dies zumindest ein sehr starkes Indiz fiir fehlende Leistungsféhigkeit.
Hinzu kommt, dass eine Innung nach 8 76 Nr. 3 HwO aufgeldst werden
kann, wenn die Erfillung der gesetzlichen (oder satzungsmaRigen) Aufga-
ben geféhrdet ist.

Zu beachten ist, dass 8 52 Abs. 2 S. 1 HWO kein HochstmaR an Leistungs-
fahigkeit der Innung verlangt. Nicht einmal eine moglichst hohe Leistungs-
fahigkeit ist gefordert. § 52 Abs. 2 S. 1 HwO statuiert kein Optimierungs-
gebot. Vielmehr genugt Leistungsfahigkeit als solche.

Die Abgrenzung des Innungsbezirks hat zwar die Leistungsféhigkeit der In-
nung zu gewahrleisten. Das Kriterium der Leistungsfahigkeit schreibt aber
keinen bestimmten geografischen Bezirkszuschnitt vor und schlielt auch
keinen bestimmten Zuschnitt von vornherein aus. Aus dem Gebot der Leis-
tungsfahigkeit ldsst sich auch kein Erfordernis eines geografisch zu-
sammenhéangenden Innungsbezirks ableiten. Besteht die erforderliche Leis-
tungsféhigkeit der Innung auch im Falle eines nicht zusammenh&ngenden

% vgl. demgegeniiber Honig/Knérr, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 28, wo fiir den Normalfall 50-100 Betriebe ge-
fordert werden; vgl. auch Schwannecke, § 52 Rn. 35 u. Roellecke, GewArch 1987, 108, die der Mitglie-
derzahl die wesentliche Bedeutung beimessen; OVG Minster GewArch 1989, 199 a. E. nennt Leistungs-
fahigkeit und ausreichende Mitgliederzahl als selbstdndige Kriterien; dagegen zutreffend Gunther, in:
Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 66.

57 BVerwG GewArch 1972, 335; VG Hannover GewArch 2011, 364; Zimmermann, GewArch 2006, 275 f.

% VG Hannover GewArch 2011, 364; Zimmermann, GewArch 2006, 276; der Sache nach auch BVerwG
GewArch 1972, 335.
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Innungsbezirks, ist ein solcher Bezirkszuschnitt durch das Erfordernis der
Leistungsfahigkeit nicht ausgeschlossen.

Die Leistungsfahigkeit einer Innung ist ein unbestimmter Rechtsbegriff
ohne Beurteilungsspielraum®. Besteht zwischen einer Innung und Hand-
werkskammer oder Behorde Streit, ob dieses Tatbestandsmerkmal (noch)
erflllt ist, obliegt die letztverbindliche Entscheidung den Verwaltungsge-
richten. Sie mussen die Leistungsfahigkeit der Innung uneingeschrankt
Uberprifen.

cc) Integrationsmaglichkeit der Innungsmitglieder

Drittes Tatbestandsmerkmal des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO st die Integrations-
mdoglichkeit der Innungsmitglieder. Der Innungsbezirk soll so zugeschnitten
sein, dass es den Innungsmitgliedern ermdglicht wird, am Innungsleben teil-
zunehmen und die Innungseinrichtungen zu nutzen. Von groRerer Bedeu-
tung war dieses Kriterium bislang nicht. Die Rechtsprechung erwahnt es
zwar regelméBig, aber nur beil&dufig. Immerhin hat das BVerwG in einer
Entscheidung aus dem Jahr 1961 diesem Tatbestandsmerkmal fir die Frage
einer Bezirksabgrenzung eine grenzsetzende Bedeutung beigemessen; aller-
dings ist nicht ganz klar, ob die Setzung ,,gewisser Grenzen auch nach
oben“® die Zahl der in der Innung zusammengefassten Handwerker oder die
GroRe des Innungsbezirks betrifft®. Entscheidungstragende Bedeutung kam
diesem Kriterium letztlich nicht zu. Das VG Hannover hat in einer Ent-
scheidung aus dem Jahr 2011 die Integrationskraft im Zusammenhang mit
der Prufung einer Bezirksabgrenzung nach & 52 Abs. 3 S. 2 HwO erwahnt.
Einer zunehmenden Gr6Re der Innung — gemeint ist offenbar des Innungs-
bezirks — hat es eine ,.eher abnehmende* Integrationskraft attestiert®. Im
Folgenden hat es dann aber nur noch auf das Kriterium der Leistungskraft
abgestellt.

Substantielle literarische Stellungnahmen zum Begriff der Teilnahme am
Leben und den Einrichtungen der Innungen gibt es nur sehr wenige®. Of-
fenbar wird er vor allem flr unproblematisch, aber auch fiir nicht sonderlich
bedeutsam gehalten. Und in der Tat: Die Bestimmung des Inhalts dieses Be-
griffs ist nicht schwer: Mdglichkeit der Teilnahme am Innungsleben bedeu-
tet zum einen die Moglichkeit, sich als Mitglied eines der in § 60 HWO ge-
nannten Organe betatigen zu kdénnen, aber auch als nur einfaches Innungs-
mitglied an den Organsitzungen teilnehmen zu kénnen, wenn diese 6ffent-

% Dazu bereits S. 16.

8 BVerwG GewArch 1962, 92 (l. Sp.).

61 Fir Letzteres Ginther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 38; Frohler/Kormann, Gebietsre-
form und Handwerksorganisation, 1976, S. 49 f.

62 VG Hannover GewArch 2011, 364; ebenso VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 30.

63 Zimmermann, GewArch 2006, 276; ansatzweise Chr. Frohler, GewArch 1983, 257.
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lich sind, und zum andern die Mdglichkeit zur Teilnahme an Innungsveran-
staltungen wie Informations- und Fortbildungsveranstaltungen, aber auch
rein gesellschaftlichen Veranstaltungen. Zu den Innungseinrichtungen,
deren Nutzung ermdglicht werden soll, gehdren u.a. Betriebs-, Rechts-,
Steuer-, Renten- und EDV-Beratungsstellen oder Inkassostellen. Kurz:
Madglichkeit zur Teilnahme an sdmtlichen Innungsaktivitaten. Auch hier be-
steht wie beim Begriff der Leistungsfahigkeit der Innung der Bezug zu den
Innungsaufgaben des § 54 HwO.

Das Gebot eines geografisch zusammenhéngenden Innungsbezirks lasst
sich dem Erfordernis der Integrationskraft nicht entnehmen. Uber die Még-
lichkeit der angemessenen Teilnahme an den Innungsaktivitaten koénnen
auch Innungsmitglieder verfuigen, deren Betriebsstétte sich in einer Innungs-
exklave befindet, in der es keine Zweigstellen oder Einrichtungen der In-
nungen gibt. Moderne Kommunikationstechniken und Transportmdglich-
keiten kdnnen solche Defizite ausgleichen. Allerdings gibt es Grenzen. Ist
die Entfernung zwischen einer Innungsexklave und Mutterbezirk so groR,
dass eine sinnvolle Beteiligung an den Innungsaktivitaten trotz Inanspruch-
nahme moderner Kommunikations- und Fortbewegungsmittel nicht mehr
maoglich ist, steht dies einer solchen Bezirksabgrenzung entgegen. Insoweit
bedeutet es allerdings keinen Unterschied, ob es sich um einen nicht zu-
sammenhéangenden oder sehr weit geschnittenen Innungsbezirk handelt.
Auch Innungsmitgliedern in Teilgebieten eines zusammenhangenden In-
nungsbezirks kann die Moglichkeit zur angemessenen Teilnahme an den In-
nungsaktivitaten aufgrund der Besonderheiten des Bezirkszuschnitts ver-
wehrt bleiben.

Beim Kriterium der Integrationsmoglichkeit besteht allerdings die Schwie-
rigkeit seiner Messbarkeit und Bestimmbarkeit im konkreten Fall der ein-
zelnen Innung. Insbesondere stellt sich die Frage, ob es gentigt, wenn sich
die Uberwiegende Zahl der Innungsmitglieder angemessen an den Innungs-
aktivitaten beteiligen kann, oder ob der Bezirk derart abgegrenzt sein muss,
dass (nahezu) jedes einzelne Innungsmitglied hierzu in der Lage ist. Weil
das Kriterium der Integrationsmdglichkeit nach dem Wortlaut des § 52
Abs. 2 S. 1 HwO gebietsbezogen ist, verbietet sich eine ausschlielliche oder
auch nur priméar mitgliederorientierte Interpretation®. Geboten ist vielmehr
eine territoriale Betrachtungsweise. Die gesetzlich geforderte Integrations-
maoglichkeit muss grundsatzlich in jedem hinreichend abgrenzbaren Teilge-
biet des Innungsbezirks gewéhrleistet sein — also grundsatzlich in jedem
Landkreis, jeder Gemeinde, jedem Stadtteil und jeder Gemarkung.

5 A, A, aber ohne Begriindung Roellecke, GewArch 1987, 108,wonach nicht nur die Leistungsfahigkeit,
sondern auch die Integrationskraft einer Innung ausschlieBlich von der Mitgliederzahl abhéngig sein soll.
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Auch hier ist aber wieder — wie beim Tatbestandsmerkmal der Leistungsfa-
higkeit — zu beachten, dass § 52 Abs. 2 S. 1 HwO nur die Integrationsmdog-
lichkeit der Innungsmitglieder als solche vorschreibt. Eine bestmdgliche
oder auch nur optimale Moglichkeit zur Teilnahme am Innungsleben wird
nicht verlangt®™. Auf der anderen Seite geniigt aber nicht schon die rein theo-
retische Mdglichkeit zur Teilnahme am Innungsleben. Sie besteht in den
Zeiten der modernen Kommunikations- und Fortbewegungsmittel fast
immer. Soll das Tatbestandsmerkmal der Integrationsmoglichkeit nicht jed-
weden Sinn verlieren, muss die Mdglichkeit verlangt werden, unter zumut-
baren Bedingungen am Innungsleben teilzunehmen. Das durfte etwa nicht
mehr der Fall sein, wenn die zentralen Innungseinrichtungen mehrere hun-
dert Kilometer von Teilen des Innungsbezirks entfernt liegen. Eine hiervon
zu unterscheidende Frage ist es aber, ob ein solcher Zuschnitt des Innungs-
bezirks von vornherein unzuléssig ist®.

Auch das Kriterium der Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder ist
wiederum ein unbestimmter Rechtsbegriff ohne Beurteilungsspielraum. Ob
eine bestimmte Bezirksabgrenzung den Innungsmitgliedern die Moglichkeit
zur Teilnahme am Innungsleben beldsst, ist deshalb im Streitfall gerichtlich
uneingeschrankt nachprufbar.

b) Die Rechtsfolge des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO
aa) Konsequenz der Formulierung als Soll-Vorschrift

aaa) Abweichungsmaglichkeit in atypischen Fallen

8 52 Abs. 2 S. 1 HwO ist lediglich als Soll-Vorschrift formuliert. Nach dem
eindeutigen Wortlaut miissen die drei genannten Tatbestandsvoraussetzun-
gen ,,Berticksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebiete, Leistungsfahigkeit
der Innung und Mdglichkeit der Teilnahme der Innungsmitglieder am In-
nungsleben nicht zwingend erfillt sein, damit die beabsichtigte Abgren-
zung des Innungsbezirks rechtlich zuldssig ist. Hatte der Gesetzgeber den
Willen gehabt, eine insoweit zwingende Regelung zu treffen, hatte er statt
,Soll* das Wort ,,hat” verwendet. Nach allgemeiner und unbestrittener Auf-
fassung besteht die Eigentimlichkeit von Soll-Vorschriften darin, dass sie
von den Normadressaten befolgt werden missen, wenn keine besonderen
Umstande vorliegen®. Nur wenn solche besonderen Umstande existieren,
besteht die Mdglichkeit eines abweichenden Verhaltens oder einer abwei-
chenden Entscheidung. Nur dann wird ein Ermessensspielraum eroffnet.

8 Dazu bereits S. 16 f.

€ Dazu naher S. 31 ff.

6 BVerwGE 124, 326 (331); 119, 17 (20); 90, 275 (278); Kopp/Ramsauer, 18. Aufl. 2017, § 40 Rn. 64;
Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, 8. Aufl. 2014, § 40 Rn. 26 ff.



Fur die Anwendung des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO bedeutet dies folgendes: Sind
die drei Tatbestandsmerkmale dieser Vorschrift erfillt, ist die Bezirksab-
grenzung insoweit zulédssig. Einer entsprechenden Innungssatzung darf die
Genehmigung nur noch unter Hinweis auf rechtliche Umsténde versagt wer-
den, die aullerhalb des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO liegen; so kdnnen der Geneh-
migung die Vorgaben des § 52 Abs. 1 S. 1 HwO (Ausschliel3lichkeitsprin-
zip) oder des § 52 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 S. 1 HwO entgegenstehen. Da es
sich bei den Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO aber nur um Soll-
Vorgaben handelt, ist eine bestimmte beabsichtigte oder bestehende Be-
zirksabgrenzung nicht zwingend schon allein deshalb unzulassig, weil nicht
alle drei Tatbestandsvoraussetzungen erfillt sind. Nach dem oben im Ein-
zelnen dargelegten Normverstandnis ist 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO dahingehend
zu lesen, dass eine bestimmte Bezirksabgrenzung in der Regel nur zul&ssig
ist, wenn alle drei Tatbestandsvoraussetzungen erftllt sind, dass aber Aus-
nahmen mdglich sind®,

Allerdings ist zwischen den drei Tatbestandsmerkmalen des § 52 Abs. 2 S. 1
HwO zu differenzieren. Hinsichtlich der Leistungsfahigkeit der Innung sind
keine besonderen Umsténde denkbar, die es rechtfertigen konnten, von die-
sem Soll-Tatbestandsmerkmal abzusehen. Die Abgrenzung eines Innungs-
bezirks, deren Folge die fehlende Leistungsféhigkeit der Innung ware, ist
unzulassig®®. Denn die Innungen sind Tréger der mittelbaren Staatsverwal-
tung. Sie mussen zumindest die Aufgaben des § 54 Abs. 1 HwO erflllen.
Sind sie hierzu wegen des Zuschnitts nicht in der Lage, ist eine solche Be-
zirksabgrenzung gesetzeswidrig. Hieran vermdgen auch besondere Um-
stdnde nicht zu &ndern. Bestatigt wird dies durch § 76 Nr. 3 HwO. Danach
kann eine Innung schon dann aufgeldst werden, wenn ihre Mitgliederzahl so
weit zurlickgeht, dass die Erfullung der gesetzlichen und satzungsmaRigen
Aufgaben, also nicht nur die in § 54 Abs. 1 HwO genannten, gefahrdet ist.
Zwar muss die Auflésung nicht angeordnet werden. Das Auflésungsrecht
der Handwerkskammer belegt aber, dass mangelnde Leistungsféhigkeit der
Innung einen rechtswidrigen Zustand darstellt.

Dem Tatbestandsmerkmal ,,Mdglichkeit der Innungsmitglieder zur Teil-
nahme am Leben und den Einrichtungen der Handwerksinnung“ kommt
nicht dieselbe Uberragend wichtige Bedeutung zu wie dem Tatbestands-
merkmal der Leistungsféhigkeit der Innung. Dies beruht, wie bereits oben
dargelegt, u.a. darauf, dass aufgrund der modernen Kommunikations- und
Mobilitatstechniken die schiere Moglichkeit der Teilnahme am Innungsle-
ben nur in sehr seltenen Fallen ausgeschlossen ist. Soll dieses Tatbestands-

68 S. 16 f.
% Frohler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung, 1959, S. 35.
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merkmal aber Uberhaupt noch einen Sinn haben, darf die rein abstrakte
Maoglichkeit nicht ausreichen. Zu fordern ist deshalb eine reelle Méglichkeit
der Teilnahme am Innungsleben unter zumutbaren Bedingungen fir die Mit-
glieder aller relevanter abgrenzbarer Teile des Innungsbezirks™. Sollte sie
nicht bestehen — etwa weil die zentralen Verwaltungsstellen und Einrichtun-
gen der Innung derart weit von dem fraglichen Bezirksteil entfernt liegen,
dass eine substantielle Teilnahme am Innungsleben, die sich nicht nur auf
eine primar passive, rezipierende Funktion vor allem in Form von Kennt-
nisnahme von Berichten und Mitteilungen tber Sitzungen und Beschliisse
der Innungsorgane und das sonstige Innungsgeschehen beschrankt, sondern
auch auf eine aktive Mitgestaltung der Innungsgeschicke oder zumindest
Teilnahme an den Innungsveranstaltungen gerichtet ist —, genlgt die Be-
zirksabgrenzung insoweit nicht der Soll-Vorgabe des § 52 Abs. 2 S. 1 HwWO.
In diesem Fall mussen besondere Griinde bestehen, dass die Abgrenzung des
Innungsbezirks dennoch gesetzeskonform ist.

Ein Grund kann vor allem darin bestehen, dass es sich um ein sog. seltenes
Handwerk mit vergleichsweise wenigen Betrieben handelt’* und dass eine
hinreichend leistungsfahige Innung einen groRen Innungsbezirk voraussetzt.
Eine solche Situation besteht etwa bei den Gesundheitshandwerken. Eben
dies erklart auch die Existenz von Landes- und Bundesinnungen. Ein weite-
rer Grund fiir die Akzeptanz von Bezirksteilen mit Innungsmitgliedern ohne
ausreichende Mdglichkeit der Teilnahme am Innungsleben kann auch darin
liegen, dass dieses Defizit auch durch eine Zuordnung dieser Bezirksteile zu
andern Innungen einschlielich Sammelinnungen nicht beseitigt werden
konnte. Defizite der Integrationsmdglichkeit kénnen zudem durch einen Zu-
gewinn an Leistungskraft ausgeglichen werden.

Dies gilt im verstarkten MaRe fiir das Tatbestandsmerkmal ,,Beriicksichti-
gung einheitlicher Wirtschaftsgebiete”. Schon nach dem Gesetzeswortlaut
ist diese Zielvorgabe durch das bloRRe Beriicksichtigungsgebot stark abge-
schwécht. Letztlich handelt es sich um einen gesetzlichen Harmonisie-
rungsauftrag, dem im Vergleich zu den beiden anderen Tatbestandsvoraus-
setzungen nur eine untergeordnete Bedeutung zukommt’. Der Gesetzgeber
hat es gerade nicht als gleichrangige Soll-Vorgabe formuliert, sondern eben
nur als Teilaspekt der beiden anderen Tatbestandsmerkmale. Lassen sich
sachliche Griinde dafuir benennen, dass der Innungsbezirk auch Gebietsteile
umfasst, die sich wirtschaftlich erheblich voneinander unterscheiden, ist
dieser Gebietszuschnitt gesetzeskonform.

Zum Kriterium der relevanten Teile des Bezirks S. 29.

VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 32; Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52
Rn. 48; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 52 Rn. 62.

2 Dazu bereits S. 22 ff.



Als Sachgrund kommt in erster Linie wiederum der Aspekt der Leistungs-
fahigkeit der Innung in Betracht, dann aber auch die Integrationsmdglichkeit
der Innungsmitglieder. Kénnen sich die in einem bestimmten Gebietsteil an-
séssigen Betriebsinhaber an den Aktivitaten einer bestimmten Innung deut-
lich besser beteiligen als an den Aktivitaten einer anderen Innung — etwa aus
Grinden der Verkehrsanbindung —, stellt dies einen Umstand dar, der es
rechtfertigt, diesen Gebietsteil auch dann der zuerst genannten Innung zu-
zuschlagen, wenn er sich vom Ubrigen Innungsbezirk in wirtschaftlicher
Hinsicht signifikant unterscheidet.

Ausschlaggebend kann das Tatbestandsmerkmal der Berlicksichtigung ein-
heitlicher Wirtschaftsgebiete in Féllen sein, in denen aus welchen Griinden
auch immer eine Neuabgrenzung benachbarter konkurrierender Innungen
erforderlich ist und beide Innungen einen bestimmten Gebietsteil flr sich
beanspruchen. Ist zu erwarten, dass beide Innungen im Falle des jeweils be-
absichtigten Bezirkszuschnitts in etwa gleich leistungs- und integrations-
stark sind, spricht alles dafiir, dem Aspekt der Einheitlichkeit der Wirt-
schaftsgebiete ausschlaggebende Bedeutung beizumessen. Das bedeutet,
dass der umstrittene Gebietsteil derjenigen Innung zuzusprechen ist, zu der
er strukturell besser passt. Allerdings sind in derartigen Fallen auch noch die
Gebote des § 52 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 S. 1 HWO zu beachten’.

bbb) Zwischenergebnis

Zusammenfassend kann festgehalten werden: An erster Stelle steht das
Gebot der Leistungsféhigkeit der Innung. Von ihm darf nicht abgewichen
werden. An zweiter Stelle steht das Gebot der Integrationsmoglichkeit der
Innungsmitglieder. Von ihm darf vor allem aus Griinden der Sicherstellung
der Leistungsfahigkeit der Innung abgewichen werden. An dritter Stelle
steht das Gebot der Berlicksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebiete. So-
weit es rechtlich tberhaupt operationabel ist, darf von ihm aus sachlichen
Grinden abgewichen werden.

bb) Konsequenz fur den Aspekt eines zusammenhangenden Innungsbezirks

Aus den beiden Tatbestandsmerkmalen ,,Leistungsfahigkeit der Innung*
und ,,Integrationsmoglichkeit* der Innungsmitglieder l&sst sich kein Gebot
eines zusammenhingenden Innungsbezirks ableiten’. Gleiches gilt fir das
Tatbestandsmerkmal der ,,Beriicksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebie-
te*. Dieses Merkmal bezweckt (lediglich) 6konomische, nicht auch geogra-
fische Einheitlichkeit des Innungsbezirks™.

8 Zur Rangordnung all dieser Kriterien S. 73 ff.

7 Dazu niher oben S. 27 f., 29.
& S.20f., 26.
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¢) Normanwendung und Rechtskontrolle

aa) Innung

Die Anwendung des & 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfolgt zundchst durch die In-
nung selbst. Geht es um Fragen der Bezirksabgrenzung, handelt sie durch
die Grundungsversammlung bzw. die Innungsversammlung. Sie muss die
Bezirksabgrenzung in der Innungssatzung regeln (8 55 Abs. 2 Nr. 1 HwO).
Bei der Beurteilung der Leistungsfahigkeit der Innung und der Integrations-
mdoglichkeit der Innungsmitglieder steht der Innung (Innungsversammlung)
kein Beurteilungsspielraum zu. Gleiches gilt fir die Beantwortung der
Frage, ob der Innungsbezirk ein einheitliches Wirtschaftsgebiet umfasst.
Allerdings handelt es sich hierbei nur um einen Teilaspekt der Leistungsfa-
higkeit der Innung und der Integrationsmdoglichkeit der Innungsmitglieder.
Dies bedeutet, dass die Innung auch bei der Beantwortung der Frage, ob die
Innung trotz wirtschaftlicher Uneinheitlichkeit des Innungsbezirks ausrei-
chend leistungs- und integrationsstark ist, keinen Beurteilungsspielraum be-
sitzt.

Ein Entscheidungsspielraum, und zwar ein Ermessensspielraum, steht der
Innung allerdings bei der Beantwortung der Frage zu, ob aufgrund beson-
derer Umstande vom Gebot der (ausreichenden) Integrationsmoglichkeit der
Innungsmitglieder abgesehen werden kann. Dieser Ermessensspielraum ist
allerdings erst dann erdffnet, wenn tatséchlich derartige besondere Um-
stdnde vorliegen — inshesondere gesteigerte Leistungsfahigkeit der Innung
gerade aufgrund der beabsichtigten Bezirksabgrenzung. Bei der Entschei-
dung, ob derartige Umstande bestehen, hat die Innung keinen Beurteilungs-
spielraum. Denn ob ein atypischer Fall besteht, der es rechtfertigt, von einer
gesetzlichen Soll-Vorgabe abzuweichen, ist verwaltungsgerichtlich uneinge-
schrénkt nachpriifbar’®.

bb) Handwerkskammer

Innungssatzungen bedirfen nach § 56 Abs. 1 HwO der Genehmigung durch
die Handwerkskammer. Dies gilt nach § 61 Abs. 2 Nr. 8, Abs. 3 HwO auch
fiir Satzungsanderungen. Die Genehmigung darf nicht erteilt werden, wenn
die Satzung (oder Satzungsénderung) den gesetzlichen Vorschriften nicht
entspricht (8 56 Abs. 2 Nr. 1 HwO) oder die nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwWO er-
forderliche behdrdliche Genehmigung nicht erteilt wurde (§ 56 Abs. 2 Nr. 2
HwO). 8 56 Abs. 2 Nr. 1 HwO hat nur eine klarstellende Funktion. Denn das
Verbot der Genehmigung rechtswidriger Satzungen beruht auf dem rechts-

® BVerwGE 124, 326 (331); 91 7 (13); 90, 275 (280); Kopp/Ramsauer, 18. Aufl. 2017, § 40 Rn. 64; Sachs,
in: Stelkens/Bonk/Sachs, 8. Aufl. 2014, § 40 Rn. 27.
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staatlichen Verbot, rechtswidrige Zustande herbeizufiihren oder dazu beizu-
tragen; eben dies ware bei der Genehmigung einer rechtswidrigen Satzung
der Fall.

8 56 Abs. 2 Nr. 1 HwO bezieht sich auf sdmtliche gesetzliche Vorschriften,
denen eine Innungssatzung geniigen muss’’. Fiir eine Beschrankung auf die
Vorgaben des § 55 Abs. 2 HwO st nichts ersichtlich’®. § 56 Abs. 2 Nr. 1
HwO schliel3t deshalb z.B. auch die Vorgaben des § 52 Abs. 1 S. 3 HwWO und
des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO ein. Nur wenn der Anwendungsbereich des § 56
Abs. 2 Nr. 1 HwO (implizit) auf die Voraussetzungen des 8§ 55 Abs. 2 HwO
reduziert wird, besteht das rechtsstaatliche Bediirfnis, § 56 Abs. 2 HwO als
nicht abschlieRende Regelung zu qualifizieren™. Im Ergebnis besteht jeden-
falls Einigkeit, dass rechtswidrige Satzungen unabhangig vom Grund ihrer
Rechtswidrigkeit nicht genehmigt werden durfen.

Nach ganz herrschender Auffassung der Literatur steht der Handwerkskam-
mer kein Ermessen zu, ob sie eine Satzung, die den gesetzlichen Vorschrif-
ten entspricht, genehmigt®, Diese Auffassung wird auch von der Rechtspre-
chung geteilt®. Die gegenteilige Auffassung wurde, soweit ersichtlich, frii-
her nur ganz vereinzelt vertreten. Danach liegt es im Ermessen der Hand-
werkskammer, ob sie eine Satzung, die samtliche gesetzlichen Vorausset-
zungen erfullt und auch im Ubrigen rechtmaBig ist, aus ZweckméaRigkeits-
erwagungen die Genehmigung versagt®2. Zuzustimmen ist grundsatzlich der
ganz vorherrschenden Auffassung. Dies schlie8t allerdings nicht jedwedes
Ermessen der Handwerkskammer von vornherein aus. Die Annahme von
Kammerermessen bedarf aber der naheren Begriindung.

8§52 Abs. 1 S. 1 HWO garantiert den in dieser Vorschrift genannten Betriebs-
inhabern das Recht, Handwerksinnungen zu griinden. Hierbei handelt es
sich um ein subjektives offentliches Recht gegeniiber den staatlichen Ver-
waltungsbehérden und Trégern der mittelbaren Staatsverwaltung wie inshe-
sondere den Handwerkskammern. Auf den Umstand, dass die Innungen ju-
ristische Personen des 6ffentlichen Rechts und ebenfalls Teil der mittelba-
ren Staatsverwaltung sind, kommt es in diesem Zusammenhang ebenso-

" Taubert, in: Schwannecke, § 56 Rn. 8.

8 So allerdings HessVGH GewArch 1958, 229.

Dies erklért die Qualifizierung des § 56 Abs. 2 HwO als nicht erschopfende Aufzéhlung der Genehmi-

gungsversagungsgrinde durch HessVGH GewArch 1958, 229; Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 56 Rn. 3;

Glnther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 56 Rn. 10; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 56 Rn. 7.

8 Gunther, a.a.0., § 56 Rn. 9; Baier-Treu, a.a.0., § 56 Rn. 8; Taubert, in: Schwannecke,§ 56 Rn. 7, 10;
Schwindt, Kommentar zur Handwerksordnung, 1954, Anm. zu § 51; Steffens, Gesetz zur Ordnung des
Handwerks, 1956, Anm. zu § 51; Kormann, GewArch 1996, 46.

81 BVerwG GewArch 1972, 334; VG Minden GewArch 1976, 302; hiervon ersichtlich ausgehend OVG
Miinster GewArch 1975, 92 (93 a. E.): nur deshalb keinen Anspruch auf gebietserweiternde Satzungsge-
nehmigung, weil die Satzungsanderung mit § 52 Abs. 1 S. 3 HwWO unvereinbar ist.

8 Frohler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung, 1959, S. 70.

35



wenig an wie auf die prinzipielle Grundrechtsunfahigkeit der Innungen und
die hieraus von der Rechtsprechung gezogene Konsequenz, dass Innungen
keinen Grundrechtschutz geniefRen, wenn es um die Abgrenzung des In-
nungsbezirks geht®. Zum einen handelt es sich bei den Innungen um atypi-
sche juristische Personen des 6ffentlichen Rechts®. Zum anderen ist die In-
nungsgrindungsfreiheit der Betriebsinhaber in § 52 Abs. 1 S. 1 HwO ein-
fachgesetzlich garantiert. Ob Innungen errichtet werden, entscheidet eben
nicht der Staat nach ZweckméRigkeitserwégungen. Diese Entscheidung hat
der Gesetzgeber vielmehr in das Ermessen der Betriebsinhaber gestellt.

Greift der Staat (sowohl unmittelbare als auch mittelbare Staatsverwaltung)
in Rechte der Biirger ein, dies konnen auch nur einfachgesetzlich verbdirgte
Rechte sein, bedarf es nach dem Vorbehalt des Gesetzes einer formellen ge-
setzlichen Erméchtigungsgrundlage®. Schon daraus folgt, dass die Hand-
werkskammer Satzungen fiir neuzuerrichtende Innungen nur dann die Ge-
nehmigung vorenthalten darf, wenn dies gesetzlich bestimmt ist. Denn jede
Genehmigungsverweigerung greift in die Griindungsfreiheit des § 52 Abs. 1
S. 1 HwO ein. Eine Genehmigungsverweigerung aus ZweckmaRigkeitser-
wégungen ist deshalb nur zul&ssig, wenn und soweit dies gesetzlich geregelt
ist. § 56 HwWO rdumt der Handwerkskammer ersichtlich kein solches Er-
messen ein. Anders verhélt es sich dagegen im Fall des § 52 Abs. 2 S. 3
HwO?®. Dass sich die Kontrolle der Innungen durch die Handwerkskam-
mern grundsétzlich auf eine reine Rechtskontrolle beschrénkt, bestatigt auch
8 75 S. 2 HwO. Danach beschrénkt sich auch die Aufsicht Uber die Innun-
gen auf eine reine Rechtsaufsicht. Darlber hinausgehende Aufsichtsbefug-
nisse bedurfen der besonderen gesetzlichen Regelung.

Die grundsétzliche Beschrankung der Handwerkskammer auf eine reine
Rechtskontrolle gilt nicht nur fur die Neugriindung von Innungen, sondern
auch fir MaRnahmen gegenlber bereits bestehenden Innungen. Auch die
Betdtigung der Innungen und der Innungsmitglieder ist einfachgesetzlich
geschutzt. Deshalb darf die Handwerkskammer Satzungsénderungen, die
eine andere Bezirksabgrenzung zum Gegenstand haben, die nach § 61 Abs. 2
Nr. 8, Abs. 3 HWO erforderliche Genehmigung nur aus Rechtsgriinden oder

aus anderen gesetzlich bestimmten Griinden verweigern®’.

8 BVerfGK NVwZ 1994, 263; BVerwGE 90, 88 (95); dazu Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 21, § 54
Rn. 35 ff., 38.

8 Dies betont zu Recht Kormann, GewArch 1996, 46.

85 Kloepfer, Verfassungsrecht I, 2011, § 10 Rn. 114; Ipsen, Staatsrecht I, 28. Aufl. 2016, Rn. 799; Kadmmerer,
Staatsorganisationsrecht, 3. Aufl. 2016, Rn. 77.

8 BVerwG GewArch 2000, 493.

87 Kormann, GewArch 1996, 46 a. E.; hiervon ausgehend auch OVG Miinster GewArch 1975, 92 (93 a. E.).



Damit ist zugleich die Frage beantwortet, ob die Innung oder der Zu-
sammenschluss der Griindungsmitglieder als Personenverband eigener Art®
einen Rechtsanspruch gegen die Handwerkskammer auf Satzungsgenehmi-
gung haben. Allein aus einer Rechtspflicht eines Tragers dffentlicher Gewalt
darf noch nicht auf einen Rechtsanspruch der Begunstigten geschlossen
werden. So ist z.B. allgemein anerkannt, dass allein eine Rechtspflicht der
Aufsichtsbehdrden zum Téatigwerden keinen Anspruch auf Tatigwerden be-
griindet®,

Da allerdings die Genehmigung der Satzung einer neuzugriindenden Innung
\Voraussetzung fiir die Betatigung der Griindungsfreiheit der Betriebsinhaber
ist und die Genehmigung einer Satzungsanderung Voraussetzung fir die ein-
fachgesetzlich geregelten und geschiitzten Betatigungsmaoglichkeiten beste-
hender Innungen ist, liegt die Genehmigungserteilung gerade im Interesse
des Griindungsverbandes (bzw. der Griindungsmitglieder) und der Innung.
Einer Rechtspflicht der Handwerkskammer zur Satzungsgenehmigung kor-
responogl(i)ert deshalb auch ein Anspruch des Griindungsverbandes bzw. der
Innung™.

Fur die Prifung der Handwerkskammer, ob eine Bezirksabgrenzung den
\orgaben des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO entspricht, gilt danach Folgendes: Die
beiden Tatbestandsmerkmale ,,Leistungsféahigkeit der Innung und Integra-
tionsmoglichkeit der Innungsmitglieder” hat die Handwerkskammer unein-
geschrankt und ohne jedwede rechtliche Bindung an die Erwagungen der
Grindungsgesellschaft bzw. der Innung zu priifen. Denn ihnen steht inso-
weit keinerlei Beurteilungsspielraum zu. Gleiches gilt im Prinzip auch fur
das Tatbestandsmerkmal ,,Berticksichtigung einheitlicher Wirtschaftsge-
biete”. Allerdings kommt ihm nur Bedeutung im Rahmen der Bestimmung
der Leistungs- und Integrationskraft der Innung zu; d.h., fehlende Einheit-
lichkeit des vom beabsichtigten Innungsbezirk umfassten Wirtschaftsgebie-
tes ist nur dann beachtlich, wenn sie dazu fuhrt, dass die Innung nicht mehr
hinreichend leistungs- oder integrationsféhig ist. Ist die Innung hinreichend
leistungs- und integrationsstark, darf die Handwerkskammer die Satzungs-
genehmigung nur noch aus Griinden verweigern, die auBerhalb des Anwen-

8 Dazu Schwannecke, § 52 Rn. 23; Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 19; Detterbeck,
4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 16.

89 BVerwG NJW 1977, 118 f.; OVG Bremen GewArch 2000, 492; Detterbeck, Allgemeines Verwaltungs-
recht, 15. Aufl. 2017, Rn. 400 m.w.N.

% Ebenso BVerwG GewArch 1972, 334; OVG Miinster GewArch 1975, 92 (93 a. E.); Ginther, a.a.0., § 56
Rn. 6; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 56 Rn. 8; Kormann, GewArch 1996, 46; a. A. Honig/Knérr, 4. Aufl.
2008, § 56 Rn. 8 (die Berufung auf BayVGH DVBI. 1960, 144 geht fehl, weil der BayVGH sich zum einen
vor allem zur Rechtsnatur der behérdlichen Genehmigung nach § 47 Abs. 3 S. 2 HwWO a. F. = § 52 Abs. 3
S. 2 HWO n. F. geduRert hat und zum anderen keinerlei Aussagen zur Frage eines grundsétzlichen An-
spruchs gegen die Handwerkskammer auf Erteilung einer Satzungsgenehmigung getroffen hat).
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dungsbereichs des 8§ 52 Abs. 2 S. 1 HwO liegen; zudem missen diese
Grinde gesetzlich geregelt sein.

Bedingt die beabsichtigte Bezirksabgrenzung die fehlende Leistungsfahig-
keit der Innung, ist eine Satzungsgenehmigung nach § 56 Abs. 2 Nr. 1 HwWO
ausgeschlossen, weil nicht leistungsfahige Innungen den im Ergebnis zwin-
genden Vorgaben der HwO widersprechen. Bedingt die beabsichtigte Be-
zirksabgrenzung lediglich eine nicht mehr ausreichende Integrationsmog-
lichkeit der Innungsmitglieder und halt die Griindungs- bzw. Innungsver-
sammlung unter Berufung auf besondere Umsténde, insbesondere auf eine
gesteigerte Leistungskraft der Innung oder auf eine ansonsten nicht erreich-
bare ausreichende Leistungsfahigkeit, an der beabsichtigten Bezirksabgren-
zung fest, hat die Handwerkskammer uneingeschrankt zu prifen, ob tat-
séchlich besondere Umstande vorliegen, die die beabsichtigte Bezirksab-
grenzung rechtfertigen kdnnten. Bestehen keine derartigen besonderen Um-
sténde, ist die Innungssatzung nicht genehmigungsfahig. Nimmt dagegen
auch die Handwerkskammer besondere Umsténde an, die ein Absehen von
der Soll-Vorgabe der Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder recht-
fertigen konnen, darf die Handwerkskammer nur noch prifen, ob die Griin-
dungs- bzw. Innungsversammlung ihr Ermessen, das durch die besonderen
Umstande erst erdffnet wurde, ordnungsgemald auslbt hat. Diese Prifung
der Handwerkskammer muss sich auf mogliche Ermessensfehler® be-
schrénken.

Keinesfalls darf die Handwerkskammer eigene Ermessenserwéagungen an-
stellen. Insbesondere darf sie die Satzungsgenehmigung nicht mit der Be-
grindung verweigern, es lagen zwar besondere Umstande vor, die ein Ab-
sehen vom Gebot der Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder recht-
fertigen kdnnen, die beabsichtigte Bezirksabgrenzung sei aber nicht oppor-
tun. Diese nur eingeschréankte Kontrollmdglichkeit der Handwerkskammer
beruht darauf, dass ihr § 52 Abs. 2 S. 1 HwO kein Ermessen einrdumt. Die
Abgrenzung des Innungsbezirks ist eine Aufgabe und auch ein Recht der
Grindungsmitglieder bzw. der Innungsversammlung. Beachten diese die
gesetzlichen Vorgaben, steht der Handwerkskammer nur dann ein Geneh-
migungsermessen zu, wenn ihr dies durch die HwO ausdricklich einge-
raumt wird — wie im Falle des § 52 Abs. 2 S. 3 HWO - oder aus anderen
zwingenden Griinden folgt (dazu gleich unten).

Ebenso verhalt es sich, wenn man auch das Gebot der Einheitlichkeit der
Wirtschaftsgebiete als selbstdndiges Soll-Tatbestandsmerkmal des § 52 Abs. 2
S. 1 HwO qualifiziert. Eine Bezirksabgrenzung trotz wirtschaftlicher Unein-

% Zu den verschiedenen Fallgruppen naher Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017,
Rn. 328 ff.
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heitlichkeit des Bezirks kann dann durch besondere Umsténde gerechtfertigt
sein. Ob solche Umstande gegeben sind — insbesondere gesteigerte oder an-
sonsten nicht erreichbare ausreichende Leistungsfahigkeit der Innung —,
wére wiederum von der Handwerkskammer uneingeschrankt nachpriifbar.
Die von der Innung im Falle solcher besonderen Umsténde getroffene Er-
messensentscheidung, den Innungsbezirk so wie beabsichtigt abzugrenzen,
dirfte dann nur noch auf Ermessensfehler hin Gberpruft werden.

Ein Genehmigungsermessen steht der Handwerkskammer nach der Natur
der Sache zu, wenn zwei miteinander konkurrierende Innungen die Geneh-
migung ihrer Innungssatzungen, die alle gesetzlichen Voraussetzungen er-
fullen, beantragen, aus Rechtsgriinden aber nur eine Satzung genehmigt
werden darf. So verhélt es sich etwa, wenn zwei Innungen, die ihren Sitz im
selben Kammerbezirk haben und dasselbe Gewerbe vertreten, ihren Bezirk
auf einen Kreis dieses Kammerbezirks ausdehnen mdchten, nachdem sich
die entsprechende Innung dieses Kreises mangels Leistungsfahigkeit aufge-
16st hat und einige Mitglieder der aufgeldsten Innung der einen Innung bei-
getreten sind, andere dagegen der anderen Innung. In diesem Fall darf
wegen des AusschlieBlichkeitsgrundsatzes des § 52 Abs. 1 S. 3 HwO nur die
Anderung einer der beiden Innungssatzungen genehmigt werden. In einem
solchen Fall besitzt die Handwerkskammer denknotwendigerweise ein Er-
messen, welche der beiden Satzungsénderungen sie genehmigt®. In erster
Linie hat sich die Handwerkskammer am Grundsatz der Leistungsfahigkeit
zu orientieren. Im Vordergrund hat die Ermoglichung zweier leistungsstar-
ker Innungen zu stehen. Fiihrt die Genehmigung des Anderungsbeschlusses
der Innung Nr. 2 dazu, dass diese nunmehr in etwa ebenso leistungsstark wie
die Innung Nr. 1 wird, spricht dies daftr, der Innung Nr. 2 den Vorzug zu
geben.

cc) Verwaltungsgerichtsbarkeit

Die Satzungsgenehmigung der Handwerkskammer ist im Verhéltnis zum
Griinderverband bzw. zur bereits bestehenden Innung, die eine Satzungsan-
derung beschlossen hat, ein Verwaltungsakt®. Verweigert die Handwerks-
kammer die Satzungsgenehmigung, weil die Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 1
HwO nicht erflllt seien, kann der von dem Griinderverband bzw. der Innung
geltend gemachte Genehmigungsanspruch im Wege der Verpflichtungsklage
durchgesetzt werden®*. Der verwaltungsgerichtliche Priifungsumfang ent-
spricht dem der Handwerkskammer. Danach prift das Verwaltungsgericht

9 Dazu naher Chr. Frohler, GewArch 1983, 256 ff.

8 BVerwGE 90, 88 (90); ersichtlich auch VG Hannover GewArch 2009, 210, das gleich zu Beginn § 113
Abs. 5 S. 1 VWGO nennt; Taubert, in: Schwannecke, § 56 Rn. 16; Baier-Treu, in: Leisner, 8 56 Rn. 4;
Kormann, GewArch 1996, 396.

% Vgl. VG Hannover GewArch 2009, 210, das § 113 Abs. 5 S. 1 VWGO nennt.
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uneingeschrankt, ob die Innung leistungs- und integrationsstark ist und ob
der Innungsbezirk ein einheitliches Wirtschaftsgebiet umfasst — letzteres
aber nur als Teilaspekt der Leistungs- und Integrationskraft der Innung. Be-
ruft sich der Grunderverband bzw. die Innung im Falle fehlender hinrei-
chender Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder auf besondere Um-
stande, die die beabsichtigte Bezirksabgrenzung gleichwohl rechtfertigen,
hat das Verwaltungsgericht die Existenz solcher Umstande ebenfalls unein-
geschrénkt zu prifen. Steht die Frage in Streit, ob die Handwerkskammer
die Bezirksabgrenzung des Griinderverbands bzw. der Innung zu Unrecht
als ermessensfehlerhaft qualifiziert hat, darf das Verwaltungsgericht die Be-
zirksabgrenzung ebenfalls nur auf Ermessensfehler hin tberprifen.

Sind alle Tatbestandsvoraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfiillt oder
ist eine Bezirksabgrenzung trotz Fehlens hinreichender Integrationsmdg-
lichkeit der Innungsmitglieder (und ggf. trotz wirtschaftlicher Uneinheit-
lichkeit des Innungsbezirks) gleichwohl nicht ermessensfehlerhaft und ste-
hen der Bezirksabgrenzung keine sonstigen rechtlichen Hindernisse entge-
gen, muss die Handwerkskammer zur Satzungsgenehmigung verurteilt wer-
den. Ein bloRes Bescheidungsurteil kommt dann nicht in Betracht. Denn der
Handwerkskammer steht im Hinblick auf die Tatbestandsvoraussetzungen
und auch auf die Rechtsfolge des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO kein Beurteilungs-
oder Ermessensspielraum zu.

Besteht zwischen zwei Innungen ein echtes Konkurrenzverhaltnis derge-
stalt, dass die Genehmigung der einen Satzung zwangslaufig dazu fihrt,
dass die zweite Satzung nicht mehr genehmigt werden darf, obwohl diese
bei isolierter Betrachtungsweise alle gesetzlichen Voraussetzungen erfllt,
ist verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz der nicht zum Zuge gekommenen
Innung nicht von vornherein aussichtslos. So verhélt es sich im oben ge-
nannten Fall, in dem zwei Innungen ihren Bezirk auf einen freien Teil des
Kammerbezirks (sog. weiler Fleck) ausdehnen méchten. Ebenso liegen die
Dinge, wenn sich eine Innung aufldst und nunmehr rivalisierende Gruppen
ehemaliger Innungsmitglieder fur dieses Gebiet jeweils eine neue Innung
griinden mdéchten.

Der Zulassigkeit einer entsprechenden verwaltungsgerichtlichen Konkur-
rentenklage kann nicht mit Erfolg unter Berufung auf das Urteil des OVG
Bremen vom 28.03.2000 entgegengehalten werden, Innungen hétten grund-
sétzlich keinen ,,Anspruch auf Wachstum im Sinne der radumlichen Ausdeh-
nung ihres durch die Satzung festgelegten Zusténdigkeitsbereichs*®; des-
halb fehle einer konkurrierenden Innung die Klagebefugnis, wenn sie sich

% OVG Bremen GewArch 2000, 491.
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gegen die andere Innung verwaltungsgerichtlich wehre, egal ob mittels An-
fechtungsklage gegen die Genehmigung der Innungssatzung (§ 42 VwGO)
oder mittels Normenkontrollantrags gegen die Innungssatzung (8 47 Abs. 1
Nr. 2 VwGO). Dem genannten Urteil lag eine voéllig andere Konstellation
zugrunde: Die klagende Innung wandte sich gegen eine andere schon seit
langerer Zeit bestehende Satzung einer anderen Innung. Ziel der Klage war
es, durch eine Anderung dieser Satzung eine Verkleinerung des Innungsbe-
zirks der anderen Innung zu erreichen, um dann den eigenen Innungshezirk
erweitern zu koénnen. Dieser Fall war dadurch gekennzeichnet, dass die be-
klagte andere Innung wegen Ablaufs der in § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO ge-
nannten Frist tiber eine insoweit gesicherte Rechtsposition verfiigte®® und
die klagende Innung nicht von Beginn an, sondern erst lange nach Geneh-
migung der anderen Innungssatzung einen Teil des fremden Innungsbezirks
beanspruchte.

Vollig anders verhalt es sich, wenn zwei Innungen zeitlich denselben Teil
eines Gebietes beanspruchen und eine entsprechende Satzung beschlossen
haben, von denen wegen § 52 Abs. 1 S. 3 HwO nur eine genehmigt werden
kann. Vermittelt § 52 Abs. 1 S. 1 und Abs. 2 S. 1 und 2 i.V.m. § 56 HwO der
einzelnen Innung gegen die Handwerkskammer einen Rechtsanspruch auf
Erteilung der Satzungsgenehmigung, wenn alle gesetzlichen Voraussetzun-
gen erflllt sind — wie dies der mittlerweile ganz herrschenden Auffassung
entspricht® —, und § 52 Abs. 2 S. 3 HwO einen Anspruch auf eine ermes-
sensfehlerfreie Entscheidung®, muss dies logischerweise auch fiir Falle der
Ausdehnung des Innungsbezirks auf freie Gebiete gelten. Konkurrieren
mehrere Innungen um ein freies Gebiet, hat jede Innung, die ihren Anspruch
rechtzeitig geltend macht, einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie
Auswahlentscheidung. Dies hat das BVerwG bereits in seinem Urteil vom
14.04.1961 fur einen Fall des 8§ 47 Abs. 3S. 2 HwO a. F. (= 8 52 Abs. 3 S. 2
HwO) anerkannt®. Nichts anderes kann fiir den Normalfall des § 52 Abs. 2
S. 1 und 2 HwO und fir Ausnahmefélle des § 52 Abs. 2 S. 3 HwWO gelten.

Die Genehmigung einer Innungssatzung durch die Handwerkskammer ist in
allen Féllen des § 52 Abs. 2 HwO — auch denjenigen des § 52 Abs. 2 S. 3
HwO - gegenlber der satzungsbeschliefenden Innung bzw. dem Griinder-
verband ein Verwaltungsakt, gegentiber den konkurrierenden Innungen dem-
gegeniiber nur ein Mitwirkungsakt an einem Rechtssetzungsverfahren®,
Deshalb ist eine Anfechtungsklage einer Innung, die sich durch die Ableh-

% \gl. OVG Bremen GewArch 2000, 490.
9 DazuS. 35 ff.

% 851

% BVerwG GewArch 1962, 90 ff.

10 BverwGE 90, 88 (90).
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nung der Genehmigung der eigenen Satzung und durch die Genehmigung der
anderen Satzung in ihren Rechten aus § 52 Abs. 2 i.V.m. § 56 HwO verletzt
fiihlt, gegen die Genehmigung dieser anderen Satzung unzuléssig'®. Ein-
schlégig ist vielmehr ein Normenkontrollantrag nach 8 47 Abs. 1 Nr. 2
VwGO gegen die genehmigte Satzung und eine Verpflichtungsklage nach
8 42 VwWGO - zu empfehlen in Form einer Bescheidungsklage — auf Verur-
teilung der Handwerkskammer zur Genehmigung der eigenen Satzung. Exis-
tiert im betreffenden Bundesland keine landesrechtliche Bestimmung i.S.d.
847 Abs. 1 Nr. 2 VwGO, besteht die Moglichkeit einer Feststellungsklage
nach § 43 VwGO (z.B. Klage auf Feststellung, dass der Innungsbezirk — eben
wegen der Nichtigkeit der genehmigten Innungssatzung — sich nicht auf das
in der Satzung bezeichnete Gebiet erstreckt)*®?. Zur Vermeidung der Umge-
hung der Antragsfrist des § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO ist fir die Zulassigkeit sol-
cher Feststellungsklagen allerdings zu fordern, dass diese ein Jahr nach Be-
kanntgabe der Innungssatzung erhoben werden.

Wurde die Innungssatzung durch die Handwerkskammer genehmigt, ist die
Genehmigung untrennbarer Bestandteil der Satzung. Die Genehmigung
kann deshalb nicht mehr nach 8§ 48 f. VwVfG aufgehoben werden®,

Ist mit der Genehmigung einer Innungssatzung kein unmittelbarer Eingriff in
Rechte anderer Innungen verbunden und sind diese in der Erflllung ihrer ge-
setzlichen Aufgaben auch nicht mittelbar substantiell beeintrachtigt, sind Kla-
gen anderer Innungen, die sich unmittelbar oder mittelbar gegen diese In-
nungssatzungen richten, unzuléssig. Die Vorschriften der HwO vermitteln In-
nungen keinen Anspruch auf die Aufhebung oder Anderung solcher fremden
Innungssatzungen, auch wenn sich dadurch die Situation der klagenden In-
nung faktisch verbessern wiirde!®. Dies gilt auch, wenn die betreffende In-
nungssatzung nachtréglich aufgrund von kommunalen Gebietsreformen oder
der Anderung anderer tatsachlicher Umstande wie z.B. dauerhaftes Unter-
schreiten der fur eine Innung unabdingbaren Leistungskraft rechtswidrig wird.

3. Die Mindestanforderungen des § 52 Abs. 2 S. 2 HWO

a) Prinzip der Einrdumigkeit der Verwaltung

8 52 Abs. 2 S. 2 HwO erganzt den Tatbestand des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO.
Sind die Tatbestandsvoraussetzungen von § 52 Abs. 2 S. 1 und 2 HwO er-

101 Widerspriichlich Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 34 u. § 56 Rn. 12 einerseits: An-
fechtungsklage gegen die Satzungsgenehmigung (die als Beleg genannte Entscheidung BVerwGE 90,
88/90 besagt das Gegenteil) — § 52 Rn. 64 andererseits: Genehmigung der Handwerkskammer nicht selb-
standig anfechtbar.

102 Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 20 m.w.N.; ebenso Schwannecke, HwO, § 52 Rn. 44; Giinther, a.a.O.,
§ 52 Rn. 64.

108 BVerwGE 90, 88 (90); a. A. vor dieser Entscheidung OVG NW GewArch 1989, 197; Roellecke, GewArch
1987, 118.

104 Zutreffend OVG Bremen GewArch 2000, 491 f.
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flllt und stehen dem Bezirkszuschnitt nicht andere einschldgige Rechtsvor-
schriften entgegen, ist die beabsichtigte Bezirksabgrenzung zul&ssig. § 52
Abs. 2 S. 2 HwWO ordnet unmissverstandlich an, dass der Innungsbezirk sich
mindestens mit dem Gebiet einer kreisfreien Stadt oder eines Landkreises
decken muss. Kleiner darf der Innungsbezirk vorbehaltlich der Ausnahme-
maoglichkeiten nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwWO nicht sein.

In dieser Mindestvorgabe der Deckungsgleichheit erschépft sich das Gebot
des § 52 Abs. 2 S. 2 HWO nach der gefestigten bundesverwaltungsgericht-
lichen Rechtsprechung nicht. Diese Vorschrift diene auch der Durchsetzung
des allgemein anerkannten Postulats der Einrdumigkeit der staatlichen Ver-
waltung®. Dieses Postulat definiert das BVerwG wie folgt: ,,Danach sollen
sich die Zustandigkeitsgebiete der Sonderbehdrden und Gerichte mit denen
der allgemeinen inneren Verwaltung oder der Gemeinden und Gemeinde-
verbande im Interesse der politischen Integration und der Verwaltungsoko-
nomie decken“!%, Diese Rechtsprechung ist nicht selbsterklarend.

Zunéchst findet man in der Literatur zum ,,allgemein anerkannten Postulat
der Einrdumigkeit der staatlichen Verwaltung® in aller Regel nichts. Gelau-
fig ist der Terminus der ,,Einheit der Verwaltung*'%’. Hierbei handelt es sich
aber nicht nur um einen vollig diffusen Rechtsbegriff'®. Vielmehr ist mit
ihm jedenfalls nicht die Einraumigkeit der Verwaltung gemeint'®. Substan-
tiell befasst hat sich mit dem Grundsatz der Einrdumigkeit der Verwaltung
soweit ersichtlich lediglich Frido Wagener™®. Nur auf ihn beruft sich auch
das BVerwG™. Um einen wirklich klaren und fest umrissenen Grundsatz
handelt es sich indes nicht. So wird nicht nur zwischen Einrdumigkeit im en-
geren und im weiteren Sinne unterschieden™?. Auch im Ubrigen bestehen
Unschérfen. Zudem gibt es keine allgemeinen und konkreten gesetzlichen
Regelungen, die ein Gebot der Einrdumigkeit der Verwaltung statuieren.

Trotz dieser Unschérfen des Begriffs der Einrdumigkeit der Verwaltung I&sst
er sich dennoch auf ein rechtsstaatliches und auch demokratisches Gebot der
Verwaltungsorganisation zurickfiihren. Die Verwaltung soll so organisiert
sein, dass sie moglichst effizient, burgernah und biirgerfreundlich arbeiten

05 BVerwGE 90, 88 (92); GewArch 2000, 493; GewArch 1996, 163.

106 BVerwGE 90, 88 (92).

07 GroR, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2. Aufl.
2012, § 13 Rn. 95 ff.; Bryde, VVVDStRL 46 (1988), 181 ff.; Haverkate, VVDStRL 46 (1988), 254 ff.

108 vgl. Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht II, 7. Aufl. 2010, § 80 Rn. 5; Meyer, VVDStRL 46
(1988), 288.

109 Teilidentitat konstatiert dagegen F. Wagener, Neubau der Verwaltung, 1969, S. 308.

10 Wagener, a.a.0., S. 290, 308 ff.; ders., GewArch 1979, 75 ff.; hierauf und auf der Rspr. des BVerwG zu
§52 Abs. 2 S. 2 HwO lediglich aufbauend Meyer, GewArch 2006, 309 f.; Meyer/Diefenbach, Hand-
werkskammern, andere Wirtschaftskammern und Berufskammern, 2005, S. 146 f.; kritisch gegentiber die-
ser Auslegung von § 52 Abs. 2 S. 2 HwO Zimmermann, GewArch 2006, 277 f.

1 BVerwGE 90, 88 (92).

12 Wagener, GewArch 1979, 75.
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kann. Weisen verschiedene Behorden und Verwaltungstréger dieselbe ortli-
che Zustandigkeit auf, erstreckt sich ihre Zustandigkeit also auf dasselbe
raumliche Gebiet, dient dies unbestritten der Verwaltungseffizienz und auch
dem Interesse der Birger®, die in Kontakt zu den Behérden treten (miis-
sen). Dies gilt insbesondere, wenn die Aufgaben der Behdrden miteinander
verflochten sind, wenn sich die sachlichen Behdrdenzustandigkeiten ergan-
zen oder wenn sie aufeinander bezogen sind.

Beispiel: Die Behorden A und B verfiigen Uber dieselbe sachliche Zustan-
digkeit, Behorde C hat eine andere sachliche Zusténdigkeit. Deckt sich nun
die ortliche Zusténdigkeit der Behdrde A mit der einen Halfte des Zustén-
digkeitsgebiets der Behorde C, wahrend sich die ortliche Zustandigkeit der
Behdrde B mit der anderen Halfte des Zustandigkeitsbereichs der Behdrde
C deckt, muss Behorde C in Fallen von Verflechtungen ihrer sachlichen Zu-
standigkeit mit den sachlichen Zustandigkeiten der Behdrden A und B ihr
Verhalten mit zwei verschiedenen Behorden abstimmen. Noch schwieriger
fallt die wechselseitige Koordinierung der Verwaltungstatigkeit, wenn etwa
die Behorden A, B und C (ber jeweils unterschiedliche sachliche Zustén-
digkeiten verfuigen und sich der értliche Zustandigkeitsbereich der Behorde
C zur Halfte mit einem Teilgebiet der Behorde A und zur anderen Halfte mit
einem Teilgebiet der Behorde B deckt, wahrend sich die insoweit freien
Teilgebiete der Behdrden A und B mit den Gebieten der Behorden D und E
decken, die Uber dieselbe sachliche Zustandigkeit wie die Behorde C verfi-
gen. Die Beispiele lieRen sich fortsetzen und verkomplizieren.

Eine absolute Einrdumigkeit der Verwaltung ist ersichtlich nicht maglich. Je
stérker sich aber der Zuschnitt der drtlichen Zustandigkeiten der verschiede-
nen Behorden diesem ldealbild annéhert, desto effizienter, birgernaher und
burgerfreundlicher lassen sich im Normalfall die verschiedenen \Verwal-
tungsablaufe koordinieren. Je mehr sich die ortlichen Behdrdenzustandigkei-
ten Uberschneiden, desto groRer ist die Gefahr ineffizienter, blrgerferner und
burgerunfreundlicher Verwaltungsabléufe. Aus diesem Grunde ist es zutref-
fend, von einem verwaltungsorganisationsrechtlichen Gebot der Vermeidung
von Uberschneidungen ortlicher Zustandigkeiten von Behorden und Verwal-
tungstragern mit unterschiedlichen sachlichen Zusténdigkeiten'* auszuge-
hen. Dieses organisationsrechtliche Gebot gilt auch flr die Abgrenzung der
Innungsbezirke. Denn die Handwerksinnungen sind Tréger der mittelbaren

Staatsverwaltung, soweit sie 6ffentliche Aufgaben erfiillen'™®,

13 Diesen Aspekt nennend OVG Bremen GewArch 2000, 491; Wagener, GewArch 1979, 75.

14 Im Falle gleicher sachlicher Zustandigkeit gilt dieses Gebot in verstarktem MaRe, vgl. § 52 Abs. 1 S. 3
HwO.

15 BVerfGE 70, 1 (17, 19 f.); 68, 193 (208); BVerwGE 90, 88 (92, 95); Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 53 Rn. 2,
§ 54 Rn. 1 ff.; Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, 2010, S. 676 ff.; Frohler/Dannbeck, Das Recht der
Handwerksinnung, 1959, S. 106 ff.

44



Seinen gesetzlichen Niederschlag hat dieser Grundsatz ersichtlich in § 52
Abs. 3 HwO gefunden; fir Handwerkskammern gilt 8 90 Abs. 5 S. 1 HS 2
HwO. Die Verortung dieses Prinzips durch das BVerwG auch in § 52 Abs. 2
S. 2 HWO® erschlieRt sich nicht auf den ersten Blick. Denn diese Bestim-
mung schreibt lediglich vor, dass sich der Innungsbezirk mindestens mit
dem Gebiet einer kreisfreien Stadt oder eines Landkreises decken muss.
Dieser Wortlaut erfasst auch den Fall, dass sich der Innungsbezirk mit dem
Gebiet eines Landkreises und zusatzlich dem Gebietsteil eines angrenzen-
den Landkreises oder gar nur dem Gebietsteil einer angrenzenden Gemeinde
deckt.

In diesem Zusammenhang ist indes zu berticksichtigen, dass die Entschei-
dung, in der das BVerwG den Grundsatz der Einraumigkeit der Innungsver-
waltung erstmals in § 52 Abs. 2 S. 2 HwO verortet hatte™’, auf Grundlage
der alten Fassung dieser Vorschrift erging. Nach ihr sollte sich der Innungs-
bezirk in der Regel mit einem Stadt- oder Landkreis decken, also in der
Regel das Gebiet eines Stadt- oder Landkreises nicht unterschreiten, aber
auch nicht Uberschreiten. Dadurch wurde sichergestellt, dass ein Kreis
grundsétzlich nicht mehrere Innungen desselben Handwerks als Ansprech-
partner hat. Folgt man der Auffassung des BVerwG, die am 01.01.1994 in
Kraft getretene Neufassung habe am Grundsatz, dass die Innungsgrenzen
nicht die Grenzen von kreisfreien Stadten oder Landkreisen durchschneiden
sollen, nichts geandert'8, ist auch die aktuelle Fassung des § 52 Abs. 2 S. 2
HwO Ausdruck des organisationsrechtlichen Grundsatzes der Einrdumigkeit
der (Innungs-)Verwaltung™®.

In Anbetracht der die Rechtspraxis pragenden bundesverwaltungsgericht-
lichen Rechtsprechung wird im Folgenden das bundesverwaltungsgerichtli-
che Verstandnis dieser Vorschrift zugrunde gelegt. Ohne rechtliche Konse-
quenzen ist dies nicht. Folgt man dem BVerwG, stellt sich der Grundsatz der
Einraumigkeit der Innungsverwaltung, soweit nicht der Anwendungsbereich
des 8 52 Abs. 3 HWO eroffnet ist, als gesetzliches Gebot des § 52 Abs. 2 S. 2
HwO dar, von dem nur unter den Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 3 HWO
abgewichen werden darf. Lehnt man die bundesverwaltungsgerichtliche
Interpretation des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO ab, stellt sich das Gebot der regio-
nalen Einrdumigkeit der Innungsverwaltung unterhalb der Schwelle des
8 52 Abs. 3 HwO nur als allgemeiner ungeschriebener organisationsrecht-

16 BVerwGE 90, 88 (92); GewArch 2000, 493; GewArch 1996, 163.

47 BVerwGE 90, 88 (92).

18 BVerwG GewArch 1996, 163; GewArch 2000, 493.

18 50 Schwannecke, § 52 Rn. 36; Durr, GewArch 2009, 54; offenbar a. A. Zimmermann, GewArch 2006,
277.
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licher Grundsatz dar, von dem mdoglicherweise unter weniger strengen \or-
aussetzungen abgewichen werden darf.

b) Prinzip der Deckungsgleichheit mit kreisfreien Stadten oder Landkreisen

Nach dem eindeutigen Wortlaut des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO muss sich der In-
nungsbezirk nicht auf das Gebiet nur einer kreisfreien Stadt oder eines
Landkreises beschrédnken. Nach der zum 01.01.1994 in Kraft getretenen
Neufassung dieser Vorschrift stellt ein Innungsbezirk, der sich vollstandig
auf mehrere kreisfreie Stadte oder Landkreise erstreckt, einen Normalfall
des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO und keinen zulassungsbeddrftigen Ausnahmefall
des § 52 Abs. 2 S. 3 HWO dar*®. Jedenfalls hierin besteht ein bedeutsamer
Unterschied zur Altfassung des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO. Die Frage, welchen
Ubergeordneten Zweck dieser Grundsatz der Deckungsgleichheit verfolgt
und welcher Stellenwert ihm im Vergleich mit den Grundsatzen des § 52
Abs. 2 S. 1 HWO zukommt*?, kann an dieser Stelle auf sich beruhen. Es
handelt sich um ein Gebot, das ausdriicklich gesetzlich geregelt ist und des-
halb beachtet werden muss. Zu dem so gearteten Prinzip der Deckungs-
gleichheit von Innungsbezirk und Stadt- bzw. Kreisbezirken tritt der Grund-
satz der Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung ergénzend hinzu. Beide
Gebote zusammengenommen stellen sicher, dass der Innungsbezirk grund-
satzlich nur vollstandige Gebiete kreisfreier Stadte oder Landkreise umfasst.
Ausnahmen bedurfen der Zulassung nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwO.

¢) Bedeutung fir den Aspekt eines geografisch zusammenhéngenden In-
nungsbezirks

Der Grundsatz der Deckungsgleichheit schlieRt ersichtlich kein Gebot eines
geografisch zusammenhéngenden Innungsbezirks ein. Den Anforderungen
des 8 52 Abs. 2 S. 2 HwWO genugt auch ein Innungsbezirk, der zwei kreis-
freie Stadte oder Landkreise umfasst, die tber keine gemeinsame Grenze
verfiigen. Das Gebot eines geografisch zusammenhangenden Innungsbe-
zirks konnte aber aus dem Grundsatz der Einrdumigkeit der (Innungs-)Ver-
waltung folgen, den das BVerwG ebenfalls in 8 52 Abs. 2 S. 2 HwWO veror-
tet. Die Bedeutung des Wortlauts ,,Einrdumigkeit” legt das Erfordernis eines
zusammenhédngenden Innungsbezirks nahe. Denn von Einrdumigkeit kann
im Falle nicht zusammenhé&ngender Gebiete nicht gesprochen werden.

MaRgeblich ist aber nicht die sprachliche Bedeutung eines Begriffs, den das
Gesetz gar nicht verwendet, sondern die materielle Bedeutung des Terminus

120 BVerwG GewArch 1996, 163; GewArch 2000, 493; a. A. Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017,
§ 52 Rn. 43.

2L Hierzu im Einzelnen (kritisch) Roellecke, GewArch 1987, 106 ff., insbes. 113 ff.; Zimmermann, GewArch
2006, 277 f.
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LEinrdumigkeit der Verwaltung“. Im Anwendungsbereich des § 52 Abs. 2
S. 2 HwO will der mit diesem Terminus belegte Grundsatz lediglich verhin-
dern, dass die Grenzen von Innungsbezirken die Grenzen kreisfreier Stadte
oder Landkreise durchschneiden. Diesem Gebot geniigt auch ein Innungs-
bezirk, der sich auf nicht aneinandergrenzende kreisfreie Stadte oder Land-
kreise erstreckt. Aus dem Grundsatz der Einrdumigkeit der (Innungs-)Ver-
waltung lasst sich deshalb kein Gebot geografisch zusammenhangender In-
nungsbezirke ableiten.

4. Abweichungsmdglichkeiten nach § 52 Abs. 2 S. 3 HWO

a) Abweichungsmoglichkeit nach unten

Innungsbezirke, die sich zwar vollstandig auf das Gebiet einer oder mehre-
rer kreisangehdriger Gemeinden erstrecken, aber kleiner als das Gebiet einer
kreisfreien Stadt oder eines Landkreises sind, erfiillen auf keinen Fall die
\Vorgabe des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO. Dies betrifft jedenfalls das Gebot der
Deckungsgleichheit. Nach der bundesverwaltungsgerichtlichen Rechtspre-
chung gilt dies aber auch zugleich fiir den Grundsatz der Einrdumigkeit der
(Innungs-)Verwaltung. Denn dieser sei im Gebot der Deckungsgleichheit
des 8 52 Abs. 2 S. 2 HwWO mit enthalten und verletzt, wenn Innungsgrenzen
die Grenzen von Kreisen durchtrennten??. Indes sind Ausnahmen nach § 52
Abs. 2 S. 3 HWO mdglich. Dies gilt selbst fur einen Innungsbezirk, der die
Grenze einer einzelnen kreisangehdrigen Gemeinde durchschneidet. Nach-
teilige Folgen eines nach unten abweichenden Innungsbezirkszuschnitts
sind allerdings bei der Austibung des durch § 52 Abs. 2 S. 3 HWO einge-

rdumten Ermessens zu beriicksichtigen'?,

b) Abweichungsmoglichkeiten nach oben

Jeder Zuschnitt eines Innungsbezirks, der tber das Gebiet einer kreisfreien
Stadt oder eines Landkreises hinausreicht und Teile des Gebiets einer oder
mehrerer kreisfreier Stadte oder Landkreise umfasst, stellt nach der gefes-
tigten bundesverwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung®* einen Ausnahme-
fall nach 8 52 Abs. 2 S. 3 HwWO dar.

¢) Abweichungsgriinde

Ausnahmen von den Geboten des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO bedurfen besonde-
rer Griinde. Zwar lasst 8§ 52 Abs. 2 S. 3 HwO eine von § 52 Abs. 2 S. 2 HWO
abweichende Bezirksabgrenzung ,,unter den Voraussetzungen des Satzes 1
zu. Das konnte bedeuten, dass Ausnahmen schon dann zuléssig sind, wenn

122 BVerwG GewArch 1996, 163.
128 Dazu S. 50 f.
124 BVerwG GewArch 2000, 493; GewArch 1996, 163; vgl. BVerwGE 90, 88 (92).
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die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfiillt sind'?®. Die Zulassung
von Ausnahmen nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwO l&ge dann im freien Ermessen
der Handwerkskammer. Das entsprdche aber nicht der Gesetzessystematik.
Wenn § 52 Abs. 2 S. 2 HwO einen Grundsatz (oder nach bundesverwal-
tungsgerichtlicher Rechtsprechung zwei Grundsatze) formuliert, der zu den
Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO hinzutritt, und § 52 Abs. 2 S. 3 HWO
Ausnahmen von der als Muss-Vorschrift formulierten Bestimmung des § 52
Abs. 2 S. 2 HWO zuldsst, bedarf es fiir die Annahme eines Ausnahmefalles
besonderer, (ber die Anforderungen des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO hinausge-
hender Griinde. Wirde man 8 52 Abs. 2 S. 3 HwO anders interpretieren,
widersprache dies der strikten Formulierung des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO.

Sinn der am 01.01.1994 in Kraft getretenen Neufassung dieser Vorschrift ist
es nach der bundesverwaltungsgerichtlichen Leitentscheidung vom 20.12.
1995, den schon nach der vorherigen Fassung dieser Vorschrift bestehenden
grundsétzlich zwingenden Charakter stérker hervorzuheben'?. Die Altfas-
sung lautete: ,,Der Innungsbezirk soll sich in der Regel mit einem Stadt-
oder Landkreis decken.” Von dieser Vorschrift und damit auch vom Gebot
der Einrdumigkeit durfte nur in Sonderfallen abgewichen werden'?’. Einen
Sonderfall stellt es aber gerade nicht dar, wenn die Voraussetzungen des
852 Abs. 2 S. 1 HWO, also Leistungsfahigkeit und Integrationskraft der In-
nung unter Berucksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebiete, erfillt sind.
Denn dies sind schon die Regelvoraussetzungen, die grundsatzlich jede Be-
zirksabgrenzung erftillen muss. Vielmehr waren schon nach der Altfassung
des 8 52 Abs. 2 S. 2 HwO besondere Voraussetzungen dafur erforderlich, um
der Handwerkskammer ein Ermessen zu eréffnen, ob sie eine Innungssat-
zung, die eine von 8 52 Abs. 2 S. 2 HwWO abweichende Bezirksabgrenzung
vorsieht, nach 8 56 HwO genehmigt. Wenn nun die seit 01.01.1994 geltende
Fassung des & 52 Abs. 2 S. 2 HwO materiell an der Altfassung nichts ver-
andern, sondern lediglich ihren grundsétzlich zwingenden Charakter klarer
zum Ausdruck bringen sollte'?®, kann das der Handwerkskammer nach § 52
Abs. 2 S. 3 HwWO eingerdumte Ermessen nicht schon dann ertffnet sein,
wenn die Regelvoraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erflllt sind. Dies
widersprache zum einen der Qualifizierung des 8 52 Abs. 2 S. 2 und 3 HWO
als bloRe Betonung und Verdeutlichung des § 52 Abs. 2 S. 2 HWO a. F. und
zum anderen auch dem Regel-Ausnahmeverhéltnis von 8 52 Abs. 2 S. 1 und
S. 2 einerseits und 8 52 Abs. 2 S. 3 HwWO andererseits.

125 50 BVerwG GewArch 2000, 493; OVG Bremen GewArch 2000, 492.
126 BVerwG GewArch 1996, 163.

27 BVerwGE 90, 88 (93); GewArch 1996, 163.

128 BVerwG GewArch 1996, 163; vgl. BVerwG GewArch 2000, 493.
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Als Zwischenergebnis ist deshalb festzuhalten, dass vom Grundsatz der
Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung nur unter
besonderen Voraussetzungen abgewichen werden darf. Nur dann ist ein Er-
messen der Handwerkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwO (Uberhaupt er-
offnet'?. Die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO, auf die § 52 Abs. 2
S. 3 HWO verweist, mussen zuséatzlich erfullt sein. Insoweit hat § 52 Abs. 1
S. 3 HWO nur eine klarstellende Bedeutung.

Hinsichtlich der Tatbestandsvoraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwWO
kann uneingeschréankt auf die obigen Ausfiihrungen verwiesen werden'®,
Dies betrifft auch die Voraussetzungen, unter denen von den Sollvorgaben
des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO abgewichen werden darf und das sich hieran an-
schlieRende Ermessen der Innungen®!. Dies bedeutet, dass die Vorausset-
zungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO, auf die § 52 Abs. 2 S. 3 HWO verweist,
dann erfullt sind, wenn entweder die Regelvoraussetzungen des § 52 Abs. 2
S. 1 HwO uneingeschrankt erfillt sind oder wenn die Innung bzw. der Griin-
derverband ermessensfehlerfrei aus besonderen Griinden von den Regelvor-
gaben abgewichen ist. 8§ 52 Abs. 2 S. 3 HWO rdumt der Handwerkskammer
hinsichtlich der Maéglichkeit, von den Sollvorgaben des § 52 Abs. 2 S. 1
HwO abzuweichen, kein eigenes Ermessen ein'®2. Das Ermessen der Hand-
werkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwO bezieht sich ausschlieBlich auf
§ 52 Abs. 2 S. 2 HWO.

Besondere Umstande i.S.d. § 52 Abs. 2 S. 3 HwWO, die zu den Vorgaben des
§ 52 Abs. 2 S. 1 HwO hinzutreten missen, kdnnen insbesondere sein:

e nicht nur ausreichende Leistungsfahigkeit der Innung i.S.d. § 52
Abs. 2 S. 1 HwO, sondern dartiber hinausgehende, gesteigerte Leis-
tungsfahigkeit

e gesteigerte Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder

e Ermdglichung einer neuen Einheitsinnung, die durch die Ausglie-
derung eines Handwerks aus einer existierenden Sammelinnung,
die ihrerseits von den Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO abweicht
(Grundséatze der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der Ver-
waltung), entsteht

e Ermadglichung einer neuen Innung oder Neuabgrenzung einer schon
existierenden Innung durch den Zusammenschluss von Innungen

129 vgl. zur Normstruktur von Soll-Vorschriften — gleiches gilt fiir Muss-Vorschriften mit Ausnahmemég-

lichkeit — Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017 Rn. 327.
05 18 ff.
85,30 ff.
12 Dazu bereits S. 38 f..
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»  Erméglichung der von § 52 Abs. 2 S. 1 HwO zwingend gebotenen
Leistungsfahigkeit der Innung, wenn also erst die Ausnahme vom
Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (In-
nungs-)Verwaltung die Leistungsfahigkeit der Innung sicherstellt

d) Normanwendung und Rechtskontrolle

aa) Handwerkskammer

Erst wenn die Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfullt sind und beson-
dere Umsténde, die ein Abweichen vom Grundsatz der Deckungsgleichheit
und Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung rechtfertigen kénnen, gegeben
sind, ist das Ermessen der Handwerkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwWO
eroffnet'®. Das bedeutet, dass die Handwerkskammer die Abweichung vom
Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (Innungs-)Ver-
waltung selbst dann nicht zulassen muss, wenn dies durch besondere Um-
stdnde gerechtfertigt ware. Die besonderen Umstande kénnen allerdings so
schwerwiegend sein, dass das Ermessen der Handwerkskammer auf Null re-
duziert ist. Dies kann der Fall sein, wenn die Gewahrleistung der Leis-
tungsfahigkeit der Innung eine Ausnahme von § 52 Abs. 2 S. 2 HWO zwin-
gend erfordert. Das allein muss aber noch keine Ermessensreduzierung auf
Null bedeuten'®*. Ist etwa die Mitgliederzahl der Backerinnung A des Land-
kreises A derart stark zurilickgegangen, dass ihre Leistungsfahigkeit nur
durch die VergroRerung ihres Bezirks wiedererlangt werden kann und ist die
sehr leistungsstarke Béackerinnung B des angrenzenden Landkreises B be-
reit, ihren Bezirk um eine oder zwei Gemeinden zu verkleinern, um der
Backerinnung A die Mdglichkeit zu geben, ihren Bezirk entsprechend aus-
zudehnen und dadurch wieder ihre Leistungsféhigkeit zu erlangen, ist das
Ermessen der Handwerkskammer nicht auf Null reduziert. Sie konnte viel-
mehr auf die Mdglichkeit einer Fusion der beiden Innungen oder der Auflo-
sung der Innung A und anschlieBende Ausdehnung des Bezirks der Innung
B verweisen, um so den von § 52 Abs. 2 S. 2 HwO gewollten Normalzu-
schnitt des Innungsbezirks sicherzustellen — freilich um den Preis des Weg-
falls einer Innung.

Insbesondere wird das Ermessen der Handwerkskammer nicht durch Be-
schliisse von Innungsversammlungen oder Innungsgrinderversammiungen,
eine vom Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der Verwal-
tung abweichende Bezirksabgrenzung vorzunehmen, gebunden®®. Zwar ist
es zutreffend, dass Innungen bzw. die Griinderverbande gegen die Hand-

13 \gl. BVerwG GewArch 2000, 493; GewArch 1996, 163.

13 vgl. OVG Bremen GewArch 2000, 492, wonach in einem solchen Fall das Ermessen regelméRig — also
nicht immer — auf Null reduziert ist.

135 A.A. Dirr, GewArch 2009, 56.
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werkskammer einen Anspruch auf Genehmigung der Innungssatzung haben,
wenn die Genehmigungsvoraussetzungen erfiillt sind**. Dies gilt allerdings
in denjenigen Féllen nicht, in denen das Gesetz der Handwerkskammer aus-
dricklich oder nach Sinn, Zweck und Systematik der einschléagigen Vor-
schriften Ermessen einrdumt. So verhélt es sich im Falle des 8 52 Abs. 2 S. 3
HwO. Ein entsprechender Beschluss der Innungsversammlung und ein Aus-
nahmegrund sind Tatbestandsvoraussetzungen daftir, dass das Zulassungser-
messen der Handwerkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwWO Uberhaupt erst
erdffnet ist. Diese Vorschrift rdumt der Handwerkskammer nicht lediglich
die Befugnis ein, Ausnahmen vom Grundsatz der Einraumigkeit der Ver-
waltung zuzulassen, sondern auch ein dariiber hinausgehendes Ermessen.

Etwas anderes folgt auch nicht daraus, dass Innungsgriindung und Innungs-
mitgliedschaft freiwillig sind**’. Auf die Frage, ob sich die Innungsmitglie-
der hierbei auf Grundrechte (Art. 9 Abs. 1 oder Art. 2 Abs. 1 GG) berufen
konnen oder ob dies deshalb ausgeschlossen ist, weil Innungen keine pri-
vatrechtlichen Vereinigungen, sondern Korperschaften des oOffentlichen
Rechts sind, kommt es gar nicht mehr an*®, Entscheidend ist einzig und al-
lein die gesetzliche Regelung, die der Handwerkskammer Ermessen ein-
raumt, das auch durch einen etwaigen Grundrechtsschutz der Innungsmit-
glieder nicht reduziert oder gar ausgeschlossen wird*®,

Immerhin folgt aus 8 52 Abs. 2 S. 3 HwWO ein Anspruch der Innung bzw. des
Griinderverbandes auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung der Hand-
werkskammer'*°. Denn diese Vorschrift besteht nicht ausschlieRlich im 6f-
fentlichen Interesse, sondern auch im Interesse der Innung bzw. des Griin-
derverbandes.

bb) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

Die verwaltungsgerichtliche Kontrolle einer positiven oder negativen Ent-
scheidung der Handwerkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwO erfolgt teils
uneingeschrankt, teils nur eingeschrénkt. Die Genehmigung der Innungssat-
zung durch die Handwerkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3i.V.m. § 56 Abs. 1
HwO stellt eine positive Entscheidung dar, die Ablehnung der Genehmi-
gung eine negative Entscheidung. Hinsichtlich des verwaltungsgericht-
lichen Rechtsschutzes von Innungen auf Genehmigungserteilung (\Ver-

1863, 35 ff.

137 S0 aber Diirr, GewArch 2009, 56, wonach im Falle eines Ausnahmegrundes die Genehmigung einer vom
Normalfall abweichenden Bezirksabgrenzung grundsatzlich nicht versagt werden darf.

1% 50 aber VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 31, das (einstimmigen) Beschliissen der Griinder-
bzw. Innungsversammlungen auch unter Hinweis auf den Korperschaftscharakter der Innung eine ermes-
sensreduzierende Wirkung abspricht.

19 Insoweit zutreffend VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 31.

40 Ginther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 63.
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pflichtungsklage) und von konkurrierenden Innungen gegen die Satzungs-
genehmigung (Normenkontrollantrag nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO bzw.
Feststellungsklage nach § 43 VwGO und Verpflichtungsklage auf Genehmi-

gung der eigenen Satzung) wird auf obige Ausfiihrungen verwiesen'*.

Ob die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO, auf die 8 52 Abs. 2 S. 3
HwO verweist, erflllt sind, hat das Verwaltungsgericht uneingeschrankt
nachzupriifen'*?. Gleiches gilt fiir die Frage, ob besondere Umstande vor-
liegen, die eine Ausnahme von § 52 Abs. 2 S. 2 HwO rechtfertigen kon-
nen'®. Sind keine derartigen besonderen Umstinde gegeben, ist die Ent-
scheidung der Handwerkskammer, eine Ausnahme nach § 52 Abs. 2 S. 3
HwO zuzulassen, rechtswidrig (demzufolge ist die von der Handwerkskam-
mer genehmigte Innungssatzung rechtswidrig); die Ablehnung einer Aus-
nahmezulassung nach 8§ 52 Abs. 2 S. 3 HwO ist rechtmaRig. Liegen dagegen
tatséchlich besondere Umstande vor, beschrankt sich die verwaltungsge-
richtliche Kontrolle der hierauf aufbauenden Ermessensentscheidung der
Handwerkskammer auf die allgemein anerkannten maéglichen Ermessens-
fehler; hierzu gehort auch die Beantwortung der Frage, ob ein Fall von Er-
messensreduzierung auf Null anzunehmen ist.

5. Hdéchstausdehnung nach § 52 Abs. 3 HWO

a) Die Regelvorgabe des § 52 Abs. 3 S. 1 HWO

Die territorialen Vorgaben des § 52 Abs. 3 HWO ergénzen die allgemeinen
Anforderungen des 8 52 Abs. 2 HwO. § 52 Abs. 3 S. 1 HwO schrénkt § 52
Abs. 2 S. 2 und 3 HwO ein, indem er eine grundsétzliche territoriale Ober-
grenze setzt. § 52 Abs. 3 S. 1 HwO, wonach sich der Innungsbezirk nicht
uber den Bezirk einer Handwerkskammer hinaus erstrecken soll, ist — wie
852 Abs. 2 S. 2 HWO a. F. — auch Ausdruck des verwaltungsorganisations-
rechtlichen Prinzips der Einraumigkeit der Verwaltung®*. Er stellt sicher,
dass die Gebietsgrenzen gréRerer Innungen grundsétzlich nicht die Bezirks-
grenzen ihrer Handwerkskammer und die Bezirksgrenzen der hoheren Ver-
waltungsbehdrde durchschneiden; denn der Kammerbezirk soll sich nach
890 Abs. 5 S. 1 HS 2 HwO in der Regel mit dem Bezirk der hoheren Ver-
waltungsbehdrde decken.

g 39 ff.

#4235 39f

13 vgl. BVerwGE 124, 326 (331); 91, 7 (13); 90, 275 (280); danach priift die Verwaltungsgerichtsbarkeit im
Falle von Soll-Vorschriften uneingeschrankt nach, ob tatsachlich ein Ausnahmefall gegeben ist, der eine
andere Entscheidung als die vom Gesetz angeordnete Soll-Entscheidung ermdglicht.

144 \gl. VG Berlin, 08.03.207 — 4 K 330.15 — juris Rn. 29, das den Grundsatz der Deckungsgleichheit auch
in § 52 Abs. 3 HWO verortet; gleiches muss dann konsequenterweise auch fiir das im Grundsatz der
Deckungsgleichheit mitenthaltene Prinzip der Einrdumigkeit der Verwaltung gelten; ebenso VG Hannover
GewArch 2011, 363.
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Umfasst der Innungsbezirk die Gebiete mehrerer kreisfreier Stadte oder
Landkreise, ohne den Bezirk der Handwerkskammer zu tberschreiten oder
einzelne kreisfreie Stadte oder Landkreise zu durchschneiden, stellt dies
einen Normalfall des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO dar; deshalb ist weder eine Aus-
nahmegenehmigung nach 8 52 Abs. 2 S. 3 HwO noch nach § 52 Abs. 3 S. 2
HwO erforderlich. Das Erfordernis einer Ausnahmegenehmigung nach § 52
Abs. 3 S. 2 HwWO héngt nicht allein von der GroRe des Innungshezirks ab.
Diese Vorschrift ist schon dann einschldgig, wenn der Innungsbezirk das
Gebiet eines Landkreises eines bestimmten Handwerkskammerbezirks um-
fasst und zuséatzlich das Gebiet eines Landkreises eines anderen Kammer-
bezirks und sich damit also auf das Gebiet zweier Landkreise beschrankt.
Ein Gebot geografischer zusammenhangender Innungsbezirke l&sst sich der
Vorschrift des § 52 Abs. 3 S. 1 HwO ersichtlich nicht entnehmen.

b) Ausnahmen nach § 52 Abs. 3 S. 2 HWO

aa) Rechtsnatur und Wirkung der behdrdlichen Entscheidung

Soll der Innungsbezirk die Grenzen des Kammerbezirks Uberschreiten, ist
nach 8 52 Abs. 3 S. 2 HwO die Genehmigung der obersten Landesbehdrde
erforderlich. Die nach 8 56 Abs. 1 HwO erforderliche Satzungsgenehmi-
gung durch die Handwerkskammer muss hinzukommen.

Seit langem umstritten ist das Verhaltnis zwischen der behdrdlichen Aus-
nahmegenehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO und der Satzungsgenehmi-
gung der Handwerkskammer nach § 56 Abs. 1 HwO. Zum Teil wird vertre-
ten, die behdrdliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO sei jedenfalls
der Innung gegeniiber kein Verwaltungsakt, sondern lediglich ein verwal-
tungsinterner Teilakt der Satzungsgenehmigung der Handwerkskammer
nach § 56 Abs. 1 HwO®, die gegeniiber der Innung unstreitig ein Verwal-
tungsakt ist. Diese Auffassung ist unzutreffend.

Mit der Genehmigung der Innungssatzung wird von der Handwerkskammer
zwar im allgemeinen auch zugleich die Bezirksabgrenzung der Innung, die
in der Satzung geregelt sein muss (8§ 55 Abs. 2 Nr. 1 HwO), genehmigt. Aber
im Sonderfall des § 52 Abs. 3 S. 2 HwO wird die Genehmigung der Ab-
grenzung des Innungsbezirks allein der obersten Landesbehdrde tbertragen.
Denn die Auswirkungen eines kammeriberschreitenden Innungsbezirks be-
treffen nicht nur die nach § 56 Abs. 1 HwO zustandige Handwerkskammer,
sondern auch andere Handwerkskammern*. Weil die oberste Landesbe-
horde nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO alleinverbindlich tber die Abgrenzung des

145 schwannecke, § 52 Rn. 42; Frohler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung, 1959, S. 37; Frohler,
GewArch 1962, 92 f.

146 VG Hannover GewArch 2009, 211 spricht zunachst von Eingriffen in Rechte der anderen Handwerks-
kammern, im folgenden Absatz nur noch von indirekten Einwirkungen.
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Innungsbezirks entscheidet, ist die Erteilung oder Versagung der Genehmi-
gung auch gegeniiber der Innung ein selbstandiger Verwaltungsakt'*’. Inso-
weit besteht ein grundlegender Unterschied zur Erteilung des Einverneh-
mens der anderen obersten Landesbehorden nach § 52 Abs. 3 S. 3 HWO'®,
Dieses behordliche Einvernehmen ist ein bloRer verwaltungsinterner Akt
der Genehmigungserteilung derjenigen obersten Landesbehdrde, in deren
Zustandigkeitsbereich sich der Sitz der Innung befinden soll. Demgegen-
Uber ist die behordliche Genehmigung nach 8§ 52 Abs. 3 S. 2 HwWO gerade
kein bloRRes behodrdliches Einvernehmen.

Die Entscheidung Uber die Zuléssigkeit eines kammeribergreifenden In-
nungsbezirks trifft ausschlieBlich die oberste Landesbehdrde nach § 52
Abs. 3 S. 2 HWO. Ein kammeriberschreitender Bezirkszuschnitt ist nur zu-
l&ssig, wenn samtliche in der HwO genannten bezirksrelevanten Vorausset-
zungen erfullt sind. Deshalb erstreckt sich die ausschlie3liche Priifungs- und
Entscheidungskompetenz der obersten Landesbehdrde auf sdmtliche ge-
bietshezogenen Vorgaben der HwO. Dies betrifft auch die Frage, ob im Falle
eines solchen Bezirkszuschnitts die Voraussetzungen des § 52 Abs. 1 S. 1
HwO erfillt sind. § 52 Abs. 1 S. 1 HwO ist die Grundnorm. Sie gilt fir jede
Bezirksabgrenzung.

Insbesondere entscheidet die oberste Landesbehérde auch, ob der Innungs-
bezirk die Anforderungen des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfillt. Dass 8 52 Abs. 3
HwO anders als § 52 Abs. 2 S. 3 HWO nicht auf § 52 Abs. 2 S. 1 HwWO ver-
weist, steht dem nicht entgegen. Denn § 52 Abs. 2 S. 3 HwO hat insoweit
nur eine deklaratorische Bedeutung®*. SchlieRlich entscheidet die oberste
Landesbehdrde auch tber Ausnahmen vom Gebot der Deckungsgleichheit
und Einrdumigkeit der Verwaltung (8§ 52 Abs. 2 S. 2 HwO). Dies gilt sowohl
fur Falle, in denen der kammeribergreifende Innungsbezirk die Grenzen
eines Landkreis- oder Stadtgebiets in demjenigen Kammerbezirk, in dem
die Innung ihren Sitz haben soll, durchschneiden soll, als auch in Féllen, in
denen eine solche Zerschneidung in einem anderen Kammerbezirk eintreten
soll. Eine zusétzliche Genehmigung durch die betroffenen Handwerkskam-
mern nach § 52 Abs. 2 S. 3 HwO ist entbehrlich.

Die Konzentration der Entscheidungsbefugnis Uber die beabsichtigte kam-
merUbergreifende Innungsbezirksabgrenzung auf die oberste Landesbe-
horde beruht darauf, dass sich die Sachkompetenz einer Handwerkskammer

147 S0 bereits BVerwG GewArch 1962, 90 zu § 47 Abs. 3 S. 2 HWO a. F.; ebenso VG Hannover GewArch
2011, 363; GewArch 2009, 210 f.; Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 28; Glinther, in: Honig/Knorr/Thiel,
5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 63 (Versagung der Genehmigung kann fiir sich allein gerichtlich tberprift wer-
den); Honig, GewArch 1972, 229.

148 Zutreffend VG Hannover GewArch 2011, 363.

g, 25,
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auf ihren Kammerbezirk beschrankt™°. Einer Handwerkskammer ist der
Blick auf besondere Gegebenheiten eines fremden Kammerbezirks zwar
nicht versperrt. Uber besondere Sachkompetenz verfiigt sie insoweit aber
nicht — anders als die fur sdmtliche Kammerbezirke sachlich zusténdige
oberste Landesbehdrde, die sich die erforderliche Sachkompetenz aufgrund
ihrer unmittelbaren Zusténdigkeit jedenfalls verschaffen kann.

Weil die Entscheidung Uber die Zuldssigkeit einer Bezirksabgrenzung nach
852 Abs. 3 S. 2 HWO in die ausschlielliche Zusténdigkeit der obersten Lan-
desbehorde fallt, ist diese Entscheidung auch fiir die Handwerkskammern
verbindlich'®!. Versagt die Behorde die Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2
HwO, darf die Handwerkskammer die Innungssatzung nach § 56 Abs. 2
Nr. 2 HwO nicht genehmigen. Genehmigt die Behorde die Bezirksabgren-
zung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO, darf die Handwerkskammer die Geneh-
migung der Innungssatzung nicht unter Hinweis auf eine aus ihrer Sicht un-
zuléssige oder inopportune Bezirksabgrenzung verweigern®2. Dies gilt ins-
besondere fiir die Frage, ob die Innung im Falle des beabsichtigten Bezirks-
zuschnitts hinreichend leistungs- und integrationsstark ist. Die Handwerks-
kammer darf nur noch priifen, ob die Innungssatzung gegen gesetzliche Vor-
schriften verstoRt, die nicht die Bezirksabgrenzung betreffen'>3. Die Hand-
werkskammer darf die Satzungsgenehmigung nur noch aus solchen Griin-
den versagen, die in keinem inneren Sachzusammenhang mit den gesetz-
lichen Vorgaben der Bezirksabgrenzung stehen>,

Die Genehmigungserteilung durch die oberste Landesbehérde bedeutet frei-
lich nicht, dass damit die genehmigte Bezirksabgrenzung den Innungsgriin-
dungsmitgliedern vorgeschrieben wére. Die Grindungsmitglieder sind
selbst nach einer bestandskraftigen behordlichen Genehmigung nicht daran
gehindert, vor der Genehmigung der Innungssatzung durch die Handwerks-
kammer nach § 56 Abs. 1 HwO eine andere, nicht mehr unter § 52 Abs. 3 S. 2
HwO fallende Bezirksabgrenzung zu beschliefen. Die behordliche Geneh-
migung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO erledigt sich dann. Die geénderte In-
nungssatzung bedarf dann nur noch der Genehmigung durch die Hand-
werkskammer. Die behordliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HWO
steht dem nicht entgegen®. Eine behérdliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3
S. 2 und auch nach S. 3 HwO trifft nur eine verbindliche Entscheidung Uber

150 Insoweit auch Fréhler, GewArch 1962, 93: Vermeidung eines unberechtigten Eindringens einer Hand-

werkskammer in den rdumlichen Hoheitsbereich anderer Handwerkskammern.
151 /G Hannover GewArch 2011, 363; GewArch 2009, 211.
152 \/G Hannover GewArch 2009, 211.
18 VG Hannover GewArch 2011, 263.
%4 VG Hannover GewArch 2009, 211.
155 Dies verkennend Frohler, GewArch 1962, 93.
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die Zulassigkeit der beantragten Bezirksabgrenzung, statuiert aber keine
diesbezugliche Pflicht der Griindungsmitglieder.

Weil im Falle des § 52 Abs. 3 S. 2 HwO die oberste Landesbehdrde Uber die
Abgrenzung des Innungsbezirks rechtsverbindlich in einem selbstdndigen
Verwaltungsverfahren®®® vor einem sich erst ggf. anschlieBenden Verfahren
zur Genehmigung der Innungssatzung durch die Handwerkskammer ent-
scheidet, ist die Erteilung der behdrdlichen Genehmigung keine bloRe Mit-
wirkung an der Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskammer nach
§ 56 HWO™,

Hierauf deutet auch § 56 Abs. 2 Nr. 2 HwO hin. Insoweit kann die Parallele
zum Bauvorbescheid nach MaRgabe der Bauordnungen der Bundeslander
gezogen werden'®®. Er entscheidet rechtsverbindlich (iber einzelne Fragen
des Bauvorhabens nicht nur gegentiber dem Bauherrn, sondern auch gegen-
iiber den Nachbarn®®®,

bb) Normanwendung durch die oberste Landesbehorde

8 52 Abs. 3 S. 1 HwO ist keine zwingende Vorschrift, aber eine Soll-Vor-
schrift. Nach allgemein anerkannten verwaltungsrechtlichen Grundsétzen be-
deutet dies, dass von ihr nur dann abgewichen werden darf, wenn dies durch
besondere Griinde gerechtfertigt ist. Existiert ein derartiger besonderer
Grund, ist aber allein eine Abweichung von der Soll-Vorschrift, hier des § 52
Abs. 3 S. 1 HwO, rechtlich noch nicht geboten. Vielmehr wird durch einen
besonderen Grund ein Abweichungsermessen erst eroffnet’®, § 52 Abs. 3
S. 2 HwO ist zwar nicht als Kann- oder Darf-Vorschrift formuliert — so wie
§ 52 Abs. 2 S. 3 HwO. Dennoch rdumt § 52 Abs. 3 S. 2 HwO der obersten
Landesbehorde Ermessen ein, ob sie eine von § 52 Abs. 3 S. 1 HwO abwei-
chende Bezirksabgrenzung zul&sst. Dies folgt aus ihrem systematischen Zu-
sammenhang mit der Soll-Vorschrift des § 52 Abs. 3 S. 1 HwO.

Hinsichtlich der besonderen Griinde, die vorliegen mussen, damit das der
obersten Landesbehorde nach 8 52 Abs. 3 S. 2 HwO eingerdumte Ermessen
Uberhaupt erst eroffnet ist, kann auf die Ausfihrungen zu 8 52 Abs. 2 S. 3
HwO verwiesen werden'®l. Zu betonen ist, dass auch im Falle des § 52 Abs. 3
S. 2 HwO das behordliche Ermessen nicht schon dann erdffnet ist, wenn die

156 \/G Hannover GewArch 2009, 211 a. E.; GewArch 2011, 363.

37 BVerwG GewArch 1962, 91 zu § 47 Abs. 3 S. 2 HWO a. F. (= § 52 Abs. 3 S. 2 HWO); VG Hannover
GewArch 2009, 211; GewArch 2011, 362; a. A. Frohler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung,
1959, S. 36 f.; Frohler, GewArch 1962, 92 ff.

1% \/G Hannover GewArch 2009, 211.

1% Hornmann, Hessische Bauordnung, 2004, § 66 Rn. 62 f.

180 VG Hannover GewArch 2011, 364; VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 29, 37 f. zu § 52
Abs. 3 S. 3 HWO; dazu bereits S. 30.

Bl 5 47 ff.
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Grundvoraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO erfillt sind, also wenn zu
erwarten ist, dass die Innung unter Bericksichtigung einheitlicher Wirt-
schaftsgebiete hinreichend leistungs- und integrationsstark ist. Denn dies
sind gerade keine Ausnahmegrinde. Einen Ausnahmegrund stellt es aller-
dings dar, wenn die Innung im Falle einer Beschrankung auf das Gebiet
einer Handwerkskammer nicht ausreichend leistungsfahig wére und wenn
die nach § 52 Abs. 2 S. 1 HwO unabdingbare Leistungsféhigkeit gerade
durch einen kammerubergreifenden Innungsbezirk sichergestellt werden
kann. Ein Ausnahmegrund besteht aber auch dann, wenn ein kammeruber-
greifender Bezirkszuschnitt eine signifikante Erhéhung der Leistungsfahig-
keit der Innung erwarten lasst®?,

Der in 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO genannte Aspekt der Integrationsmoglichkeit
der Innungsmitglieder dirfte in aller Regel keinen Anlass bieten, einen Aus-
nahmegrund anzunehmen. Denn die Mdglichkeit, sich am Innungsleben zu
beteiligen und die Innungseinrichtungen zu nutzen, steigt im Normalfall
nicht mit zunehmender GroRe des Innungsbezirks. Allerdings kann sich eine
gestérkte Leistungskraft der Innung durchaus auch positiv auf ihre Integra-
tionskraft auswirken. Ein groferer Innungsbezirk flihrt zwingend zu einer
grolReren Mitgliederzahl. Dies wiederum starkt das Gewicht und den Stel-
lenwert der Innung in der 6ffentlichen Wahrnehmung. Je mitgliedsstarker
eine Innung ist, desto hoheres Gewicht wird ihren Argumenten in (rechts-)
politisch bedeutsamen Fragen und Diskussionen beigemessen. Dies wiede-
rum kann dazu fuhren, dass die Attraktivitat der Innung flr potentielle und
schon vorhandene Mitglieder Uberproportional steigt und einen zusétz-
lichen, besonderen Anreiz schafft, sich aktiv am Innungsleben zu beteiligen.
Aber auch wenn die Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder mit
wachsender GroRe des Innungsbezirks tendenziell abnimmt!®3, steht dies der
Annahme eines anderweitig belegten Ausnahmegrundes nicht entgegen.
Eine abnehmende Integrationskraft der Innung ist dann lediglich ein Aspekt
der behordlichen Ermessensaustibung.

Das behdrdliche Ermessen nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO ist weder durch den
Ausnahmegrund noch durch einen Beschluss der Innungsversammlung bzw.
der Griinderversammlung auf Null reduziert*®. Beides ist lediglich Voraus-
setzung dafir, dass behordliches Ermessen erdffnet wird. Insoweit kann auf
die Ausfiihrungen zu 8 52 Abs. 2 S. 3 HwO uneingeschrénkt verwiesen wer-

182 A, A. offenbar VG Hannover GewArch 2011, 365 f.

183 50 VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 30; VG Hannover GewArch 2011, 364.

184 50 zutreffend VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 31; VG Hannover GewArch 2011, 366 a. E.
zum Beschluss der Innungsversammlung; a. A. Diirr, GewArch 2009, 56, wonach in einem solchen Fall
Versagungsgriinde kaum vorstellbar sind; ebenso Giinther, in: Honig/Knoérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52
Rn. 45.
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den®®. Fiir die oberste Landesbehérde bedeutet dies, dass sie die Erteilung
der Ausnahmegenehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO auch dann ablehnen
darf, wenn sie einen Ausnahmegrund angenommen hat.

Allerdings miissen in einem solchen Fall alle Umstande und Griinde, die fir
und gegen die Erteilung der Ausnahmegenehmigung sprechen, nachvoll-
ziehbar und beanstandungsfrei gegeneinander abgewogen werden. Das Er-
gebnis der behdrdlichen Entscheidung muss unter Berticksichtigung aller
Umstande vertretbar sein®®. So kann es etwa vertretbar sein, die Erteilung
einer Ausnahmegenehmigung abzulehnen, wenn die beantragte Bezirksab-
grenzung zwar zu einer signifikanten Steigerung der Leistungsfahigkeit der
Innung flhrt — insbesondere im Fall der Innungsfusion — und deshalb zu-
treffend ein Ausnahmegrund angenommen wird, eine Erhéhung der Leis-
tungsféhigkeit der Innung aber auch durch eine Innungsfusion, die sich auf
den Bezirk einer einzigen Handwerkskammer beschrénkt, erreichbar waére.
Auch die Beeintrachtigung von Interessen anderer Innungen, die vom bean-
tragten Gebietszuschnitt mittelbar nachteilig betroffen sind, kann die Ableh-
nung der Genehmigung rechtfertigen. Gleiches gilt fur die Interessen mittel-
bar betroffener Handwerkskammern oder Verwaltungsbehérden. Schlie3lich
sind auch mdgliche nachteilige Auswirkungen fiir die mittelbar betroffenen
Kreishandwerkerschaften (vgl. § 86 S. 1 HwO) zu beriicksichtigen®’. Dies
gilt vor allem im Falle von Innungsfusionen.

cc) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

Das von § 52 Abs. 3 S. 2 HwO implizit vorausgesetzte Erfordernis eines
Ausnahmegrundes ist ein unbestimmter Rechtsbegriff ohne behdrdlichen
Beurteilungsspielraum®®. Ob tatsachlich ein Ausnahmegrund gegeben ist,
der es rechtfertigt, von der Soll-Bestimmung des § 52 Abs. 3 S. 1 HWO ab-
zuweichen, ist deshalb verwaltungsgerichtlich uneingeschrankt nachprif-
bar. Der obersten Landesbehdrde kommt keine Beurteilungsprarogative zu.
Auch insoweit kann auf die Ausfiihrungen zu 8 52 Abs. 2 S. 3 HwWO ver-

wiesen werden®®®.

Anders verhélt es sich bei der behordlichen Ermessensentscheidung. Sie
darf nur einer eingeschrankten gerichtlichen Kontrolle nach MaRgabe der
allgemein anerkannten Ermessensfehlerlehre!’® unterzogen werden. Hat die
oberste Landesbehdrde nach der Auffassung des Verwaltungsgerichts zu

1535, 50f.

186 Dazu VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 37 (zu § 52 Abs. 3 S. 3 HWO).

1750 VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 37; VG Hannover GewArch 2011, 366 a. E.

188 Ob ein Ausnahmegrund besteht, der es erlaubt, von einer Sollvorschrift abzuweichen, ist verwaltungsge-
richtlich uneingeschrénkt nachpriifbar, BVerwGE 124, 326 (331); 91, 7, (13); 90, 275 (280).

05 52,

10 Dazu Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017, Rn. 324 ff. m.w.N.
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Unrecht einen Ausnahmegrund angenommen, kommt es auf etwaige be-
hordliche Ermessensfehler indes nicht mehr an. In einem solchen Fall darf
keine behordliche Ausnahmegenehmigung erteilt werden.

Genehmigt die oberste Landesbehdrde die beantragte Bezirksabgrenzung
nicht, kénnen die Innung oder der Griinderverband verwaltungsgerichtliche
Verpflichtungsklage gegen den Rechtstrager der Genehmigungsbehoérde — oder
im Falle des 8 78 Abs. 1 Nr. 2 VwWGO gegen die oberste Landesbehérde —
erheben'™. Denn gegentiiber der Innung, die einen kammeriiberschreitenden
Innungsbezirk anstrebt, ist die behordliche Erteilung oder Ablehnung der
naclf;2§ 52 Abs. 3 S. 2 HwO erforderlichen Genehmigung ein Verwaltungs-
akt*’“.

Ein strikter Rechtsanspruch auf eine Genehmigung besteht in aller Regel je-
doch nicht. Denn die Genehmigungserteilung liegt im Ermessen der Be-
horde, wenn kein Sonderfall der Ermessensreduzierung auf Null gegeben
ist. Allerdings hat die Innung bzw. der Griinderverband ein subjektives o6f-
fentliches Recht auf eine ermessensfehlerfreie behordliche Entscheidung.
Auf die Frage, ob Grundrechte (Art. 9 Abs. 1 oder Art. 2 Abs. 1 GG) der In-
nung bzw. ihren Mitgliedern einen Anspruch auf Genehmigung einer be-
stimmten Bezirksabgrenzung oder zumindest einen Anspruch auf eine er-
messensfehlerfreie Entscheidung Uber einen entsprechenden Antrag vermit-
teln'”®, kommt es nicht an. Denn einen solchen Anspruch auf ermessensfeh-
lerfreie Entscheidung rdumt jedenfalls § 52 Abs. 3 S. 2 HWO ein'’. Die Ent-
scheidung einer behordlichen Ausnahmegenehmigung liegt ersichtlich auch
im Interesse der Innung®™. Weil sich die verwaltungsgerichtliche Kontrolle
im Regelfall auf die bloRe Uberpriifung von Ermessensfehlern beschrankt,
empfiehlt sich fur eine klagende Innung die Erhebung einer Bescheidungs-
klage als Unterfall der Verpflichtungsklage'®.

Klagen gegen die Handwerkskammer auf Genehmigung der Innungssat-
zung nach 8 56 Abs. 1 HwO haben keinerlei Erfolgsaussichten, wenn die
Handwerkskammer die Genehmigung deshalb verweigert, weil die oberste
Landeshehorde die beantragte Bezirksabgrenzung nicht genehmigt hat®’”.
Denn im Falle der fehlenden Genehmigung der Bezirksabgrenzung durch

11 G Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 —, juris Rn. 24; der Sache nach BayVGH DVBI. 1960, 144: Versa-
gung der behdrdlichen Genehmigung ein selbstdndig anfechtbarer Verwaltungsakt; VG Hannover
GewArch 2009, 210 f.; GewArch 2011, 362 ff.; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 52 Rn. 62 a. E.; Glinther,
in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 63; a. A. Schwannecke, § 52 Rn. 42.

72 Naher S. 53 ff.

73 Ablehnend BVerfGK NVwZ 1994, 263 a. E.; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 52 Rn. 64; Detterbeck,
4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 21.

4 Zutreffend VG Berlin 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 24.

5 Ebenso BayVGH DVBI. 1960, 146 zu § 47 Abs. 3S. 2 HwO a. F.

176 Dazu naher Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 42 Rn. 8 m.w.N.

17 G Hannover GewArch 2009, 210 f.; a. A. Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 63.
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die oberste Landeshehorde darf die Handwerkskammer die Satzung auch
dann nicht genehmigen, wenn das Verhalten der obersten Landesbehdrde
rechtswidrig ist (§ 56 Abs. 2 Nr. 2 HwO). Uber die Satzungsgenehmigung
durch die Handwerkskammer und die Genehmigung der Bezirksabgrenzung
durch die oberste Landesbehdrde wird in zwei selbstdndigen Verwaltungs-
verfahren entschieden'’®. Deshalb priift das Verwaltungsgericht im Falle einer
Verpflichtungsklage gegen die Handwerkskammer auf Satzungsgenehmi-
gung auch nicht vorfrageweise, ob die Vorenthaltung der Genehmigung der
Bezirksabgrenzung durch die oberste Landesbehérde rechtswidrig ist, um
die fehlende behdrdliche Genehmigung durch ein die Handwerkskammer
zur Satzungsgenehmigung verpflichtendes Urteil ersetzen zu konnen®™.

Verpflichtungsklagen gegen die Handwerkskammer auf Genehmigung der
Innungssatzung sind nur dann erfolgversprechend, wenn die oberste Lan-
desbehdrde die Bezirksabgrenzung genehmigt hat und die Handwerkskam-
mer die Verweigerung der Satzungsgenehmigung auf Aspekte der Bezirks-
abgrenzung oder andere Grinde sttzt. Im zuerst genannten Fall wird die
Verpflichtungsklage in der Regel erfolgreich sein. Denn Uber die Bezirks-
abgrenzung entscheidet die oberste Landesbehdrde auch gegeniber der
Handwerkskammer verbindlich. Im zweiten Fall erfolgt eine uneinge-
schrankte verwaltungsgerichtliche Kontrolle der Entscheidung der Hand-
werkskammer. Denn die Satzungsgenehmigung liegt im Falle des § 52 Abs. 3
S. 2 HwO nicht im Ermessen der Handwerkskammer; ihr steht auch kein
Beurteilungsspielraum zu. Sind die Voraussetzungen fiir die Satzungsge-
nehmigung erfullt, muss die Genehmigung erteilt werden®.

Beanspruchen zwei Innungen ein bestimmtes Gebiet als Teil ihres Innungs-
bezirks und hat die oberste Landesbehérde zugunsten der einen Innung eine
Genehmigung nach 8§ 52 Abs. 3 S. 2 HwWO erteilt, greift diese Genehmi-
gungserteilung zwangslaufig in das aus § 52 Abs. 2 HwWO, ggf. auch aus § 52
Abs. 3 S. 2 HwO folgende Recht der anderen Innung auf ermessensfehler-
freie Auswahlentscheidung im Falle derartiger Konkurrenzsituation ein'®,
Insoweit gilt nichts anderes als fur Auswahlentscheidungen, die von Hand-
werkskammern im Falle sich gegenseitig ausschlieBender Innungssatzungen

zu treffen sind. Auf die diesbeziiglichen Ausfilhrungen wird verwiesen'®?,

Umstritten ist, welcher verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz zur Verfiigung
steht, wenn sich Dritte, insbesondere andere Innungen, gegen die behordli-
che Genehmigung eines kammeruberschreitenden Innungsbezirks nach 8 52

178 \/G Hannover GewArch 2011, 363.

179 VG Hannover GewArch 2009, 211 a. E.; GewArch 2011, 362.
180 Dazu bereits S. 35 ff.

8L BVerwG GewArch 1962, 91.

1825 34, 40f.

60



Abs. 3 S. 2 HwO wehren méchten. Es werden zwei Auffassungen vertreten:
(1) Anfechtungsklage gegen die behdrdliche Genehmigung, da diese auch
gegeniiber Dritten ein Verwaltungsakt sei'®. (2) Unstatthaftigkeit einer An-
fechtungsklage, da die behérdliche Genehmigung Dritten gegeniiber ebenso
wie die Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskammer ausschlieBlich
Teil eines Rechtssetzungsverfahrens und kein Verwaltungsakt sei; deshalb
nur Normenkontrollantrag gegen die Innungssatzung nach 8 47 Abs. 1 Nr. 2
VwWGO oder inzidenter verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz vor allem
mittels Feststellungsklage nach § 43 VwGO®®,

Zutreffend ist die erste Auffassung®®. Zwar ist die behordliche Entschei-
dung uber die Genehmigungserteilung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO auch Teil
eines Rechtssetzungsverfahrens'®, Die oberste Landesbehorde entscheidet
Uber die Zul&ssigkeit der Bezirksabgrenzung nicht isoliert, sondern nur an-
lasslich des Erlasses oder der Anderung einer Innungssatzung. Die behord-
liche Genehmigung bezieht sich auf die in der Satzung vorgesehene Be-
zirksabgrenzung. Dies belegt schon der Wortlaut des § 56 Abs. 2 Nr. 2 HwO.
Ohne einen entsprechenden Satzungsentwurf und Satzungsbeschluss ist ein
Antrag auf Genehmigung einer bestimmten Bezirksabgrenzung unzuléssig.
Weil damit auch die behordliche Genehmigungserteilung ebenso wie die
Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskammer Teil eines Rechtsset-
zungsverfahrens ist, kann sie nach Abschluss des Rechtssetzungsverfahrens
nicht mehr isoliert angegriffen und aufgehoben werden®®’.

Eine vollig andere Frage ist es allerdings, ob die behérdliche Genehmigung
vor Inkrafttreten der Innungssatzung isoliert angreifbar ist. Das BVerwG
schlielt isolierten Rechtsschutz gegen die Genehmigung einer Rechtsvor-
schrift nur nach Abschluss des Rechtssetzungsverfahrens aus: ,,Jedenfalls
von diesem Zeitpunkt an lasst sich nur noch der Rechtssatz selbst — und
nicht mehr der einzelne Akt, der zu seiner Entstehung beigetragen hat — auf-
heben oder dndern*®8, Zu Fragen des Rechtsschutzes vor diesem Zeitpunkt
hat sich das BVerwG nicht gedufert.

Anders als im Falle einer Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskam-
mer besteht im Falle der behtrdlichen Genehmigung der Bezirksabgrenzung
schon aus Griinden des zeitlichen Verfahrensablaufs ein praktisches Bed(irf-
nis fiir isolierten Rechtsschutz. Die Genehmigung der Handwerkskammer

18 BVerwG GewArch 1962, 91; VG Hannover GewArch 2011, 363 r. Sp.: ,selbsténdige Anfechtbarkeit der
Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HWO".

18 Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 31; Schwannecke, HwO, § 52 Rn. 44; Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel,
5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 64.

8 Die von mir bislang in Detterbeck, a.a.O., vertretene gegenteilige Auffassung wird aufgegeben.

18 gchwannecke, § 52 Rn. 44; Giinther, a. a. O.

87 BvVerwGE 90, 88 (90).

8 B\erwGE 90, 88 (90).
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schlielt das Satzungsverfahren ab. Die Satzung tritt in der Regel kurz da-
nach in Kraft und kann dann mittels Normenkontrollantrages nach § 47 Abs. 1
Nr. 2 VwGO oder inzident mittels Feststellungsklage nach § 43 VwGO an-
gegriffen werden. Zwischen der behérdlichen Genehmigungserteilung nach
8 52 Abs. 3 S. 2 HwWO und der Satzungsgenehmigung durch die Hand-
werkskammer kann dagegen ein langerer Zeitraum liegen. Wird die behord-
liche Genehmigung einer anderen Innung unter Beifligung einer ordnungs-
gemalen Rechtsbehelfsbelehrung bekannt gegeben, stellt sich die Frage, ob
diese Innung eine Unzuléssigkeit der Bezirksabgrenzung mittels Normen-
kontrollantrages gegen die Satzung Uberhaupt noch geltend machen kann,
wenn ihr gegenlber die behordliche Genehmigung bereits bestandskraftig
geworden ist.

Vor allem aber stellt sich das Verfahren des Satzungserlasses in den Féllen
des § 52 Abs. 3 S. 2 HWO als gestuftes Verfahren dar'®®. Kennzeichnend fiir
gestufte Verwaltungsverfahren ist, dass Uber einzelne Teilaspekte eines Vor-
habens jeweils rechtsverbindlich zeitlich versetzt und aufeinander aufbau-
end entschieden wird'*®®. Bekanntestes Beispiel ist die behdrdliche Entschei-
dung Uber die Zul&ssigkeit eines Bauvorhabens durch Bauvorbescheid und
nachfolgende Baugenehmigung'®’. Weil tber einzelne Teilaspekte vorher
rechtsverbindlich entschieden wird, ist es ein Gebot des von Art. 19 Abs. 4
S. 1 GG geforderten effektiven Rechtsschutzes, dass die rechtsverbindlichen
Vorabentscheidungen auch isoliert verwaltungsgerichtlich angreifbar sind
und dass der von einer Teilentscheidung nachteilig Betroffene nicht darauf
verwiesen werden darf, die Rechtswidrigkeit einer Vorabentscheidung erst
im Rahmen eines gegen die Endentscheidung gerichteten Rechtsbehelfs gel-
tend zu machen.

Im Falle der behdrdlichen Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO und der
nachfolgenden Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskammer nach
856 Abs. 1 HWO kommt hinzu, dass die Verweisung auf Rechtsschutz
gegen die dann genehmigte Innungssatzung in denjenigen Féllen zusétzlich
Probleme bereitet, in denen mangels landesgesetzlicher Regelung nach § 47
Abs. 1 Nr. 2 VwGO kein Normenkontrollverfahren zur Uberpriifung der In-
nungssatzung maoglich ist, sondern der Kl&ger auf inzidenten verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutz vor allem in Form einer verwaltungsgericht-
lichen Feststellungsklage nach § 43 VwGO beschrénkt ist. Die Zul&ssigkeit
derartigen inzidenten verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes weist pro-
zessuale Risiken auf, denen derjenige, der durch die rechtsverbindliche be-

189 VG Hannover GewArch 2009, 211; GewArch 2011, 363.
10 1m Einzelnen Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 42 Rn. 53, 73 f.
191 Néher Kopp/Schenke, a.a.0., § 42 Rn. 53.
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hordliche Entscheidung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO nachteilig betroffen ist,
nicht ausgesetzt werden darf.

Die Frage, ob § 44a VwGO auf den Erlass von Satzungen und Rechtsver-
ordnungen anwendbar ist'* und deshalb isolierter Rechtsschutz gegen die
behordliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HWO ausgeschlossen sein
kdnnte, kann offen bleiben. Zwar schlielt § 44a S. 1 VwGO auch isolierten
Rechtsschutz gegen Verfahrenshandlungen aus, die Verwaltungsakte sind'®,
Allerdings gilt 8 44a S. 1 VwGO nicht flr Teilregelungen innerhalb gestuf-
ter Verfahren unabhéngig davon, ob diese Teilregelungen unter § 44a S. 2
VWGO fallen oder nicht'®*. Behérdliche Genehmigungen nach § 52 Abs. 3
S. 2 HwO sind aber rechtlich selbstandige Entscheidungen in einem gestuf-
ten Verwaltungsverfahren.

SchlieRlich spricht fur die isolierte Anfechtbarkeit von behdrdlichen Geneh-
migungen nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO, dass nach der zutreffenden Auffas-
sung verwaltungsgerichtliche \Verpflichtungsklagen auf Erteilung der be-
hérdlichen Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO zuléssig sind™®. Wenn
aber weder § 44a S. 1 VwGO, der auch Verpflichtungsklagen auf Vornahme
von Verfahrenshandlungen ausschlieBt'®, noch andere materiell- und pro-
zessrechtliche Erwégungen Verpflichtungsklagen auf Erteilung einer be-
hordlichen Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO ausschliel3en, ist es
nur konsequent, auch die selbstandige Anfechtbarkeit solcher Genehmigun-
gen zuzulassen.

Dies ist kein Widerspruch zur Handhabung des gerichtlichen Rechtsschut-
zes gegeniiber Satzungsgenehmigungen durch die Handwerkskammer: Zu-
lassigkeit von Verpflichtungsklagen auf Erteilung der Genehmigung, Unzu-
lassigkeit von Anfechtungsklagen gegen erteilte Genehmigungen und Ver-
weisung auf Normenkontrollantrdge nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO gegen
die Innungssatzung bzw. inzidenten verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz.
Die Unzulassigkeit von Anfechtungsklagen gegen Kammergenehmigungen
beruht darauf, dass diese das Satzungsverfahren abschlieBen und danach
Teil der Innungssatzung werden. Demgegeniiber schlieRen behdrdliche Ge-
nehmigungen nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO das Satzungsverfahren nicht ab

192 Dafiir VG Miinchen, 12.05.2006 — M 1 E 06.1506 — juris Rn. 14 a. E.; VG Augsburg, 18.04.2007 — Au 4
K 06.1426 — juris Rn. 22; Ziekow, in: Sodan/Ziekow, 4. Aufl. 2014, § 44a Rn. 30; Geiger, in: Eyermann/
Frohler, 14. Aufl. 2014, § 44a Rn. 10; a. A. Kopp/Schenke, a.a.O., § 44a Rn. 3; Stelkens, in: Schoch/
Schneider/Bier, § 44a Rn. 12; Nicolai, in: Redeker/v. Oertzen, 16. Aufl. 2014, § 44a Rn. 2.

198 BVerwG NVwZ 2009, 1560; Ziekow, a.a.0., § 44a Rn. 39 m.w.N.

194 Ziekow, a.a.0., § 44a Rn. 53; Kopp/Schenke, a.a.O., § 44a Rn. 9 f. m.w.N.

1% VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 24; der Sache nach BayVGH DVBI. 1960, 144: Versa-
gung der behordlichen Genehmigung ein selbstandig anfechtbarer Verwaltungsakt; VG Hannover
GewArch 2009, 210 f.; GewArch 2011, 362 f.; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 52 Rn. 62 a. E.; unklar
Gunther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 63; a. A. Schwannecke, § 52 Rn. 42.

1% BVerwGE 115, 373 (377); Ziekow, in: Sodan/Ziekow, 4. Aufl. 2014, § 44a Rn. 20 m.w.N.
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und bleiben bis zur Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskammer
selbstandige Verwaltungsakte.

Wurde die Innungssatzung durch die Handwerkskammer genehmigt und ist
sie in Kraft getreten, ist eine behordliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3
S. 2 HwWO Teil der Satzung geworden und nicht mehr selbstandig anfecht-
bar'®. Hierfiir besteht auch ein praktisches Bedirfnis. Denn andernfalls
waren auch nach Ablauf der Jahresfrist des § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO fiir Nor-
menkontrollantrdge gegen die Satzung Anfechtungsklagen gegen die be-
hordliche Genehmigung zuldssig, wenn diese dem Klager nicht bekannt ge-
geben wurde und der Klager von der Genehmigungserteilung auch nicht
hatte Kenntnis haben missen.

Anfechtungsklagen gegen eine behdrdliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3
S. 2 HwO 16sen nach 8 80 Abs. 1 VwWGO den Suspensiveffekt aus. Solange
wie der Anfechtungsprozess nicht rechtskréftig abgeschlossen ist, darf die
Handwerkskammer die Innungssatzung nicht genehmigen. Aufschiebende
Wirkung nach 8§ 80 Abs. 1 VwGO schliel’t es aus, dass sich ein Burger oder
eine Behorde auf den Erlass des fraglichen Verwaltungsakts und seinen In-
halt als Rechtsgrund fiir eigenes rechtlich relevantes Handeln berufen'®,
8§ 56 Abs. 2 Nr. 2 HwO lasst nicht die schlichte Genehmigungserteilung ge-
niigen. Nach Sinn und Zweck dieser Vorschrift ist vielmehr eine vollzieh-
bare behordliche Genehmigung erforderlich'®®. Im Ubrigen wére eine Hand-
werkskammer schlecht beraten, wenn sie trotz eines laufenden Anfech-
tungsprozesses gegen die behdrdliche Genehmigung die Innungssatzung ge-
nehmigen wirde. In einem solchen Fall empfiehlt sich fir den Anfech-
tungsklager ein zusatzlicher Normenkontrollantrag nach § 47 Abs. 1 Nr. 2
VwGO gegen die Innungssatzung — Antragsgegner ist dann die Innung —
bzw. eine inzidente Feststellungsklage. Die Frage, ob sich die behérdliche
Genehmigung und damit die Anfechtungsklage nach einer Satzungsgeneh-
migung erledigt haben, kann auf sich beruhen.

c) Ausnahmen nach § 52 Abs. 3 S. 3 HWO

aa) Bedeutung der Vorschrift

8 52 Abs. 3 S. 3 HWO ist — ebenso wie § 52 Abs. 3 S. 2 HWO - eine Aus-
nahmevorschrift im Verhaltnis zu § 52 Abs. 3 S. 1 HwO. In materieller Hin-
sicht hat § 52 Abs. 3 S. 3 HwO allerdings nur eine klarstellende Bedeutung.

7 vgl. BVerwGE 90, 88 (90).

1% Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 80 Rn. 30.

199 Insoweit besteht ein grundlegender Unterschied zum Verhéltnis zwischen Bauvorbescheid und Baugeneh-
migung; diese kann auch ohne einen vorherigen Bauvorbescheid erteilt werden; vgl. zu den Folgen eines
den Suspensiveffekt auslosenden Rechtsbehelfs gegen einen Bauvorbescheid fur nachfolgende Baugeneh-
migungen Kopp/Schenke, a.a.O., § 80 Rn. 31.
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Weil die Beschrankung des Innungsbezirks auf den Bezirk einer Hand-
werkskammer nach § 52 Abs. 3 S. 1 HwO nur eine Soll-Vorgabe ist, waren
dariiber hinausgehende Innungsbezirke auch ohne § 52 Abs. 3 S. 2 und 3
HwO madglich, wenn fiir die Abweichung von der Soll-Vorgabe des § 52
Abs. 3 S. 1 HwWO ein besonderer Grund besteht. § 52 Abs. 3 S. 3 HWO
knupft an diese schon in 8 52 Abs. 3 S. 1 HWO mit enthaltene Mdglichkeit
an und nennt keine materiellen Voraussetzungen fiir einen landesuberschrei-
tenden Innungsbezirk, sondern statuiert lediglich formelle Voraussetzungen.

bb) Behdrdliche Genehmigung und behdérdliches Einvernehmen

Die Erteilung oder Versagung der Genehmigung durch die zustandige obers-
te Landesbehorde nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwO ist sowohl gegeniiber dem
Grinderverband bzw. der Innung oder im Falle einer geplanten Fusion
gegeniber den Innungen und gegentiber der Handwerkskammer, die flr die
Genehmigung der Innungssatzung nach 8 56 Abs. 1 HwO zustandig ist, ein
Verwaltungsakt?®. Die Ausfiihrungen zur Genehmigungserteilung nach § 52
Abs. 3 S. 2 HwO sind insoweit uneingeschréankt tbertragbar. Zustandig fur
die Entscheidung Uber die Genehmigungserteilung ist die oberste Landes-
behdrde desjenigen Landes, in dem die neue GroBinnung ihren Sitz haben
soll?®X, Die Genehmigung darf nur erteilt werden, wenn vorher die obersten
Landesbehdrden der anderen Lénder, auf deren Gebiet der Innungsbezirk
ausgedehnt werden soll, ihr Einvernehmen erklért haben.

Die Erteilung dieses behordlichen Einvernehmens ist ein verwaltungsinter-
ner Vorgang und kein Verwaltungsakt — weder gegenliber den Innungen
noch denjenigen Landern, in denen die Genehmigungsbehdrde und die an-
deren obersten Landesbehdrden ihren Sitz haben?®. Dies beruht darauf, dass
die Genehmigungshehdrde und die Einvernehmenshehdrden dieselben tat-
séchlichen und rechtlichen Aspekte der Bezirksabgrenzung prufen. Die Pri-
fungsmalistabe der Genehmigungs- und Einvernehmensbehdrden sind kon-
gruent. Die Einvernehmensbehdrden prufen nicht etwa allein- und letztver-
bindlich die Zul&ssigkeit und Opportunitat der Bezirksabgrenzung fir ihr je-
weiliges Landesgebiet. Dies waére in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht
kaum maglich.

Denkbar waére lediglich, dass die Priifungskompetenz der Einvernehmens-
behorden im Hinblick auf die Voraussetzungen des 8 52 Abs. 2 S. 2 HwWO
(Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der Verwaltung) auf das eigene

20 Hiervon ersichtlich ausgehend VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 24.

201 gchwannecke, § 52 Rn. 43.

22 Deshalb war im Verwaltungsrechtsstreit VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris die Klage auf Ertei-
lung der verweigerten Genehmigung gegen den Rechtstrdger der Genehmigungsbehdrde (Land Berlin) zu
richten, wahrend die Rechtstréager (Lander) der drei Einvernehmensbehérden lediglich beizuladen waren.

65



Landesgebiet beschrankt ist. Dies wiirde bedeuten, dass eine Landesbehoérde
ihr Einvernehmen nicht mit der Begriindung verweigern durfte, der In-
nungsbezirk durchschneide in einem anderen Land das Gebiet eines Land-
kreises oder einer kreisfreien Stadt. Fiir eine solche Beschrankung des Prii-
fungsmalstabes spricht, dass sich eine Abweichung von § 52 Abs. 2 S. 2
HwO in erster Linie auf die verwaltungsorganisatorischen Strukturen des
betroffenen Landes auswirkt. Auf der anderen Seite konnen sich landesspe-
zifische Besonderheiten des Innungsbezirks auf die Innung als solche und
damit mittelbar auch auf andere Lander, auf deren Gebiet sich der Innungs-
bezirk erstreckt, auswirken. Zudem prift auch die Genehmigungsbehdrde
uneingeschrankt samtliche territorialen Vorgaben der HwO — auch wenn es
sich um landesspezifische Besonderheiten in einem Land handelt, auf das
sich die Zustédndigkeit der Genehmigungsbehdrde nicht erstreckt. Schliel3-
lich schrénkt auch der Wortlaut des 8 52 Abs. 3 S. 3 HwWO den Prifungsum-
fang der Einvernehmensbehdrden nicht ein. Deshalb sind die PriifungsmaR-
stédbe der Genehmigungsbehdrde und sémtlicher Einvernehmensbehdrden in
jeder Hinsicht kongruent.

Eine ganz andere, hiervon zu unterscheidende Frage ist es, ob die Verweige-
rung des behdrdlichen Einvernehmens ermessensfehlerfrei ist, wenn die Be-
grindung darauf gesttitzt wird, dass der Innungsbezirk in einem anderen Land
nicht den Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO genigt, aber nicht n&her dar-
gelegt wird, dass dieser Umstand sich nachteilig auf die Innung und ihre Té&-
tigkeit auch auRRerhalb dieses Landes auswirkt, und die oberste Behorde des-
jenigen Landes, in dem die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO nicht
erfullt sind, ihr Einvernehmen mit der Bezirksabgrenzung erklart hat*®,

Im Hinblick auf die Kongruenz der Priifungsmalstabe der beteiligten obers-
ten Landesbehorden besteht ein grundlegender Unterschied zur Erteilung
der behdrdlichen Ausnahmegenehmigung nach 8 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwO
im Verhéaltnis zur Satzungsgenehmigung durch die Handwerkskammer nach
8 56 HWO. Gegenuber der Handwerkskammer entscheidet die Behorde al-
lein- und letztverbindlich Gber die Bezirksabgrenzung?®*. Die PriifungsmaR-
stdbe der Handwerkskammer, die (iber die Satzungsgenehmigung entschei-
det, und der obersten Landesbehorde, die Uber die Bezirksabgrenzung ent-
scheidet, sind inkongruent. Deshalb handelt es sich um jeweils selbstandige
Verwaltungsakte. Weil demgegeniber die PriifungsmaRstébe der Genehmi-
gungsbehorde und der Einvernehmensbehdrden kongruent sind, handelt es
sich bei der Erteilung oder Verweigerung der behdrdlichen Genehmigung
um einen sogenannten mehrstufigen Verwaltungsakt?® und bei der Erteilung

23 Dazu S. 70.
245 53 ff,
25 Dazu etwa Erbguth, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Aufl. 2016, § 12 Rn. 30.
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oder Verweigerung des behordlichen Einvernehmens um blofRe verwal-
tungsinterne Mitwirkungsakte ohne Verwaltungsaktqualitat. Insoweit gilt
Entsprechendes wie etwa fir die Erteilung des gemeindlichen Einverneh-
mens nach § 36 Abs. 1 S. 1 BauGB?*.

Die Genehmigungsbehorde ist an die Verweigerung des Einvernehmens auch
nur einer von mehreren zustdndigen obersten Landesbehdrden insofern ge-
bunden, als in diesem Fall die Genehmigungserteilung ausgeschlossen ist (ne-
gative Bindung). Dies gilt auch fur den Fall einer rechtswidrigen Versagung
des Einvernehmens. Die Erteilung des Einvernehmens liegt im Ermessen der
anderen obersten Landesbehdrden; insoweit sind die Ausfiihrungen zum be-
hérdlichen Genehmigungsermessen uneingeschrankt tbertragbar®. Eine po-
sitive Bindung der Genehmigungsbehorde bewirkt das behérdliche Einver-
nehmen nicht. Dies bedeutet, dass die zustandige oberste Landesbehorde die
Genehmigung auch dann nicht erteilen muss, wenn die anderen obersten Lan-
desbehorden ihr Einvernehmen erklart haben. Vielmehr verfligt die oberste
Landesbehdrde nach wie vor iber ihr Genehmigungsermessen.

Hat die oberste Landesbehorde den landestbergreifenden Bezirkszuschnitt
genehmigt, ist diese Entscheidung fir die Handwerkskammer verbindlich.
Die Innungssatzung bedarf zwar nach 8 56 Abs. 1 HwO noch der Genehmi-
gung derjenigen Handwerkskammer, in deren Bezirk die neue Innung ihren
Sitz haben soll. Die Genehmigung darf aber nicht mehr unter Hinweis auf
einen unzuldssigen oder nicht opportunen Zuschnitt des Innungsbezirks ver-
weigert werden. Denn Uber diese Fragen hat die oberste Landesbehdrde, die
die Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwO erteilt hat, abschlieRend und
auch fir die Handwerkskammer verbindlich entschieden. Insoweit kann auf
die Ausfiihrungen zu § 52 Abs. 3 S. 2 HwO uneingeschréankt verwiesen wer-
den®®®, Wurde die behdrdliche Genehmigung nicht erteilt, ist die Satzungs-
genehmigung durch die Handwerkskammer ausgeschlossen. Zwar fehlt ein
ausdrticklicher Verweis in § 56 Abs. 2 HWO auf § 52 Abs. 3 S. 3 HwO.
Allerdings bezieht sich die in 8 52 Abs. 3 S. 3 HWO genannte Genehmigung
auf diejenige des § 52 Abs. 3 S. 2 HwO. Deshalb erstreckt sich der Verweis
des 8 56 Abs. 2 Nr. 2 HwO auch auf die in § 52 Abs. 3 S. 3 HwO genannte
Genehmigung.

cc) Landeslberschreitende Innungen als seltene Ausnahme

Die Mdglichkeit eines landesuberschreitenden Innungsbezirks ist zugleich
eine weitere Ausnahme vom Grundsatz der Einraumigkeit der Verwaltung,
wie er in § 52 Abs. 3 S. 1 HwO ersichtlich zum Ausdruck gelangt ist und im

26 pazu und zu anderen Féllen Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017, Rn. 507 m.w.N.
27 g, 56 ff.
28 g 53 ff.
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Falle des kleinrdaumig orientierten § 52 Abs. 2 S. 2 HwO zumindest aus all-
gemeinen verwaltungsorganisatorischen Erwédgungen abgeleitet wird. Er-
streckt sich der Innungsbezirk tber das Gebiet eines Bundeslandes hinaus,
fallt die Innungstatigkeit in den Zustandigkeitsbereich verschiedener Lan-
desverwaltungen. Im Extremfall der Bundesinnung sind alle sechzehn Lan-
desverwaltungen unmittelbar betroffen. Dies ist flir einen Trager mittelbarer
Landesverwaltung ungewdohnlich. Eine landesiibergreifende Innung gehort
zur mittelbaren Staatsverwaltung desjenigen Bundeslandes, in dem die In-
nung ihren Sitz hat. Sie ist eine landesunmittelbare Kdrperschaft eben die-
ses Landes, verfiigt aber Uber unmittelbare (Verwaltungs-)Zustandigkeiten
auch fur das Gebiet anderer Lander. In verwaltungsorganisationsrechtlicher
Hinsicht stellt dies einen bemerkenswerten Ausnahmefall dar — freilich auf-
grund ausdriicklicher bundesgesetzlicher Regelung. Dass der Innungshezirk
sich nicht nur auf ein, sondern auch auf mehrere oder gar alle Lander er-
strecken darf, folgt schon aus der Formulierung des § 52 Abs. 3 S. 3 HWO,
,im Einvernehmen mit den beteiligten obersten Landesbehorden®. Dies
schlief3t ersichtlich die Mdglichkeit ein, dass die Genehmigung durch die
zusténdige oberste Landesbehorde im Einvernehmen mit mehreren anderen
obersten Landesbehdrden erteilt wird.

Eben wegen dieser ganz besonderen Ausnahmesituation bedarf die Zul&s-
sigkeit einer landeslberschreitenden Innung eines ganz besonders gewichti-
gen Ausnahmegrundes®®. Hinzu kommt, dass im Falle landesiiberschreiten-
der Innungen die Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder tendenziell
abnimmt und auch dem in § 52 Abs. 2 S. 1 HwO genannten Anliegen der
Berticksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebiete naturgemal keine Rech-
nung mehr getragen werden kann, wobei diesem zuletzt genannten Krite-
rium ein nur sehr geringer Stellenwert zukommt. Die Schaffung landes-
Uberschreitender Innungen ist moglichst zu vermeiden. Sie muss die seltene
Ausnahme bleiben.

dd) Materielle Anforderungen

Hinsichtlich der Systematik der materiellen Anforderungen an die Zulassig-
keit landesiiberschreitender Innungen gelten die Ausfihrungen zu § 52
Abs. 3 S. 2 HWO entsprechend. Erforderlich ist ein Ausnahmegrund. Nur
wenn er besteht, ist das behdrdliche Genehmigungsermessen eréffnet.

Als Ausnahmegrund kommt im Ergebnis lediglich die Leistungsfahigkeit
der Innung in Betracht. Dass eine erhohte Leistungsfahigkeit trotz tenden-
ziell abnehmender Integrationskraft von GroRinnungen im Einzelfall auch
die Integrationsmdglichkeit von Innungsmitgliedern verbessern kann, ist

29 Ginther, in: Honig/Kndrr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 48.
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erst bei der Ausiibung des behérdlichen Genehmigungsermessens zu berlick-
sichtigen. Ein Ausnahmegrund darf nicht erst dann angenommen werden,
wenn nur durch die Zulassung eines landestberschreitenden Innungsbezirks
die Leistungsfahigkeit der Innung sichergestellt werden kann. Denn dann
ware das behordliche Genehmigungsermessen haufig auf Null reduziert?°.
Allein die von § 52 Abs. 2 S. 1 HwO geforderte Leistungsfahigkeit vermag
noch nicht die Annahme eines Ausnahmegrundes zu rechtfertigen®. Einen
Ausnahmegrund stellt es aber dar, wenn nur die Zulassung eines landes-
uberschreitenden Innungsbezirks die nach § 52 Abs. 2 S. 1 HwO unabding-
bare Leistungsfahigkeit der Innung sicherstellen kann, aber auch wenn ein
landesiberschreitender Innungsbezirk eine signifikante Erhéhung der nach
8 52 Abs. 2 S. 1 HwO geforderten Leistungsfahigkeit der Innung bewirkt.

Besteht ein hinreichender Ausnahmegrund, ist das behdrdliche Genehmi-
gungsermessen erdffnet. Es folgt nicht erst aus der Kann-Formulierung des
8 52 Abs. 3 S. 3 HWO. Diese bezieht sich primar auf das Einvernehmen der
anderen beteiligten obersten Landesbehdrden und nennt eine Tatbestands-
voraussetzung flr die Genehmigungserteilung der zustdndigen obersten
Landesbehdrde. Das Genehmigungsermessen folgt wiederum —wie im Falle
des § 52 Abs. 3 S. 2 HWO - aus dem Charakter des § 52 Abs. 3 S. 1 HWO
als Soll-Vorschrift.

Bei der Auslibung des Genehmigungsermessens sind ebenfalls — wie im
Falle des § 52 Abs. 3 S. 2 HWO — alle Umstande, die fur und gegen eine Ge-
nehmigungserteilung sprechen, abzuwéagen. Dies sind insbesondere das Ge-
wicht des Ausnahmegrundes, nachteilige Folgen fiir die Integrationsmog-
lichkeit der Innungsmitglieder, Schwierigkeiten bei der Zusammenarbeit
mit Behorden verschiedener Lander und mit zahlreichen Handwerkskam-
mern sowie die Mdglichkeit, die von § 52 Abs. 2 S. 1 HwWO geforderte Leis-
tungsfahigkeit durch den Zusammenschluss mit Innungen desselben Hand-
werks oder sich fachlich oder wirtschaftlich nahestehender Innungen unter
Beschréankung auf ein einziges Bundesland sicherzustellen. Auch nachtei-
lige Folgen fur die Kreishandwerkerschaften sind wiederum zu berticksich-
tigen.

Auch der Vorschrift des 8§ 52 Abs. 3 S. 3 HwO I&sst sich kein zwingendes
Gebot eines geografisch zusammenhéngenden Innungsbezirks entneh-
men. In dieser Bestimmung heil3t es nicht ,,ein angrenzendes anderes Land®.
Um ein redaktionelles Versehen oder um eine planwidrige Liicke handelt es
sich nicht. Denn ein Gebot zusammenhdangender Innungsbezirke enthalten

210 30 auch die Argumentation von OVG Bremen GewArch 2000, 492 zu § 52 Abs. 2 S. 3 HWO; ebenso im
Ergebnis BVerwG GewArch 2000, 493.

21 Dazu und zur groRziigigen Rspr. des BVerwG S. 47 f.
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bereits die Vorschriften Uber den Regelzuschnitt des Innungsbezirks (§ 52
Abs. 2 S. 1 und 2 HWO) nicht?'2, § 52 Abs. 3 S. 1i.V.m. S. 3 HWO ermég-
licht die Ausdehnung des Innungsbezirks Uber die Grenzen eines Bundes-
landes hinaus auf das Gebiet anderer Bundeslander. Theoretisch moglich ist
auch ein Innungsbezirk, der aus Teilen eines Bundeslandes und Teilen eines
anderen, nicht angrenzenden Bundeslandes besteht. Nachteilige Folgen
eines solchen Gebietszuschnitts fur andere Innungen, die betroffenen Hand-
werkskammern, die Landesverwaltungen sowie die Innungsmitglieder sind
im Rahmen der Austibung des behérdlichen Genehmigungsermessens und
des behdrdlichen Ermessens bei der Erteilung des Einvernehmens zu be-
riicksichtigen.

Gerade weil der Innungsbezirk im Falle des § 52 Abs. 3 S. 3 HWO den Ver-
waltungszustandigkeiten verschiedener Landesverwaltungen unterfallt, ist
ein solcher Gebietszuschnitt mdglichst zu vermeiden. Selbst bei den soge-
nannten seltenen Handwerken, d.h. Handwerken, die nur in relativ wenigen
Handwerksbetrieben ausgelibt werden — dies ist vor allem bei manchen Ge-
sundheitshandwerken der Fall —, ist grof3te Zuriickhaltung geboten. Wird die
Erteilung der Genehmigung oder des Einvernehmens aus nachvollziehbaren
und gewichtigen Griinden verweigert, dirfte dies in der Regel nicht zu be-
anstanden sein.

Wenn Uberhaupt, dann kommen Ermessensfehler in Betracht; so etwa, wenn
die Behorden nicht alle Umstéande, die fir und gegen einen landestbergrei-
fenden Innungsbezirk sprechen, ausreichend beruicksichtigt und gegenein-
ander abgewogen haben. Ermessensfehlerhaft diirfte es auch sein, wenn die
Genehmigungsbehorde oder eine Einvernehmensbehorde ihre ablehnende
Entscheidung auf besondere Umstande des Innungsbezirks stltzt, die ein
einzelnes Land betreffen — etwa die Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO —,
die oberste Behorde dieses Landes aber ihr Einvernehmen erklart hat und
die ablehnende Genehmigungs- oder Einvernehmensbehorde keinerlei
Grinde daflir genannt hat, dass die landesspezifischen Besonderheiten des
Innungsbezirks nachteilige Folgen fiir die anderen Lander, auf deren Gebiet
sich der Innungsbezirk auch erstreckt, haben kdnnten. Konsequenz ist dann
aber lediglich ein Anspruch auf nochmalige, nunmehr ermessensfehlerfreie
Entscheidung Uber die Erteilung der behérdlichen Ausnahmegenehmigung
nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwO?®3, Ein Fall von Ermessensreduzierung auf Null
dahingehend, dass die Genehmigung erteilt werden muss, dirfte kaum je-
mals in Betracht kommen. Das waére lediglich der Fall, wenn nur durch die
Genehmigung eines landesubergreifenden Innungsbezirks die nach 8 52

225 19 ff., 26, 27 f., 29, 33, 46 f.
23 Dazu S. 72.
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Abs. 2 S. 1 HWO unabdingbare Leistungsfahigkeit der Innung gewahrleistet
werden kann?'4,

Auch in Féllen des 8 52 Abs. 3 S. 3 HwO gilt wiederum, dass mit groRer
Mehrheit oder gar einstimmig gefasste Beschlisse von Innungsversammlun-
gen oder Grunderversammlungen das behordliche Ermessen nicht auf Null re-
duzieren®®. Denn die Innungen bzw. Griindungsmitglieder haben lediglich
einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie behordliche Entscheidung. Der
Beschluss einer Satzung, die einen landesiiberschreitenden Innungsbezirk
vorsieht, durch die Innungsversammlung bzw. Griinderversammlung ist \Vor-
aussetzung flr eine behdrdliche Ermessensentscheidung nach 8 52 Abs. 3 S. 3
HwO, hat aber keine ermessensreduzierende Bedeutung. Allerdings kann das
Ausmal’ an Zustimmung der beschlieBenden Versammlung bei der Ausiibung
des behdrdlichen Ermessens mit beruicksichtigt werden.

ee) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

Hinsichtlich des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes von Innungen
bzw. Griinderverbanden im Falle der Verweigerung der behdrdlichen Ge-
nehmigung der beantragten Bezirksabgrenzung und der Genehmigung der
Innungssatzung durch die Handwerkskammer kann weitgehend auf die Aus-
fihrungen zu § 52 Abs. 3 S. 2 HWO verwiesen werden®®, Wird die nach
§ 52 Abs. 3 S. 3 HwO erforderliche Genehmigung nicht erteilt, kbnnen die
Innung oder der Griinderverband verwaltungsgerichtliche Verpflichtungs-
klage gegen den Rechtstréager der Genehmigungsbehdrde oder im Falle des
8 78 Abs. 1 Nr. 2 VwGO unmittelbar gegen die Genehmigungsbehérde er-
heben. Dies gilt auch dann, wenn die Genehmigungsbehérde zur Erteilung
der Genehmigung bereit und hieran nur deshalb gehindert ist, weil eine an-
dere oberste Landesbehodrde ihr Einvernehmen verweigert hat. Weil sich die
Entscheidung Uber das Einvernehmen als ein rein verwaltungsinterner \Vor-
gang darstellt, ist eine isolierte Klage auf Verurteilung zur Erteilung des Ein-
vernehmens unzuléssig; dies folgt zudem aus § 44a VwGO.

Die Rechtstréger der Einvernehmensbehdrden sind im verwaltungsgericht-
lichen Verpflichtungsprozess nach § 65 Abs. 2 VWGO beizuladen?’. Die fiir
die Satzungsgenehmigung nach 8§ 56 Abs. 1 HwO zustédndige Handwerks-
kammer kann nach § 65 Abs. 1 VWGO beigeladen werden?'®. Eine notwen-

214 VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 33; ahnlich Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017,
§ 52 Rn. 48.

25 g5 57f.

26 g 58 ff.

27 5o auch im Verwaltungsrechtsstreit VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 6 f. (klarer ersichtlich
im nicht wiedergegebenen Rubrum).

218 \/gl. VG Hannover GewArch 2011, 362: Beiladung der Handwerkskammer im Falle des § 52 Abs. 3 S. 2
HwO.
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dige Beiladung nach & 65 Abs. 2 VwGO ist entbehrlich, weil die Hand-
werkskammer in den Fallen des § 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwO die beantragte
Bezirksabgrenzung nicht selbstandig tberprift, sondern tber die Satzungs-
genehmigung auf der Grundlage der behdrdlichen Entscheidung, die ggf.
durch ein verwaltungsgerichtliches Urteil vorgegeben oder zumindest ge-
pragt ist, befindet. Diese behordliche Entscheidung ist fur die Handwerks-
kammer auch dann verbindlich, wenn sie nicht unmittelbar an die Rechts-
kraft einer verwaltungsgerichtlichen Entscheidung gegenuber der Genehmi-
gungsbehoérde gebunden ist.

Hat die klagende Innung einen Rechtsanspruch auf Erteilung der Ausnah-
megenehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwO, wird die Genehmigungsbe-
horde zur Erteilung der Genehmigung verurteilt. Dieses Urteil ersetzt ein
fehlendes behordliches Einvernehmen®®. Weil die Erteilung der behérd-
lichen Genehmigung auch in Féllen des § 52 Abs. 3 S. 3 HwO grundsatzlich
im behdrdlichen Ermessen liegt, empfiehlt sich allerdings die Erhebung
einer Bescheidungsklage — auler wenn eine Ermessensreduzierung auf Null
geltend gemacht wird.

Eine gegen die Genehmigungsbehdrde bzw. ihren Rechtstrager gerichtete
Bescheidungsklage empfiehlt sich auch dann, wenn die Genehmigungsbe-
horde die Erteilung der Genehmigung ausschlieRlich deshalb ablehnt, weil
eine andere oberste Landesbehdrde ihr Einvernehmen verweigert hat, und
die Innung die Versagung des Einvernehmens als ermessensfehlerhaft riigt.
Zwar ist die Genehmigungsbehorde in einem solchen Fall an der Genehmi-
gungserteilung auch dann rechtlich gehindert, wenn sie bereit ware, die Ge-
nehmigung zu erteilen. Eine ermessensfehlerhafte \erweigerung des be-
hordlichen Einvernehmens schlégt aber auf die Genehmigungsversagung
durch. Im Zuge einer gegen die Genehmigungsbehorde gerichteten Ver-
pflichtungsklage (Bescheidungsklage) prift das Verwaltungsgericht vorfra-
geweise, ob die Verweigerung des behdrdlichen Einvernehmens ermessens-
fehlerhaft ist. Stellt das Verwaltungsgericht einen Ermessensfehler fest, ver-
urteilt es die Genehmigungsbehorde zur nochmaligen Entscheidung Uber
den beantragten Bezirkszuschnitt nach erneuter Entscheidung der Einver-
nehmensbehorde tber die Erteilung des Einvernehmens. Die Einverneh-
mensbehorde ist nach 8§ 121 Nr. 1, 63 Nr. 3, 65 Abs. 2 VWGO an die
Rechtskraft und die tragenden Entscheidungsgriinde des verwaltungsge-
richtlichen Urteils gebunden und zur nochmaligen Entscheidung Uber die
Erteilung ihres Einvernehmens unter Vermeidung des gerichtlich festge-
stellten Ermessensfehlers verpflichtet.

29 /G Hannover GewArch 2009, 211 a. E., wobei dies allerdings nicht nur bei eindeutiger Rechtswidrigkeit

der Verweigerung des Einvernehmens der Fall ist; vgl. Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 121 Rn. 180.
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Klagen gegen die Handwerkskammer auf Genehmigung der Innungssatzung
nach § 56 Abs. 1 HwO haben wie in den Féllen des § 52 Abs. 3 S. 2 HWO
nur dann Erfolg, wenn die Handwerkskammer die Verweigerung der Sat-
zungsgenehmigung auf die Unzuldssigkeit oder Inopportunitat der Bezirks-
abgrenzung stutzt, obwohl diese von der obersten Landesbehdrde geneh-
migt wurde, oder wenn die Handwerkskammer ihre Entscheidung zu Un-
recht auf andere Umsténde stutzt.

Hinsichtlich von Klagen anderer Innungen gegen die von der zustandigen
obersten Landesbehdrde nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwO genehmigte Bezirks-
abgrenzung kann auf die entsprechenden Ausfiihrungen zu § 52 Abs. 3 S. 2
HwO verwiesen werden®?. Eine Anfechtungsklage ist statthaft, weil auch
die Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwWO ein Verwaltungsakt ist, der
gegeniber allen betroffenen Innungen und Handwerkskammern rechtsver-
bindlich Uber die Bezirksabgrenzung entscheidet, in einem selbstandigen
Verwaltungsverfahren erlassen wird und nicht lediglich ein unselbstandiger
Teil eines Rechtssetzungsverfahrens ist. Die furr eine Anfechtungsklage er-
forderliche Klagebefugnis nach § 42 Abs. 2 VwGO besteht jedenfalls dann,
wenn die klagende Innung Teile des genehmigten Innungsbezirks fur sich
beansprucht und deshalb eine entsprechende Genehmigung bei der zustén-
digen obersten Landesbehdrde nach § 52 Abs. 3 S. 2 oder 3 HwO beantragt
hatte oder bei der Handwerkskammer die allein erforderliche Satzungsge-
nehmigung beantragt hatte. Wurde die Satzung durch die Handwerkskam-
mer genehmigt und ist sie in Kraft getreten, kann die behdrdliche Genehmi-
gung nicht mehr selbsténdig angefochten werden. Denn dann ist sie Teil der
Satzung geworden??!. Mdglich ist nur noch ein Normenkontrollantrag nach
8 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO oder eine Feststellungsklage mittelbar gegen die
Satzung.

I11. Rangordnung der territorialen Vorgaben des § 52 HwO

Die verschiedenen Vorgaben des § 52 HwO flr die Abgrenzung des In-
nungsbezirks kénnen miteinander kollidieren. In derartigen Féllen muss ent-
schieden werden, welchem Kriterium der Vorrang gebuhrt. Die gesetzlichen
\Vorgaben stehen nicht vollig beziehungslos nebeneinander. Zum Teil weisen
sie einen systematischen Zusammenhang auf, aus dem auf ein bestimmtes
Rangverhéltnis geschlossen werden kann. Zum Teil ist aber bereits der Ge-
setzeswortlaut eindeutig und schlieRt die Moglichkeit gegenlaufiger Inter-
pretationen aus.

20 g 60 ff.
21 v/gl. BVerwGE 90, 88 (90).
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Eindeutig ist das in § 52 Abs. 1 S. 3 HWO genannte Ausschliellichkeitskri-
terium. Nach ihm ddirfen sich die Bezirke verschiedener Innungen desselben
Gewerbes weder decken noch Uberschneiden. Dies gilt auch im \Verhaltnis
zwischen einer Sammel- und einer Fachinnung, deren Gewerbe auch von der
Sammelinnung vertreten wird®?2. Unzulissig ist es auch, dass fiir Teile ein-
und desselben Handwerks Innungen gebildet werden, deren Bezirke sich
decken oder Uberschneiden (z.B. Herrenfriseurinnung und Damenfriseurin-
nung)?%. Ausnahmen von diesem AusschlieBlichkeitserfordernis lasst das Ge-
setz nicht zu. Es gilt uneingeschrankt und absolut. Ausnahmen dirfen auch
nicht zur Sicherstellung anderer gesetzlicher Vorgaben zugelassen werden,
auch nicht zur Gewahrleistung der Leistungsfahigkeit von Innungen.

Den hochsten Stellenwert unter den Kriterien des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO
nimmt die Leistungsfahigkeit der Innung ein. Dies ist soweit ersichtlich un-
bestritten??*. An zweiter Stelle steht die Integrationsfahigkeit der In-
nungsmitglieder. An dritter Stelle folgt das Kriterium einheitlicher Wirt-
schaftsgebiete. Schon wegen der blof3en Pflicht zur Beriicksichtigung die-
ses Kriteriums bei der Bezirksabgrenzung nach Mal3gabe der beiden vor-
rangigen anderen gesetzlichen Vorgaben der Leistungsfahigkeit und Inte-
grationsmdglichkeit kommt ihm innerhalb des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO der ge-
ringste Stellenwert zu.

Der aus § 52 Abs. 2 S. 2 HwO folgende Grundsatz der Deckungsgleichheit
und der Einraumigkeit der (Innungs-)Verwaltung hat nicht deshalb einen
geringeren Stellenwert als die in § 52 Abs. 2 S. 1 HwO genannten Vorgaben,
weil er in einer nachfolgenden Vorschrift genannt ist?®. Die textliche Ab-
folge von Vorschriften l&sst keine Riickschllsse auf ihren Stellenwert und
ihr Rangverhaltnis zu. So kommt den in Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG genannten
Grundrechten auf Leben und korperliche Unversehrtheit gewiss kein gerin-
gerer Stellenwert zu als dem Grundrecht der freien Entfaltung der Person-
lichkeit des Art. 2 Abs. 1 GG.

Allerdings ist es im Ergebnis zutreffend, dass das BVerwG dem Grundsatz
der Deckungsgleichheit und der Einrdumigkeit der Verwaltung einen gerin-
geren Stellenwert einrdumt als den Geboten der Leistungsfahigkeit und In-
tegrationsmoglichkeit?”®. Dies folgt aus dem gesetzlichen Auftrag und

222 Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 17; Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, 2010, S. 646.

223 Detterbeck, a.a.0., § 52 Rn. 18; Will, a.a.0.; a. A. Frohler/Dannbeck, Das Recht der Handwerksinnung,
1959, S. 28 f., wonach die Griindung derartiger Innungen zulassig ist — mit der Konsequenz, dass fiir In-
nungen, die sich fachlich nicht decken, § 52 Abs. 1 S. 3 HwO nicht mehr einschlégig sein kann.

24 \/gl. BVerwG 2000, 493; VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 29 f.; VG Hannover GewArch
2011, 364; Glnther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 52; Fabri, GewArch 2009, 483.

25 \/gl. aber BVerwGE 90, 88 (93); Roellecke, GewArch 1987, 107.

26 BVerwGE 90, 88 (93); ebenso Fréhler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 54;
Roellecke, GewArch 1987, 107.
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Zweck der Innungen. lhre Aufgabe besteht in der Forderung der gemeinsa-
men gewerblichen Interessen ihrer Mitglieder (§ 54 Abs. 1 S. 1 HwO). Zur
Erfullung dieses Zwecks hat ihnen der Gesetzgeber die Erflllung verschie-
dener ganz bestimmter Aufgaben Ubertragen. Unabdingbar fir die Erfullung
dieser Aufgaben ist die hinreichende Leistungsfahigkeit der Innungen. Weil
die Innungsaufgaben im Wesentlichen durch Innungsmitglieder erftllt wer-
den — anders z.B. im Falle des Lehrlingsausschusses (8§ 67 Abs. 2 HwWO)
oder des Gesellenausschusses (8 68 HwO) —, ist die Integrationsmdglichkeit
der Innungsmitglieder ebenfalls eine wichtige Voraussetzung fir eine effek-
tive Aufgabenwahrnehmung. Demgegentber ist der Grundsatz der De-
ckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung ein reines
ZweckmaRigkeitsprinzip??’. Es handelt sich um ein allgemeines verwal-
tungsorganisatorisches Prinzip. lhm kommt wegen der mitgliederbezogenen
Zweckrichtung und Aufgabenerledigung der Innungen und ihrer personal-
korperschaftlichen Struktur fur die Abgrenzung der Innungsbezirke eine
zwar nicht unbedeutende, aber eben nur nachgeordnete Bedeutung zu.

Eine Kollision zwischen dem Kriterium einheitlicher Wirtschaftsgebiete
(8§ 52 Abs. 2 S. 1 HWO) und dem in § 52 Abs. 2 S. 2 HwO verorteten Grund-
satz der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung
ist kaum vorstellbar. Denn die Ubereinstimmung des Innungsbezirks mit
den Gebieten — auch mehrerer — kreisfreier Stadte oder Landkreise ist der
gesetzliche Normalfall. Dass der Aspekt einheitlicher Wirtschaftsgebiete ein
Durchschneiden von kreisfreien Stadten oder Landkreisen rechtfertigen
oder gar gebieten konnte, ist nahezu ausgeschlossen.

Die prinzipielle territoriale Obergrenze des § 52 Abs. 3 S. 1 HwO ist kein
bloRer Richtwert, von dem ohne weiteres abgewichen werden durfte, wenn
dies zur Starkung der Leistungskraft der Innung fuhrt??®. Vielmehr ist die
Starkung der Leistungskraft ein Ausnahmegrund, der das Genehmigungser-
messen der obersten Landesbehorde erst erdffnet und nicht reduziert??®. Der
hohe Stellenwert der territorialen Obergrenze des § 52 Abs. 3 S. 1 HwWO
kommt unmissverstandlich dadurch zum Ausdruck, dass diese Vorschrift als
Soll-Bestimmung formuliert ist, von der nur unter besonderen Vorausset-
zungen abgewichen werden darf. Allerdings kommt der Leistungsfahigkeit
der Innungen eine Uberragende Bedeutung zu. Existenzgrund einer jeden In-
nung ist die Erfiillung der ihr gesetzlich zugewiesenen Aufgaben. Ist dies
nur im Falle der Abweichung von den besonderen territorialen Vorgaben der
HwO (Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einraumigkeit der (Innungs-)

21 Zimmermann, GewArch 2006, 277 f.; Roellecke, GewArch 1987, 114 ff.; vgl. Giinther, in: Honig/
Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, 8 52 Rn. 52; Fabri, GewArch 2009, 483.

228 g0 aber Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 45.

29 5. 56f.
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Verwaltung, territoriale Grenzen des § 52 Abs. 3 HwWO) mdglich, missen
diese Vorgaben zurlicktreten. Eben deshalb sind die Bestimmungen der §§ 52
Abs. 2S.2i.V.m.S. 3und 52 Abs. 3 S. 1 HwO auch nur als Soll-Vorschrif-
ten konzipiert. Insoweit liegt der Gesetzessystematik die Devise ,,Leis-
tungskraft vor speziellen territorialen Vorgaben* zugrunde.

Allerdings ist eine differenzierende Betrachtungsweise geboten. Nicht jede
Erhohung der Leistungskraft der Innung zwingt zu einer Ausnahme von den
speziellen territorialen Vorgaben der 88 52 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 HwO.
Vielmehr wird durch eine Steigerung der Leistungsfahigkeit erst das territo-
riale Abweichungsermessen der zustandigen Handwerkskammern und Be-
horden erdffnet. Nur wenn die nach 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO unabdingbar ge-
botene Leistungskraft der Innung ausschlielich durch eine Ausnahme von
den spezifisch territorialen Grundsatzen der HwO sichergestellt werden
kann, gebuhrt dem Leistungsgrundsatz der absolute Vorrang und ist das
Ausnahmeermessen der Handwerkskammern und Behorden auf Null redu-
ziert.

In anderen Fallen sind bei der Ermessensentscheidung der tiberragende hohe
Stellenwert der Leistungskraft und andere unmittelbare und mittelbare terri-
toriale Vorgaben der HwO sowie die sonstigen durch die Bezirksabgrenzung
beruhrten Belange miteinander abzuwégen. In diesem Zusammenhang ist
auch zu berticksichtigen, dass das Gebot der Integrationsmaoglichkeit der In-
nungsmitglieder, dem im Rahmen des § 52 Abs. 2 HwO die zweite Rang-
stelle geblhrt, in aller Regel den Stellenwert der spezifischen territorialen
Grenzen des § 52 Abs. 3 HwO verstarkt. Denn je groBer der Innungsbezirk
ist, desto unguinstiger sind im Normalfall die Integrationsmdglichkeiten der
Innungsmitglieder. Die prinzipielle Beschrankung des Innungsbezirks auf
das Gebiet einer Handwerkskammer in § 52 Abs. 3 S. 1 HwO tragt unter an-
derem dem Gebot der Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder Rech-
nung. Dieses Gebot ist deshalb in aller Regel ein Aspekt, der dagegen
spricht, die in § 52 Abs. 3 HwO genannten Obergrenzen zu iiberschreiten®°,
Nur in Ausnahmefallen ist es denkbar, dass eine Uberschreitung der Ober-
grenze des § 52 Abs. 3 S. 1 HwO die Integrationsmdglichkeit der Innungs-
mitglieder verbessert?®!. Dies kann dann einen Ausnahmegrund darstellen,
der das Genehmigungsermessen der obersten Landesbehérde nach 8 52
Abs. 3 S. 2 und 3 HWO eroffnet.

Auch Widerspriiche zwischen dem Prinzip der Deckungsgleichheit sowie
Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung nach § 52 Abs. 3 S. 1 HwO sind
kaum mdglich, solange die Grenzen eines Kammerbezirks das Gebiet von

20 50 VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 37.
31 Dazu S.57.
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kreisfreien Stadten oder Landkreisen nicht durchschneiden. Liegt der In-
nungsbezirk innerhalb der Grenzen eines Kammerbezirks und damit (in der
Regel) im Bezirk der hoheren Verwaltungsbehorde (8 90 Abs. 5 S. 1 HwO),
bedeutet dies keinen Eingriff in den Grundsatz der Deckungsgleichheit und
Einraumigkeit der (Innungs-)Verwaltung.

Ein Grundsatz, dass ein kammergebietsuberschreitender Innungsbezirk
maoglichst keine Kammergebiete durchschneiden soll, lasst sich der HwO
nicht entnehmen. Abgesehen von der Soll-Vorgabe des § 52 Abs. 3 S. 1
HwO bestehen keine substantiellen Einwande gegen einen Innungsbezirk,
der Teile eines Kammerbezirks oder einen gesamten Kammerbezirk umfasst
und zusétzlich Teile eines anderen Kammerbezirks, solange nicht die Gren-
zen kreisfreier Stadte oder Landkreise durchschnitten werden. Dass der In-
nungsbezirk nur Teile eines Kammerbezirks umfasst, ist ein Normalfall des
8 52 Abs. 2 S. 2 HwO. Im Falle eines kammerUberschreitenden Innungsbe-
zirks kann nichts anderes gelten.

Fur die in 8 52 Abs. 3 S. 3 HwO angelegte territoriale Obergrenze gelten die
vorherigen Ausflihrungen im Wesentlichen entsprechend. Auch hier kommt
dem Leistungsgrundsatz des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO der hochste Stellenwert
zu. Dem Gebot der Vermeidung landestiberschreitender Innungsbezirke
kommt aber ein noch hoherer Stellenwert zu als dem Gebot der Vermeidung
kammerlberschreitender Innungsbezirke. Dies beruht darauf, dass ein lan-
destiberschreitender Innungsbezirk die Zustandigkeit einer oder gar mehre-
rer Landesstaatsgewalten beriihrt und eine Ausnahme vom organisations-
rechtlichen Grundsatz der Trennung der Landesstaatsgewalten bedeutet?®?,
Hinzu kommt, dass die tendenziell immer weiter abnehmende Integrations-
maoglichkeit der Innungsmitglieder Ausnahmen von der Obergrenze des § 52
Abs. 3 S. 3 HWO zunehmend hohere Hiirden setzt®®,

Soweit es tiberhaupt moglich und sinnvoll ist, die unmittelbar und mittelbar
gebietsbezogenen Kriterien des § 52 Abs. 2 und 3 HwO in ein Rang- und
Stufenverhaltnis einzuordnen, erscheint folgende Reihung plausibel:

1. Leistungskraft der Innung
2. Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder

3. Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete als bloRer Teilaspekt der Leis-
tungs- und Integrationskraft

4. Beachtung der Obergrenze des § 52 Abs. 3 S. 3 HWO
5. Beachtung der Obergrenze des 8 52 Abs. 3 S. 1 HWO

232 Naher S. 67 f.
23 \/gl. VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 37.
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6. Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einrdaumigkeit der (Innungs-)
Verwaltung

Ein Gebot geografisch zusammenhédngender Innungsbezirke als solches
lasst sich der HwO nicht entnehmen. Nachteilige Folgen eines geografisch
nicht zusammenhéangenden Innungsbezirks sind bei der Austibung des Aus-
nahmeermessens nach 8 52 Abs. 2 S. 3, Abs. 3 HwO mit zu berticksich-
tigen.

IV. Konsequenzen fur Innungsfusionen

1. Die zeitliche Dimension der territorialen Vorgaben der HWO

Die Vorgaben des § 52 HwO missen nicht nur im Zeitpunkt der Innungs-
grindung und Genehmigung der Innungssatzung erftllt sein, sondern auch
danach. Dies ist mittlerweile unstreitig?®* und bedarf deshalb keiner naheren
Erorterung mehr. Abgeleitet wird dies zum einen aus dem Wortlaut des § 52
Abs. 2 S. 1 HwO. Danach soll der Innungsbezirk nach den in dieser Vor-
schrift genannten Kriterien abgegrenzt sein und nicht nur abgegrenzt wer-
den. 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO enthalt deshalb Vorgaben fiir die gesamte Dauer
der Existenz einer Innung. Zum anderen sind die Kriterien des § 52 HwO
auch der Sache nach zukunftsbezogen. Andern sich die fiir die Bezirksab-
grenzung malgeblichen Verhaltnisse nach Griindung der Innung — z.B. Ver-
anderung der Grenzen der kreisfreien Stadte, Landkreise oder der Bezirke
der Handwerkskammern —, andern sich die Grenzen der Innungsbezirke
nicht automatisch. Allerdings besteht flr die Innungen eine Anpassungs-
pflicht®®®. Sie kann von den Handwerkskammern ggf. im Wege der Rechts-
aufsicht durchgesetzt werden®®. Dies gilt auch, wenn eine Innung infolge
Mitgliederschwundes oder anderer Umsténde nicht mehr hinreichend leis-
tungsféhig ist.

Probates Mittel zum Ausgleich von Leistungsdefiziten ist vor allem die Fu-
sion von Innungen. Die Innungsfusion ist aber auch ein Mittel, das von den
Innungen zur Erhohung einer noch ausreichenden Leistungskraft in An-
spruch genommen wird. Im Vordergrund der nachfolgenden Ausfihrungen
stehen nicht die im Einzelnen umstrittenen Verfahrensabl&ufe von Innungs-
fusion?®’. Vielmehr geht es vor allem um die bei Innungsfusionen nicht we-
niger umstrittenen gebietsbezogenen Vorgaben des § 52 HwO.

2% s, nur BVerwGE 90, 88 (91); VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 37; Schwannecke, § 52
Rn. 38; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 52 Rn. 61.

25 gchwannecke, § 52 Rn. 51 m.w.N.; Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 60.

2% gchwannecke, § 52 Rn. 52; vgl. auch Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 61.

%7 Dazu Schwannecke, § 52 Rn. 50; Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 54 ff.; Diirr, GewArch 2009, 56 ff.; Schmidt,
GewArch 2006, 451 ff.; zur Mdglichkeit von Zwangsfusionen Zimmermann, GewArch 2006, 274 ff.
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2. Priifraster bei Innungsfusionen
a) Grundprobleme

Im Falle beabsichtigter oder von den Innungsgremien beschlossenen Fusio-
nen steht in aller Regel nicht in Streit, ob die im Zuge einer Fusion entste-
hende Neuabgrenzung des Innungsbezirks mit den territorialen Vorgaben
des § 52 HwO vereinbar, also rechtméalig ist; eine Ausnahme gilt flr die
oben bereits mehrfach behandelte Frage, ob der neue Innungsbezirk ein geo-
grafisch zusammenhéangendes Gebiet umfassen muss. Ganz im Vordergrund
steht vielmehr die Frage, ob die fusionswilligen Innungen einen Rechtsan-
spruch gegen die Handwerkskammern auf Genehmigung der neuen In-
nungssatzung haben, ob sie gegen die zustandigen Behdrden einen Rechts-
anspruch auf Genehmigung bestimmter Bezirksabgrenzungen haben und ob
die Innungen zumindest einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie Ent-
scheidung von Handwerkskammern und Behorden besitzen, wenn ein strik-
ter Genehmigungsanspruch ausscheidet. Damit eng zusammen hangt die
Frage, aus welchen Griinden Handwerkskammern und Behorden die fir Fu-
sionen erforderlichen Genehmigungen verweigern dirfen. Umstritten ist
weiterhin, welche Konsequenzen eine Innungsfusion fur nachteilig betrof-
fene andere Innungen hat, ob und inwieweit deren Interessen bei der Ent-
scheidung Uber Genehmigungsantrdge fusionswilliger Innungen bertck-
sichtigt werden missen. Haufig ist umstritten, ob die beteiligten Hand-
werkskammern und Behdrden die Innungen auf andere (Fusions-)Mdoglich-
keiten verweisen dirfen, die aus Sicht der Handwerkskammern und Behor-
den von den Innungen vorrangig in Anspruch zu nehmen sind, um ihre Ziele
zu erreichen. SchlieBlich stellen sich in diesem Zusammenhang verschie-
dene prozessuale Fragen, wenn einzelne Innungen gegen Entscheidungen
von Handwerkskammern und Behdrden verwaltungsgerichtlich vorgehen.

Die Problematik des Zuschnitts von Innungsbezirken bei Innungsfusionen
hangt entscheidend davon ab, ob die verschiedenen Grenzen, die § 52 HwO
nennt, Gberschritten werden. Dies betrifft sowohl das materielle Recht als auch
die Zustandigkeit fir die Erteilung der erforderlichen Genehmigungen. Auch
der Rechtsschutz der von Innungsfusionen Betroffenen hangt hiervon ab.

b) Das Fusionsverfahren

aa) Fehlende gesetzliche Regelung

Die friher umstrittene Frage, ob die von der HwO nicht geregelten In-
nungsfusionen tberhaupt zuléssig sind oder ob stattdessen nur eine Selbst-
auflésung der betreffenden Innungen und eine anschlieRende Neugriindung
einer Innung bzw. die Selbstauflésung einer oder mehrerer Innungen und die
anschlielfende Ausdehnung einer Innung auf die Bezirke der aufgeldsten In-
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nungen moglich sind?®, ist mittlerweile beantwortet. Die generelle Zulés-
sigkeit von Innungsfusionen wird inzwischen soweit ersichtlich einhellig
anerkannt?®®. Die Frage, wie eine Fusion verfahrensmaRig durchzufiihren
ist, wird dagegen nicht einheitlich beantwortet®?°. Dies beruht darauf, dass
die HWO die Fusion von Innungen nicht néher geregelt hat.

Hier ist nicht der Ort, die verschiedenen in der Literatur unterbreiteten Vor-
schldage im Einzelnen zu erértern. Gerade weil die HwO das Fusionsverfah-
ren nicht ausdriicklich geregelt hat, sind verschiedene Verfahrensablaufe
denkbar, die jeweils fur sich genommen rechtmaRig sind*!. Der Verfah-
rensablauf hangt jedenfalls auch vom Zuschnitt des neuen Innungsbezirks
ab. Denn nach ihm bestimmt sich, welche Handwerkskammern und obers-
ten Landesbehdrden zu beteiligen sind. Vorzugswiirdig erscheinen die je-
weils gebietsabhdngigen, nachfolgend skizzierten Verfahrensabléaufe.

bb) Fusionen innerhalb des Kammerbezirks, § 52 Abs. 3 S. 1 HWO

Die Mitgliederversammlungen der fusionswilligen Innungen mussen auf
jeden Fall einen Fusionsbeschluss fassen®*. Weil die Fusion zwar rechts-
technisch keine Auflésung der bestehenden Innungen und Griindung einer
neuen Innung ist, diesem Vorgang aber in der Sache sehr nahe kommt?*3, be-
darf der Fusionsbeschluss der Mehrheit von drei Vierteln der stimmberech-
tigten Mitglieder einer jeden einzelnen Innungsversammlung. § 62 Abs. 2
S. 3 HwO gilt analog, konsequenterweise auch § 62 Abs. 2 S. 4 HwO?*,

Vor dem Fusionsbeschluss ist in jeder einzelnen Innungsversammlung tber
die neue gemeinsame Innungssatzung abzustimmen®®. Diese bildet die Ent-

28 Gegen die Zulassigkeit von Fusionen und fiir den Auflésungs- bzw. Ausdehnungs- und Beitrittsweg Frohler/
Kormann, GewArch 1976, 317 f.; Perkuhn, GewArch 1966, 5 ff.; im Kommentar von Schwannecke wird
dies als der rechtsdogmatisch konsequente Weg bezeichnet, die Fusionslésung aber nicht mehr fiir unzu-
lassig erklart, sondern als der mehr an der Praxis orientierte Weg beschrieben, § 52 Rn. 50.

29 Gunther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 54 ff.; Diirr, GewArch 2009, 56 ff.; Kreppner,
GewArch 1971, 123; Schmidt, GewArch 2006, 451 ff.; Dohrn, GewArch 1968, 156 ff.; fur die Zul&ssig-
keit von Zwangsfusionen ausfiihrlich Zimmermann, GewArch 2006, 274 ff.; die neueren verwaltungsge-
richtlichen Entscheidungen zur Fusionsthematik gehen ersichtlich von der Zulassigkeit von Fusionen als
solcher wie selbstverstandlich aus und erdrtern stattdessen einzelne Folgeprobleme, VG Hannover
GewArch 2009, 210 f.; GewArch 2011, 362 ff.; VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris.

20 Dazu Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 58; Schwannecke, § 52 Rn. 50; Schmidt, GewArch 2006, 452 f.; Dohrn,
GewArch 1968, 157 f.; andeutungsweise auch Dirr, GewArch 2009, 58.

21 Dazu Schmidt, GewArch 2006, 452 f.

22 zutreffend Schmidt, GewArch 2006, 452.

23 schmidt, GewArch 2006, 453.

244 schmidt, GewArch 2006, 453; nach Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 58 geniigt es,
wenn die Innungsversammlungen jeweils (ibereinstimmende neue Innungssatzungen beschliefen, die der
Sache nach die Satzung der neuen gemeinsamen Innung bilden; hierfiir gentige die Mehrheit des § 62
Abs. 2 S. 2 HWO.

25 Fiir die umgekehrte Reihenfolge Honig/Knérr, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 16 und Schmidt, GewArch 20086,
453, die zudem fiir den Beschluss der neuen Satzung in einer gemeinsamen Versammlung pladieren, wobei
offen bleibt, ob diese aus sémtlichen Mitgliedern aller Innungen bestehen soll oder nur aus den Mitglie-
dern der Innungsversammlungen; dies bedeutet einen Unterschied, wenn die Mitgliederversammlung
einer oder mehrerer Innungen eine Vertreterversammlung (§ 61 Abs. 1 S. 3 HwO) ist.
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scheidungsgrundlage des Fusionsbeschlusses. Ohne Kenntnis der neuen ge-
meinsamen Satzung kénnen die Mitglieder der Innungsversammlungen die
Konsequenzen eines Fusionsbeschlusses nicht genau abschatzen.

Zweifelhaft ist, mit welcher Mehrheit die gemeinsame Satzung beschlossen
werden muss. Wertet man die neue Satzung als Anderung der bisherigen
Satzung (8 61 Abs. 2 Nr. 8 HwWO), ist es konsequent, die Dreiviertelmehrheit
des § 62 Abs. 2 S. 2 HWO zu fordern?®, In der Praxis diirfte dieser Aspekt
jedenfalls dann keine Rolle spielen, wenn die Fusionsbeschliisse wie hier
vorgeschlagen erst nach den Satzungsbeschlissen gefasst werden. Denn
wenn sich fur die Satzung keine Dreiviertelmehrheit findet, diirfte sie auch
kaum fir den Fusionsbeschluss zu mobilisieren sein.

Sowohl die Fusionsbheschlisse als auch die Satzungsbeschliisse sind der
Handwerkskammer zur Genehmigung vorzulegen. Genehmigt die Hand-
werkskammer samtlich Beschlisse, genehmigt sie zugleich der Sache nach
die neue gemeinsame Innungssatzung analog § 56 Abs. 1 HWO?"’. Damit er-
langt die neue Innung nach § 53 S. 2 HWO Rechtsféhigkeit.

cc) Kammerbezirksiberschreitende Fusionen innerhalb eines Landes, § 52
Abs. 3 S. 2 HWO

Hinsichtlich der Fusions- und Satzungsbeschliisse kann auf die vorherigen
Ausflihrungen verwiesen werden. Fraglich ist allerdings, welche Genehmi-
gungen einzuholen sind, wer flr die Genehmigung zustandig ist und wie-
weit die Prufungsbefugnis der zustandigen Stellen reicht.

In der Konsequenz der obigen Ausfiihrungen zu den Zustandigkeiten und
Priifungskompetenzen®*® folgt, dass die Genehmigung der Bezirksabgren-
zung, die in der Fusionssatzung festgelegt ist, ausschlieBlich der obersten
Landesbehdrde nach 8 52 Abs. 3 S. 2 HWO obliegt. Hierauf beschrankt sich
aber auch die Kompetenz der obersten Landesbehorde. Sie darf nicht pri-
fen, ob die anderen Satzungsbestimmungen den Vorgaben der Handwerks-
ordnung gentigen. Zumindest unprézise ist es, wenn bei der obersten Lan-
deshehdrde die Genehmigung der Fusion beantragt wird**. Denn sie ent-
scheidet ausschlieRlich tiber den Innungsbezirk®°. Allerdings hangt die Ent-
scheidung uber die Genehmigungserteilung vor allem davon ab, ob die Be-
zirksabgrenzung den Anforderungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO entspricht;

6 S0 Ginther, a.a.0., § 52 Rn. 58; keine Aussagen treffen Honig/Knérr, a.a.0., und Schmidt, GewArch
2006, 453.

27 Dazu naher S. 82 f.

28 g 53 ff.

249 350 im Falle von VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 1, 5.

20 Insoweit zutreffend VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 8, wobei die Innungen freilich bei der
obersten Landesbehdrde keinen Antrag auf Bildung eines gemeinsamen Innungsbezirks zu stellen haben,
sondern einen Antrag auf Genehmigung der beschlossenen Bezirksabgrenzung.
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zu beachten ist aber auch § 52 Abs. 2 S. 2 HwO. Insoweit kommt der Be-
horde eine uneingeschréankte Prifungskompetenz zu. Selbst wenn samtliche
Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 und S. 2 HwO erflllt sind, liegt die
Genehmigungserteilung im Ermessen der Behorde. Wird die Bezirksab-
grenzung genehmigt, sind die Handwerkskammern an diese Entscheidung
gebunden. Sie durfen ihrerseits erforderliche Genehmigungen nicht unter
Hinweis auf fehlende Voraussetzungen des 8 52 Abs. 2 S. 1 und S. 2 HwWO
oder auf mangelnde Opportunitat der Bezirksabgrenzung verweigern. Des-
halb ist es in der Sache zutreffend, dass Uber die Fusion im Wesentlichen die
oberste Landesbehdrde entscheidet.

Fraglich ist, wie weit die Entscheidungsbefugnisse der am Fusionsverfahren
beteiligten Handwerkskammern reichen®*. AuBer Diskussion diirfte stehen,
dass die fir die fusionswilligen Innungen jeweils zustdndigen Handwerks-
kammern die formellen Voraussetzungen fiir die Beschliisse ihrer Innung zu
priifen haben, also insbesondere, ob Frist- und Formvorschriften beachtet,
aber auch, ob die Beschliisse mit den erforderlichen Mehrheiten gefasst
wurden. Dies betrifft sowohl den Fusions- als auch den Satzungsbeschluss
der einzelnen Innung (8 61 Abs. 2 Nr. 8, Abs. 3 HwO). Weist ein Innungs-
beschluss einen diesbeziiglichen Mangel auf und wird er nicht behoben, darf
der Beschluss von der Handwerkskammer nicht genehmigt werden; die Fu-
sion ist dann vorerst gescheitert.

Die Anschlussfrage ist, ob sdmtliche Handwerkskammern uneingeschrankt
die neue gemeinsame Satzung prifen — mit Ausnahme der Vorschrift iber
die Bezirksabgrenzung, weil hierliber alleinverbindlich die oberste Landes-
behorde entscheidet. Fir eine solche uneingeschrankte materielle Priifungs-
befugnis spricht, dass der Beschluss der Innungsversammlung tber die ge-
meinsame Satzung unter § 61 Abs. 2 Nr. 8 HwO (Anderung der Satzung)
fallt. Diese Vorschrift ist auch dann einschlagig, wenn eine grundlegende
Satzungsrevision beabsichtigt ist und deshalb die bestehende Satzung auf-
gehoben und durch eine neue Satzung ersetzt wird. Andernfalls wére die In-
nungsversammlung gehalten, eine Vielzahl der Bestimmungen der beste-
henden Satzung durch Beschluss zu dndern. Am Ergebnis — de facto Be-
schluss einer neuen Satzung — wiirde sich dann nichts &ndern. Im Falle des
Beschlusses einer neuen Satzung oder der Totalrevision der bestehenden
Satzung diirfte die Handwerkskammer die nach § 61 Abs. 3 HwO erforder-
liche Genehmigung nur erteilen, wenn die neue Satzung bzw. die neuen \Vor-
schriften der bestehenden Satzung rechtméfig sind. Gleiches miisse gelten,
so lielRe sich vertreten, wenn die Innungsversammlungen der fusionswilli-
gen Innungen die neue gemeinsame Satzung beschliel3en.

1 Unklar insoweit Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 58.
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Konsequenz dieser Auffassung waére, dass das Fusionsverfahren dann in die
Lange gezogen wird, wenn die zu beteiligenden Handwerkskammern unter-
schiedliche Rechtsauffassungen zu einzelnen Satzungsbestimmungen ver-
treten. Erst wenn samtliche Handwerkskammern zum Ergebnis der Recht-
maRigkeit der Satzung gelangt sind und die Genehmigung nach 8§ 61 Abs. 3
HwO erteilt haben, wére die Fusion vollzogen. Gegebenenfalls missten ein-
zelne Handwerkskammern von ihren Innungen auf die Genehmigungsertei-
lung verklagt werden.

Vorzugswirdig ist eine analoge Anwendung des § 56 Abs. 1 HwO. Die In-
nungsfusion ist zwar keine Neugriindung einer Innung, steht ihr aber sehr
nahe. Der Sache nach wird in den Innungsversammlungen der fusionswilli-
gen Innungen eine gemeinsame Satzung fur eine gemeinsame Innung be-
schlossen. Deshalb sprechen die besseren Griinde dafr, dass die neue ge-
meinsame Satzung der materiellen Prifung und Genehmigung derjenigen
Handwerkskammer bedarf, in deren Bezirk der Sitz der Fusionsinnung lie-
gen soll?*,

Gegen diesen Weg spricht zwar, dass es sich bei der neuen gemeinsamen In-
nungssatzung um keine Grindungssatzung handelt, die von allen Mitglie-
dern der neuzugrindenden Innung dadurch gebilligt werden muss, dass sie
die Satzung oder den Genehmigungsantrag eigenhandig unterzeichnen®:3,
Werden weder die Beschlusse der neuen gemeinsamen Satzungen noch die
nachfolgenden Fusionsbeschliisse einstimmig gefasst, flhrt dies dazu, dass
auch solche Innungsmitglieder zu Mitgliedern der Fusionsinnung werden,
die gegen die Fusion gestimmt hatten. Dieser Einwand erscheint allerdings
nicht derart schwerwiegend, dass er eine zumindest analoge Anwendung des
8 56 Abs. 1 HwO ausschlieft.

Zu betonen ist, dass die nach oder analog 8 56 Abs. 1 HwWO zusténdige
Handwerkskammer die neue gemeinsame Satzung erst genehmigen darf,
wenn die nach 8 52 Abs. 3 S. 2 HwO erforderliche Genehmigung der obers-
ten Landesbehorde erteilt wurde, § 56 Abs. 2 Nr. 2 (analog). Gleiches gilt,
wenn man verlangt, dass die Genehmigungen der Satzungsbeschlisse, die
nach § 61 Abs. 3 HwO von allen Handwerkskammern erteilt werden mis-
sen, eine uneingeschrankte Rechtsprufung der Satzung (mit Ausnahme der
Bezirksabgrenzung) voraussetzen und deshalb eine Genehmigung der Sat-
zung nach 8§ 56 Abs. 1 HwO, die eine solche umfassende Rechtspriifung er-
fordert, entfalit.

22 30 wie selbstverstandlich VG Hannover GewArch 2009, 210; ebenso i. E. Schmidt, GewArch 2006, 453
a. E.
28 Dazu Schwannecke, § 52 Rn. 23; Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 14.
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dd) Landeslberschreitende Fusionen, § 52 Abs. 3 S. 3 HWO

Soll der Innungsbezirk das Gebiet eines Landes lberschreiten, sind am Fu-
sionsverfahren neben den Handwerkskammern die zustédndigen obersten
Landesbehdrden derjenigen Lénder zu beteiligen, auf deren Gebiet sich der
Innungsbezirk erstrecken soll. Die Bezirksabgrenzung bedarf der Genehmi-
gung derjenigen zustindigen obersten Landesbehérde, in deren Gebiet der
Sitz der Fusionsinnung liegen soll. Diese Genehmigung darf nach § 53 Abs. 3
S. 3 HWO nur erteilt werden, wenn vorher die sachlich zustandigen obersten
Landesbehdrden der anderen betroffenen Lénder ihr Einvernehmen erklart
hatten, also mit der Bezirksabgrenzung einverstanden sind. Diese Systema-
tik ist zwar in 8 52 Abs. 3 HwO nicht ausdrucklich in dieser Form beschrie-
ben. Sie folgt aber unstreitig aus Sinn und Zweck des § 52 Abs. 3 S. 2 und
3 HwO.

Unter Berticksichtigung dieser Besonderheit und der vorherigen Ausfihrun-
gen zu 8 52 Abs. 3 S. 2 HwO stellt sich der Ablauf des Fusionsverfahrens
folgendermalien dar:

— Beschluss der gemeinsamen neuen Innungssatzung durch jede einzelne
Innungsversammlung mit der Mehrheit des § 62 Abs. 2 S. 2 HwO.

— [Fassung eines Fusionsbeschlusses in jeder Innungsversammlung mit der
Mehrheit des § 62 Abs. 2 S. 3 und 4 HwO.

— Genehmigung der Beschliisse durch die jeweilige Handwerkskammer
nach 8 61 Abs. 3 HwWO unter Beschrankung auf die Priifung ihrer for-
mellen RechtméRigkeit.

— Erklarung des Einvernehmens mit der Bezirksabgrenzung durch die zu-
standigen obersten Landesbehdrden derjenigen Lander, auf deren Gebiet
sich der Innungsbezirk erstrecken soll (mit Ausnahme des Landes, in
dem sich der Sitz der Fusionsinnung befinden soll). Diese obersten Lan-
desbehdrden prifen uneingeschrankt die Voraussetzungen des § 52
Abs.1S.3und §52Abs. 2S.1und 2 HwO.

— Genehmigung der Bezirksabgrenzung durch die zustandige oberste Lan-
desbehdrde des Landes, in dem die Fusionsinnung ihren Sitz haben soll
nach Prifung der Voraussetzungen des § 52 Abs. 1 S. 3 und § 52 Abs. 2
S. 1 und 2 HwO mit positivem Ergebnis. Die Genehmigung darf nicht
erteilt werden, wenn eine der anderen obersten Landesbehdrden ihr Ein-
vernehmen verweigert hatte.

— Genehmigung der Fusionssatzung durch die analog § 56 Abs. 1 HwWO
zustandige Handwerkskammer unter Bindung an die Genehmigung der
Bezirksabgrenzung durch die zustandige oberste Landesbehorde. Hier-
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aus folgt, dass die Handwerkskammer alle fiir die Bezirksabgrenzung
relevanten Umsténde nicht mehr prifen darf.

c) Materiell-rechtliche Aspekte und verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz
aa) Fusionen innerhalb des Kammerbezirks, § 52 Abs. 3 S. 1 HWO

aaa) Entscheidungskriterien der Handwerkskammer

Fir Innungsfusionen innerhalb des Kammerbezirks (8 52 Abs. 3 S. 1 HwO)
gelten die Grundvoraussetzungen des § 52 Abs. 1 und Abs. 2 HwO. Solche
Fusionen bedurfen ebenso wie die Neugriindung einer Innung lediglich der
Genehmigung der Handwerkskammer (Genehmigung der neuen Innungs-
satzung). Fir die Handwerkskammer erscheint das nachfolgende Prifraster
empfehlenswert.

Zundchst sind die Voraussetzungen des § 52 Abs. 1 S. 1 HwO zu prifen. Im
Falle einer beabsichtigten Sammelinnung kann es problematisch sein, ob die
betreffenden Gewerbe sich fachlich oder wirtschaftlich nahestehen®®*. Die
fachliche oder wirtschaftliche Néhe ist zwar ein unbestimmter Rechtsbe-
griff. Die Handwerkskammer besitzt aber keinen Beurteilungsspielraum.
Das bedeutet, dass die insoweit von der Handwerkskammer im Einzelfall
ge‘gggﬁene Bewertung verwaltungsgerichtlich uneingeschrénkt nachprifbar
ist™>,

Einen Grundsatz, wonach Fachinnungen gegenliber Sammelinnungen vor-
rangig sind, gibt es nicht. Zwar konnen die Interessen eines ganz bestimm-
ten Gewerbes prinzipiell effektiver vertreten werden, wenn die \Vertretungs-
institution ausschliellich aus Mitgliedern nur dieses Gewerbes besteht.
Auch besteht fiir die Mitglieder tendenziell ein groRerer Anreiz, sich am In-
nungsgeschehen aktiv zu beteiligen, wenn in den Organen und Veranstal-
tungen der Vertretungsinstitution in erster Linie Angelegenheiten nur ihres
Gewerbes erortert werden. Auch das Zusammengehorigkeitsgefuhl und die
Solidaritat unter den Mitgliedern werden hierdurch gestarkt. Deshalb kann
im Grundsatz davon ausgegangen werden, dass eine Fachinnung leistungs-
und integrationsstarker ist als eine Sammelinnung.

Die HwO kennt allerdings keinen Vorrang der Fachinnung gegentber der
Sammelinnung. Zwar beschrénkt sie die Zulassigkeit von Sammelinnungen
auf Handwerke, die sich fachlich oder wirtschaftlich nahestehen. Ist diese
\Voraussetzung erflllt, behandelt sie Fach- und Sammelinnungen aber als
gleichwertige Erscheinungsformen?®. Sind samtliche gesetzlichen Voraus-

254 Dazu naher Schwannecke, § 52 Rn. 13 ff.; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 52 Rn. 23 ff.

25 Offenbar auch Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 16 a. E.

26 vgl. allerdings Giinther, a.a.0., § 52 Rn. 14, wonach die HwO grundsétzlich nur die Fachinnung und nur
in Ausnahmeféllen die gemischte Innung kennt; vgl. auch Schwannecke, § 52 Rn. 11, 13.
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setzungen flr die Bildung einer Innung erfullt und rdumt das Gesetz der
Handwerkskammer nicht ausnahmsweise ein Ermessen ein — wie im Fall
des 8 52 Abs. 2 S. 3 HWO —, darf die Handwerkskammer die Genehmigung
einer Fusion zu einer Sammelinnung nicht mit dem Argument verweigern,
die fusionswilligen Innungen hatten auch die Mdéglichkeit der Fusion zu Fach-
innungen, die vorrangig zu nutzen sei.

Unproblematisch ist der Ausschlielichkeitsgrundsatz des § 52 Abs. 1 S. 3
HwO. Bei der Fusion zu einer Sammelinnung ist darauf zu achten, dass im
Bezirk der neuen Sammelinnung keine andere Innung existiert, die ein Ge-
werbe vertritt, das nunmehr auch zur neuen Sammelinnung gehéren soll?>’.

Unabdingbare Voraussetzung fiir die Zul&ssigkeit einer Fusion ist die Leis-
tungsfahigkeit der neuen Innung. Waren die fusionswilligen Innungen schon
vorher ausreichend leistungsfahig, ist dies zwangslaufig auch die neue In-
nung. Anders kann es sich verhalten, wenn die betreffenden Innungen nicht
mehr ausreichend leistungsfahig waren und sich nunmehr zur Wiedererlan-
gung der Leistungsfahigkeit zusammenschlieBen wollen. In einem solchen
Fall darf die Handwerkskammer die Fusion, d.h. die neue Innungssatzung,
nur genehmigen, wenn die fusionierte Innung tatsachlich ausreichend leis-
tungsstark ist.

Néchstes Prufkriterium ist die ausreichende Integrationsmoglichkeit der
Mitglieder der Fusionsinnung. Je groRer die neue Innung ist, desto schwie-
riger kann — muss aber nicht — die faktische Beteiligung an der Innung sein.
Allerdings ist in der heutigen Zeit der modernen Transport- und Kommuni-
kationstechniken kaum vorstellbar, dass eine Innung, deren Bezirk nicht
groRer als der Bezirk ihrer Handwerkskammer ist, keine ausreichende Inte-
grationsmoglichkeit mehr bietet.

Entsprechendes gilt fur das Kriterium der einheitlichen Wirtschaftsgebiete.
Es ist lediglich ein Aspekt der Leistungsfahigkeit und Integrationsmoglich-
keit?®®, Dies betrifft auch die Frage des geografisch zusammenhéngenden
Innungsbezirks®®. Wollen zwei Innungen fusionieren, deren Innungsbe-
zirke keine gemeinsame Grenze haben, hat die Handwerkskammer zu pru-
fen, ob hierdurch die Leistungsfahigkeit der Fusionsinnung und die Integra-
tionsmaglichkeit der Mitglieder substantiell beeintréachtigt werden. Im Falle
von Innungen, deren Bezirke keine Kammergrenzen uberschreiten, diirfte
dies kaum jemals der Fall sein.

%7 Ginther, a.a.0., § 52 Rn. 26 f.

28 Naher S. 23 f.

3% AL A. Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 55, der einen geografisch zusammenhan-
genden Innungsbezirk verlangt.
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Als letzte Voraussetzung ist zu priifen, ob der neue Innungsbezirk dem
Grundsatz der Deckungsgleichheit und der Einrdumigkeit der (Innungs-)
Verwaltung entspricht.

Erfullt der Bezirkszuschnitt der Fusionsinnung alle genannten Anforderun-
gen, muss die Handwerkskammer die Fusion genehmigen. Ihr steht kein Er-
messensspielraum zu. Die fusionswilligen Innungen haben einen Rechtsan-
spruch auf Erteilung der Genehmigung. Die gegenteilige Auffassung von
Ginther, wonach eine Fusion benachbarter Innungen nur zum Erhalt der
Leistungsfahigkeit und nicht auch zur Schaffung von Synergieeffekten er-
folgen durfe?®, ist in dieser Absolutheit abzulehnen®®!, Giinther schrénkt
seine These denn auch ein, wenn Innungen desselben Gewerbes im selben
Kammerbezirk fusionieren wollen. Unter Hinweis auf entstehende Synergie-
effekte spricht er sich in diesem Fall fiir eine Genehmigungspflicht aus®®.
Weshalb dies aber nur fir die Fusion zu Fachinnungen, nicht aber auch fir
Fusionen zu Sammelinnungen gelten sollte, ist nicht ersichtlich. In Anbe-
tracht der in § 52 Abs. 1 S. 1 HwO zum Ausdruck gelangten Entscheidung
des Gesetzgebers, Fachinnungen und Sammelinnungen, die die gesetzlichen
\Voraussetzungen erfillen, als gleichwertige Erscheinungsformen zu behan-
deln, verbietet sich eine solche Differenzierung.

Aus diesen Griinden darf die Handwerkskammer auch die Genehmigung fur
Fusionen von Innungen, die iber keine gemeinsame Gebietsgrenze verfi-
gen, nicht allein mit dem Argument verweigern, durch die Fusion entstehe
ein geografisch nicht zusammenhangender Innungsbezirk®®. Dies gilt so-
wohl fir Fach- als auch fur Sammelinnungen. Beabsichtigt etwa die Backer-
innung des Landkreises 1 mit der Béckerinnung des Landkreises 3 zu fusio-
nieren, darf die Handwerkskammer die Fusionsgenehmigung nicht mit dem
Argument verweigern, zwischen den Landkreisen 1 und 3 liege der Land-
kreis 2, in dem die Backerinnung 2 ihren Sitz habe, diese diirfe nicht Uber-
sprungen und isoliert werden. Die Backerinnung 1 sei gehalten, mit der
Béackerinnung 2 oder mit den Béackerinnungen 2 und 3 zu fusionieren.
Raumt das Gesetz der Handwerkskammer keine Ermessens- oder Beurtei-
lungsspielrdume ein und folgen derartige Entscheidungsspielradume nicht
aus anderen besonderen Griinden, muss die Handwerkskammer auch ge-
bietsiberspringende Fusionen genehmigen, wenn die gesetzlichen Mindest-
voraussetzungen fur die Bildung einer entsprechenden Innung erfiillt sind.

20 Giinther, a.a.0, § 52 Rn. 52, 57.
%1 Ebenso Diirr, GewArch 2009, 56.
%2 Ginther, a.a.0., § 52 Rn. 57 a. E.
%3 A.A. Ginther, a.a.0., § 52 Rn. 55.
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Die Handwerkskammer verfligt auch dann tber kein Genehmigungsermes-
sen, wenn zwei leistungsstarke aneinandergrenzende Innungen die Absicht
haben, sich zu einer Fachinnung zusammenzuschlieRen und dadurch Inte-
ressen einer dritten Innung beeintrachtigt werden. So verhalt es sich etwa,
wenn die dritte, nicht mehr ausreichend leistungsstarke Innung gerne mit In-
nung Nr. 2, nicht aber mit Innung Nr. 1 fusionieren méchte. Selbst wenn die
Genehmigung des Zusammenschlusses der Innungen Nr. 1 und 2 die Innung
Nr. 3 mangels anderer geeigneter Fusionsmoglichkeiten faktisch zur Fusion
mit der neuen Innung Nr. 1 und 2 zwingen wiirde, stellt dies fur die Hand-
werkskammer keinen hinreichenden Grund dar, die Fusion der Innungen
Nr. 1 und 2 nicht zu genehmigen. Denn solange die Innung Nr. 2 keinen Be-
schluss gefasst hat, mit der Innung Nr. 3 zu fusionieren, sind die rechtlichen
Voraussetzungen fir eine solche Fusion noch gar nicht geschaffen. Ein auch
irgendwie geartetes Auswahlermessen steht der Handwerkskammer deshalb
nicht zu.

Sollte der Zuschnitt des neuen Innungsbezirks tatsachlich einmal flr eine
nennenswerte Anzahl von Innungsmitgliedern keine ausreichende Integra-
tionsmaglichkeit mehr bieten, stellt sich fur die Handwerkskammer die
Frage, ob ein besonderer Grund dafir besteht, dass die Fusion gleichwohl
genehmigt werden darf. Letztlich kann dies nur der Aspekt der Leistungsfa-
higkeit der neuen Innung sein. Entsprechendes gilt, wenn der neue Innungs-
bezirk nicht dem Gebot der Deckungsgleichheit und der Einrdumigkeit der
(Innungs-)Verwaltung geniigt. Besteht tatsachlich ein Ausnahmegrund, hat
die Handwerkskammer eine Ermessensentscheidung zu treffen, ob sie die
Fusion genehmigt.

Schwierig kann die Ermessensausiibung vor allem dann sein, wenn der neue
Innungsbezirk nicht dem Grundsatz der Deckungsgleichheit geniigt. Be-
absichtigen z.B. die Béackerinnung 1 des Landkreises 1 und die nicht mehr
leistungsfahige Backerinnung 2 des benachbarten Landkreises 2 zu fusio-
nieren, erstreckt sich aber der Bezirk der Béckerinnung 2 nur auf einen Teil
des Landkreises 2, wiirde die fusionierte Backerinnung nicht dem Gebot der
Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung genugen.
Selbst wenn durch die Fusion eine insgesamt ausreichend leistungsfahige
Innung entstlinde, verfugt die Handwerkskammer nach § 52 Abs. 2 S. 3
HwO (ber Ermessen, ob sie die Fusion genehmigt. Das Ermessen ist nicht
deshalb auf Null reduziert, weil bereits die Existenz der Innung 2 mit dem
Grundsatz der Deckungsgleichheit unvereinbar ist und die beabsichtigte Fu-
sion an diesem Zustand nichts andern wiirde. Wird die Innung 2 auf andere
Maglichkeiten zur Wiederherstellung ihrer Leistungsfahigkeit verwiesen,
die dem Gebot der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der Verwaltung
geniigen — etwa Ausdehnung auf das Restgebiet ihres Landkreises oder Fu-
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sion mit einem anderen Gewerbe ihres Landkreises —, ist die Ablehnung der
beantragten Fusion prinzipiell nicht ermessensfehlerhaft. Der Grundsatz der
Leistungskraft ist zwar vorrangig gegentiber dem Grundsatz der Deckungs-
gleichheit und Einrdumigkeit der (Innungs-)Verwaltung. Falls das zwin-
gende Gebot der Leistungsfahigkeit von Innungen aber durch Alternativen,
die dem Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der (In-
nungs-)Verwaltung geniigen, erfullt werden kann, darf derartigen Alternati-
ven der Vorzug eingerdumt werden. Der Handwerkskammer ist zu raten, auf
solche Alternativen zu verweisen.

bbb) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

Erflllt die Fusionsinnung sémtliche Muss- und Soll-Vorgaben des § 52 Abs.
1 und 2 HwO und wurden die fur eine Fusion notwendigen Beschlisse mit
den erforderlichen Mehrheiten gefasst®®*, hat jede Innung einen Rechtsan-
spruch auf Genehmigung ihrer Beschlisse und damit der neuen gemeinsa-
men Innungssatzung analog § 56 Abs. 1 HwO.

Verweigert die Handwerkskammer die Genehmigung eines Beschlusses und
damit die Genehmigung der neuen gemeinsamen Satzung analog § 56 Abs. 1
HwO, ist die Fusion vorerst gescheitert. Jede einzelne der fusionswilligen
Innungen kann gegen die Handwerkskammer Verpflichtungsklage, gerichtet
auf Verurteilung zur Satzungsgenehmigung analog § 56 Abs. 1 HwO, erhe-
ben; es empfiehlt sich allerdings, dass samtliche fusionswilligen Innungen
Klage erheben. Verweigert die Handwerkskammer die Genehmigung eines
ganz bestimmten Innungsbeschlusses, der Voraussetzung fiir eine Fusion ist,
und verweigert sie deshalb die Satzungsgenehmigung, ist eine Klage auf
Genehmigung speziell des entsprechenden Beschlusses nicht nur entbehr-
lich, sondern gem. § 44a VwGO, der auch fiir Verpflichtungsklagen gilt**®,
sogar unzuldssig. Die Satzungsgenehmigung analog § 56 Abs. 1 HwO durch
die Handwerkskammer ist die abschlieRende Sachentscheidung im Fusions-
verfahren. Die Genehmigung einzelner Beschliisse nach § 61 Abs. 3 HWO
stellt sich als bloRe vorbereitende Verfahrenshandlung dar. Uber die ent-
sprechende Vornahmepflicht der Handwerkskammer entscheidet das Ver-
waltungsgericht im Falle einer Klage auf Satzungsgenehmigung incidenter.
Bei den hier in Rede stehenden kammerbezirksinternen Fusionen besteht
auch nicht die Besonderheit, dass die Fusion mehrerer Genehmigungen ver-
schiedener Rechtstrager wie vor allem bei landeslbergreifenden Fusionen
bedarf2°®,

%4 Dazu naher S. 80 f.

25 Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 44a Rn. 4.

26 In derartigen Féllen diirfen die einzelnen Genehmigungen der verschiedenen Handwerkskammern nicht
unter § 44a VwGO subsumiert werden. Vielmehr ist jeweils eine gesonderte Verpflichtungsklage zu erhe-
ben, S. 99.
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Verweigert die Handwerkskammer die Satzungsgenehmigung aus einem
Grund, der ihr Ermessen einrdumt — etwa wenn der neue Innungsbezirk
nicht dem Gebot der Einrdumigkeit der Verwaltung entspricht —, empfiehlt
sich die Erhebung einer Verpflichtungsklage mit Bescheidungsantrag (vgl.
8 113 Abs. 5 S. 1 VwWGO).

Fur Dritte, auch fur andere Innungen, stellt sich die Satzungsgenehmigung
durch die Handwerkskammer als Mitwirkung am Rechtssetzungsverfahren
dar und kann nicht mittels Anfechtungsklage angegriffen werden. Mdglich
ist ein Normenkontrollantrag nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO gegen die In-
nungssatzung oder — falls eine landesrechtliche Bestimmung i.S.d. § 47 Abs. 1
Nr. 2 VwGO nicht existiert — eine Feststellungsklage nach § 43 VwGO, ge-
richtet auf die Klarung konkreter umstrittener Rechtsfragen, deren Beant-
wortung von der Frage der Giltigkeit der Innungssatzung abhangt?®’.

bb) Kammerbezirksuberschreitende Fusionen innerhalb eines Landes, § 52
Abs. 3S. 2 HWO

aaa) Entscheidungskriterien der obersten Landesbehorde

Uber die Zulassigkeit einer kammerbezirkstiberschreitenden Fusion inner-
halb eines Landes entscheidet der Sache nach im Wesentlichen die oberste
Landesbehdrde. Denn die analog § 56 Abs. 1 HWO erforderliche Satzungs-
genehmigung®® darf durch die hierfiir zustandige Handwerkskammer erst
erteilt werden, wenn die oberste Landesbehdrde die von den fusionswilligen
Innungen beabsichtigte Bezirksabgrenzung genehmigt hat. Die Priifung, ob
die flr diese Bezirksabgrenzung gesetzlich geregelten Tatbestandsvoraus-
setzungen erflllt sind, obliegt ausschlieBlich der obersten Landesbehorde.
Gleiches gilt fur den Ermessensspielraum, den 8 52 Abs. 3 S. 1 und 2 HWO
eroffnet.

Fur die oberste Landesbehtrde ergibt sich daraus folgendes Prufprogramm:

»  \oraussetzungen des § 52 Abs. 1 HwO. Ist eine Tatbestandsvoraus-
setzung nicht erftllt, darf die Genehmigung nicht erteilt werden.

e \oraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 und 2 HwO.

¢ \orliegen eines Ausnahmegrundes, der eine Abweichung von § 52 Abs. 3
S. 1 HwO rechtfertigt.

Sind samtliche Kriterien erflllt, steht der Erteilung der Genehmigung nach
8 52 Abs. 3 S. 2 HwO nichts im Wege. Allerdings haben die fusionswilligen
Innungen allein deshalb noch keinen Rechtsanspruch auf die Genehmi-

27 Zum Rechtsschutz Dritter naher Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 20 m. w. N.; Schwannecke, § 52
Rn. 32.
%8 Dazu S. 82 f.
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gungserteilung. Denn diese liegt nach der Systematik des § 52 Abs. 3 S. 1
und 2 HwWO auch dann im Ermessen der obersten Landesbehérde, wenn
samtliche Voraussetzungen des 8 52 Abs. 1 und 2 HwO uneingeschrénkt er-
fiillt sind.

Im Falle — in der Praxis kaum anzunehmender — fehlender Leistungsféhig-
keit der Fusionsinnung darf die Genehmigung nicht erteilt werden. Fehlt die
erforderliche hinreichende Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder,
schlieRt dies die Genehmigungsfahigkeit der Bezirksabgrenzung nicht aus.
Denn § 52 Abs. 2 S. 1 HwO ist insoweit eine bloRe Sollvorschrift, von der
aus wichtigem Grund, insbesondere wegen gesteigerter Leistungsfahigkeit
der Fusionsinnung, abgewichen werden darf. Insoweit hat die Landesbe-
horde eine Ermessensentscheidung zu treffen. Sie ist nicht darauf be-
schrankt zu prifen, ob tatséchlich ein Ausnahmegrund besteht und ob die fu-
sionswilligen Innungen deshalb in vertretbarer Weise vom Erfordernis hin-
reichender Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder abgesehen haben.
Denn die Entscheidung Uber die Bezirksabgrenzung liegt nach der Syste-
matik des § 52 Abs. 3 S. 1 und 2 HwWO im Ermessen der obersten Landes-
behdrde. Dieses Ermessen erstreckt sich auch auf den von § 52 Abs. 2 S. 1
HwO eroffneten Ermessenspielraum.

Insoweit besteht ein grundlegender Unterschied zur Erteilung einer Sat-
zungsgenehmigung durch die Handwerkskammer nach § 56 HWO bzw. im
Falle einer Innungsfusion analog § 56 HwO, wenn der Innungsbezirk den
Kammerbezirk nicht iberschreitet und auch kein Fall des 8 52 Abs. 2 S. 3
HwO gegeben ist?®®. Denn dann liegt die Satzungsgenehmigung nicht im Er-
messen der Handwerkskammer. Letztlich kommt es auf diesen Unterschied
nicht an. Denn das Genehmigungsermessen steht der obersten Landesbe-
hérde auch dann zu, wenn die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO
uneingeschrankt erfllt sind. Sind sie es nicht, ist dies allerdings ein Um-
stand, der im Rahmen der Ermessensaustibung nach § 52 Abs. 3 S. 1 und
S. 2 HwO zusétzlich beriicksichtigt werden darf.

Das Kriterium einheitlicher Wirtschaftsgebiete als solches eroffnet der
obersten Landesbehdrde fiir sich genommen kein Ermessen. Denn es ist bei
der Beurteilung der Leistungsféhigkeit und Integrationsméglichkeit nur mit
zu beriicksichtigen?”®. Allerdings kann es wiederum ein Aspekt der Aus-
ibung des Genehmigungsermessens nach § 52 Abs. 3 S. 1 und S. 2 HwWO
sein, wenn die fehlende Einheitlichkeit der im Fusionsbezirk liegenden
Wirtschaftsgebiete zwar nicht dazu fiihrt, dass die erforderliche Leistungs-
fahigkeit oder Integrationsmoglichkeit entfallen, aber gleichwohl nachtei-

%9 DazuS. 38 f.
20 Naher S. 23 f.

91



lige Auswirkungen flir die Innung oder andere unmittelbar oder nur mittel-
bar Betroffene bestehen. Ebenso verhdlt es sich mit dem aus § 52 Abs. 2S. 1
HwO nicht ableitbaren Kriterium geografisch zusammenhéangender In-
nungsbezirke. Erfullt der Fusionsbezirk dieses Kriterium nicht und sind
damit nachteilige Auswirkungen fiir die Innung und andere Dritte verbun-
den, darf dieser Umstand im Rahmen der Ausiibung des Genehmigungser-
messens nach § 52 Abs. 3 S. 1 und 2 HwO bericksichtigt werden.

Durchschneidet der Fusionsbezirk das Gebiet einer kreisfreien Stadt oder
eines Landkreises und erfullt damit nicht das Gebot der Einrdumigkeit der
Verwaltung (vgl. 8 52 Abs. 2 S. 2 HwO), entscheidet Uber die Zulassigkeit
dieser Bezirksabgrenzung ebenfalls die oberste Landesbehérde und nicht
die Handwerkskammer, in deren Bezirk sich die entsprechende Stadt oder
der Landkreis befindet. Denn Uber die Bezirksabgrenzung entscheidet in den
Fallen des 8 52 Abs. 3 S. 2 HwO ausschliellich die oberste Landesbehdrde
und nicht auch die Handwerkskammer?™.

Sind alle gesetzlichen Muss- und Sollvorschriften fir den kammertber-
schreitenden Innungsbezirk erfillt, haben die fusionswilligen Innungen kei-
neswegs einen Rechtsanspruch auf Genehmigung dieser Bezirksabgrenzung
gegen die oberste Landesbehdrde. Ihnen steht nicht einmal ein vorausset-
zungsloser Anspruch auf eine fehlerfreie Ermessensentscheidung tber einen
entsprechenden Antrag zu. Denn nach § 52 Abs. 3 S. 1 HwO soll sich der
Innungsbezirk auch dann nicht tber den Bezirk einer Handwerkskammer
hinaus erstrecken, wenn sémtliche andere gesetzliche Vorgaben fir die be-
antragte Bezirksabgrenzung uneingeschréankt erfillt sind. Vielmehr muss
erst ein besonderer Grund dafiir bestehen, dass von der Soll-Vorgabe des
852 Abs. 3 S. 1 HWO ausnahmsweise abgewichen werden darf. Erst wenn
ein solcher Grund existiert, steht der obersten Landesbehtrde Ermessen zu,
die 2l:)7(gantragte Bezirksabgrenzung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO zu genehmi-
gen<’s.

Als Ausnahmegrund kommt von seltenen Féallen abgesehen nur der Aspekt
der gesteigerten Leistungsfahigkeit einer Fusionsinnung im \ergleich zu
den fusionswilligen Innungen in Betracht. Allein der Umstand, dass die fu-
sionswilligen Innungen ein seltenes Gewerbe vertreten (hierzu z&hlen vor
allem Gesundheitshandwerke), rechtfertigt noch nicht die Annahme eines
Ausnahmegrundes. Erforderlich ist vielmehr, dass die Fusion eine Erh6hung
der Leistungskraft der Fusionsinnung im Vergleich zu den Einzelinnungen
erwarten lasst. Umgekehrt ist es auch nicht richtig, erst dann einen Ausnah-
megrund anzunehmen, wenn die Einzelinnungen oder zumindest eine von

21t Dagzu bereits S. 53 ff.
212 /G Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 29; dazu bereits S. 47 f., 56.
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ihnen nicht mehr hinreichend leistungsstark ist?”®. In einem solchen Fall ist
zwar ein besonders gewichtiger Ausnahmegrund anzunehmen. Eine Be-
schrankung hierauf lasst sich dem Gesetz und seinem Telos jedoch nicht ent-
nehmen.

Besteht ein Ausnahmegrund, darf sich die oberste Landesbehdrde bei der
dann erforderlichen Ermessensentscheidung nicht von beliebigen Erwéagun-
gen leiten lassen. Ermessensrelevant sind nur solche Aspekte, die einen spe-
zifischen Bezug zum gesetzlichen Gesamtzusammenhang, in dem die In-
nungen stehen, aufweisen. Da ein kammerbezirksuberschreitender Innungs-
bezirk gesetzlich nicht gewollt ist, erscheint es naheliegend und jedenfalls
nicht ermessensfehlerhaft, wenn die fusionswilligen Innungen auf eine rea-
listische Mdglichkeit des Zusammenschlusses mit Innungen innerhalb des
Kammerbezirks verwiesen werden. Dies gilt auch fiir die Bildung von Sam-
melinnungen innerhalb des Kammerbezirks. Eine auf den Kammerbezirk
beschrénkte Sammelinnung steht dem gesetzlichen Innungsleitbild ersicht-
lich ndher als eine kammerbezirkstberschreitende Fachinnung. Insoweit gilt
der Grundsatz ,,kammerbezirksinterne Sammelinnung vor kammerbe-
zirksliberschreitender Fachinnung®. Die fusionswilligen Innungen dir-
fen und sollten zunéchst darauf verwiesen werden, sich um Fusionen inner-
halb des Kammerbezirks zu bemiihen. Erst wenn diesbezligliche Gespréche
gescheitert sind, weil potentielle Partnerinnungen eine Fusion endgultig ab-
gelehnt haben, scheidet diese Alternative aus.

Etwas anderes kann angenommen werden, wenn die zustdndige Hand-
werkskammer die Mdglichkeit einer Zwangsfusion in Erwégung gezogen
hat. Die Durchfiihrung eines solchen rechtlich duf3erst problematischen Vor-
habens?™ obliegt allerdings der Handwerkskammer und nicht der obersten
Landesbehdrde. Diese kann lediglich auf etwaige diesbeziglich bereits be-
stehende Erwégungen der Handwerkskammer hinweisen oder entspre-
chende Uberlegungen anregen und dann zunichst auf die weitere Entwick-
lung verweisen. Sonderlich praxisrelevant dirfte diese Mdglichkeit in An-
betracht der hohen Hiirden fiir eine Zwangsfusion und des sich aller Vor-
aussicht nach anschlieflenden langwierigen Rechtsstreits indes kaum sein.

Der Hinweis auf eine Verschlechterung der Integrationsmdglichkeit der In-
nungsmitglieder allein unter Hinweis auf den im Falle einer Fusion vergro-
Rerten Innungsbezirk vermag die Ablehnung der behdrdlichen Genehmi-
gung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO nicht zu rechtfertigen. Zum einen folgt
nicht aus jeder VergréRerung des Innungsbezirks zwingend, dass dadurch
die Mdglichkeit der Innungsmitglieder, sich am Innungsleben zu beteiligen

273 30 aber VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 33.
274 Dazu Zimmermann, GewArch 2006, 274 ff.
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und die Innungseinrichtungen zu nutzen, erschwert wird. Steigt die Leis-
tungskraft einer Innung gerade aufgrund der Fusion, kann dies auch fir die

Integrationsmoglichkeit der Mitglieder von Vorteil sein?™.

Aber selbst wenn hierfiir im konkreten Fall nichts ersichtlich ist, sondern
vom naheliegenden Grundsatz ausgegangen wird, dass mit zunehmender
GroRe des Innungsbezirks die Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglie-
der tendenziell abnimmt, rechtfertigt allein der Umstand eines kammerbe-
zirksliberschreitenden Innungsbezirks noch nicht die Annahme einer rele-
vanten Schwéchung der Integrationsmoglichkeit. Liegt der Innungsbezirk
innerhalb des Kammerbezirks, stellt dies einen Normalfall des § 52 Abs. 2
S. 2 und Abs. 3 S. 1 HwO dar. Dies gilt auch, wenn der Innungsbezirk mit
dem Kammerbezirk deckungsgleich ist. Die Genehmigung zu Fusionen
innerhalb eines Kammerbezirks darf deshalb grundsatzlich nicht unter Hin-
weis auf eine damit verbundene abnehmende Integrationsmoglichkeit ver-
sagt werden. Erklart der Gesetzgeber bestimmte Bezirkszuschnitte zum
Normalfall, besteht eine nahezu unwiderlegbare Vermutung dafir, dass ein
Innungsbezirk, der die territorialen Normvorgaben erfiillt, nicht allein schon
aus Griinden seiner raumlichen Ausdehnung die Integrationsmdglichkeit der
Innungsmitglieder in rechtlich relevanter Weise beeintrachtigt. Eine derar-
tige Beeintrachtigung kann im Einzelfall nur noch auf andere Umstande ge-
stiitzt werden. Ein Grund, weshalb allein das Uberschreiten des Kammerbe-
zirks ein ausreichender Anlass fur die Annahme fehlender hinreichender In-
tegrationsmaoglichkeit bieten kdnnte, ist nicht ersichtlich.

Ein kammerbezirksiberschreitender Innungsbezirk kann zudem eine gerin-
gere raumliche Ausdehnung aufweisen als ein kammerbezirksinterner In-
nungsbezirk. Dies kann etwa bei einem Innungsbezirk, der nur Teile zweier
Kammerbezirke umfasst, im Vergleich zu einem Innungsbezirk, der sich mit
einem (grofRen) Kammerbezirk vollstandig deckt, der Fall sein. Eine recht-
lich ins Gewicht fallende abnehmende Integrationsmoglichkeit der Innungs-
mitglieder muss deshalb auch bei einer kammerbezirksibergreifenden Fu-
sion konkret belegt werden.

Bei der behordlichen Ermessensaustibung muss beriicksichtigt werden, wie
sich eine beabsichtigte kammerbezirksiberschreitende Fusion auf die Inte-
ressen anderer Innungen auswirkt. Dies betrifft insbesondere den Fall, dass
durch eine derartige Fusion parallel laufende Verhandlungen Uber die Bil-
dung einer Fusionsinnung, die sich auf das Gebiet einer einzigen Hand-
werkskammer beschréankt, durchkreuzen wirden. So verhélt es sich etwa,
wenn die Behorde einen kammertberschreitenden Innungsbezirk zweier fu-
sionswilliger Innungen genehmigt, obwohl eine dieser Innungen auch Fu-

25 Dazu bereits S. 57.
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sionsverhandlungen mit einer dritten Innung fiihrt und die Bezirke dieser
beiden Innungen im selben Kammerbezirk liegen. Zwar genieft keine In-
nung Konkurrenzschutz bei der Wahl von Fusionspartnern. Das Interesse,
dass potentielle Fusionspartner von anderen Innungen nicht abgeworben
werden, ist rechtlich nicht geschitzt. Dies hat Konsequenzen fur Klagen von
Innungen, die sich gegen Fusionen anderer Innungen richten’®. Allerdings
ist es der obersten Landesbehdrde nicht verwehrt, im Falle verschiedener
parallel laufender erfolgversprechender Fusionsverhandlungen diejenigen
Bemihungen zu fordern, die in Fusionen miinden, die dem gesetzlichen
Normalfall entsprechen.

Da § 52 HwO kein Gebot geografisch zusammenhé&ngender Innungsbe-
zirke kennt?”’, darf die oberste Landesbehdrde die Genehmigung fiir eine
Bezirksabgrenzung nicht allein mit dem Argument verweigern, der In-
nungsbezirk umfasse kein zusammenhdngendes Gebiet. Dieser Umstand
fallt nur dann negativ ins Gewicht, wenn er sich nachteilig auf die Erfiillung
der Innungsaufgaben, die Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder,
die Téatigkeit anderer Behdrden oder die Zusammenarbeit mit ihnen aus-
wirkt. Gleiches gilt, wenn durch einen geografisch nicht zusammenhéngen-
den Innungshezirk fiir andere Innungen eine Insellage entsteht und erfolg-
versprechende Bemuhungen um eine auf den Kammerbezirk beschrénkte
Fusion durchkreuzt werden. Insoweit kann auf die unmittelbar vorstehenden
Ausflihrungen verwiesen werden.

Ebenfalls berlicksichtigungsfahig sind nachteilige Auswirkungen auf die
Zusammensetzung und die Tatigkeit bestehender Kreishandwerkerschaften.
Kammerbezirksiberschreitende Fusionen wirken sich wegen 8 86 S. 1 HWO
auf die Zusammensetzung der Kreishandwerkerschaften aus. Eine kammer-
bezirkstiberschreitende Fusion flihrt dazu, dass eine Kreishandwerkerschaft
ein Mitglied oder mehrere Mitglieder verliert, wahrend eine andere Kreis-
handwerkerschaft dadurch gestarkt wird, dass an die Stelle ihrer fusionie-
renden Innung(en) eine deutlich gréRere Fusionsinnung tritt.

Ein Aspekt der behdrdlichen Ermessensaustibung kann schliel3lich auch der
Wille der Mitglieder der fusionswilligen Innungen sein. Selbst einstimmige
Fusions- und Satzungsbeschlisse fihren nicht dazu, dass die oberste Lan-
desbehorde die Genehmigung fiir die beantragte Bezirksabgrenzung nur
noch aus besonderen Griinden verweigern dirfte. Der Wille der Innungs-
mitglieder ist nicht ermessenslenkend. Auf der anderen Seite ist es der Ge-
nehmigungsbehdrde nicht verwehrt, bei ihrer Ermessensentscheidung auch
mit zu berlcksichtigen, ob die fur die Innungsbeschlisse erforderlichen

26 Dazu S. 101 f.
277 Dagzu bereits S. 19 ff., 26, 27 f., 29, 33, 46 f., 69 f., 78.
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Mehrheiten nur knapp erreicht oder deutlich tbertroffen wurden oder ob die
Beschlisse sogar einstimmig gefasst wurden.

Félle von behordlicher Ermessensreduzierung auf Null diirften nur sehr sel-
ten sein. Es sind nur zwei Fallgruppen denkbar. Entweder kann die gesetz-
lich unabdingbare Leistungsfahigkeit zumindest einer fusionswilligen In-
nung nur durch die Fusion zu einer kammerbezirksubergreifenden Innung
sichergestellt werden, ohne dass durch diese Fusion die Existenz einer an-
deren Innung geféhrdet wird. Oder das Gewicht der Griinde, die fur die
kammerbezirkstbergreifende Fusion sprechen, (bersteigt das Gewicht der
dagegensprechenden Griinde derart deutlich, dass eine Verweigerung der
beantragten Bezirksabgrenzung fiir die fusionswilligen Innungen evident
unverhaltnismaRig ist.

bbb) Entscheidungskriterien der Handwerkskammern

Die Handwerkskammern dirfen und mussen prifen, ob die Fusions- und
Satzungsbeschliisse der Innungen rechtmagig sind. 8 61 Abs. 3 HwO raumt
den Handwerkskammern kein Ermessen ein. Gegen ein Ermessen spricht
auch 8§ 75 HwO, wonach die Handwerkskammern lediglich eine Rechtsauf-
sicht liber die Innungen austiben. Gleiches gilt fur die Genehmigung der Fu-
sionssatzung durch die zustandige Handwerkskammer analog 8 56 Abs. 1
HwO.

Ermessen steht den Handwerkskammern auch nicht im Hinblick auf die von
den Innungen beabsichtigte Bezirksabgrenzung zu. Insoweit ist den Hand-
werkskammern sogar die Rechtskontrolle verwehrt. Denn tber die Geneh-
migung der Bezirksabgrenzung und damit auch Uber alle damit zusammen-
héngenden Aspekte wie insbesondere Leistungskraft der fusionswilligen In-
nungen und der Fusionsinnung sowie derzeitige und kilnftige Integrations-
maoglichkeit der Innungsmitglieder, aber auch (ber die oben beschriebenen
Auswirkungen einer Fusion auf Dritte entscheidet nach § 52 Abs. 3 S. 2
HwO ausschliellich die zustandige oberste Landesbehorde. An diese Ent-
scheidung sind alle am Fusionsverfahren beteiligten Handwerkskammern

gebunden®™®,

ccc) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz
(1) Rechtsschutz zur Durchsetzung von Fusionsvorhaben

(@) Rechtsschutz gegen die oberste Landesbehdrde

Der zur Verflgung stehende verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz zur
Durchsetzung von Fusionsvorhaben hé&ngt davon ab, welches rechtliche

28 5 53 ff.
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Hindernis der beabsichtigten Fusion entgegensteht. Weigert sich die oberste
Landesbehdrde, die nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO erforderliche Genehmigung
der beabsichtigten Bezirksabgrenzung zu erteilen, kann Verpflichtungsklage
auf Verurteilung zur Erteilung dieser Genehmigung erhoben werden. Die
behérdliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO ist wie die Geneh-
migung der Fusionssatzung durch die Handwerkskammer analog § 56 HwO
gegeniiber den fusionswilligen Innungen ein selbstdndiger Verwaltungs-
akt?”®, Daran &ndert sich auch nichts dadurch, dass die behérdliche Geneh-
migung Teil eines Rechtssetzungsverfahrens ist. Die behérdliche Genehmi-
gung trifft eine verbindliche Entscheidung tiber die Bezirksabgrenzung mit
unmittelbarer Auenwirkung gegentiber den fusionswilligen Innungen. So-
lange wie die behordliche Genehmigung nicht erteilt ist, darf die Hand-
werkskammer die Fusionssatzung analog 8 56 Abs. 2 Nr. 2 HwO nicht ge-
nehmigen.

Da die behdrdliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO kein lediglich
behdrdeninterner Vorgang wie z.B. die Erteilung des gemeindlichen Einver-
nehmens nach § 36 Abs. 1 S. 1 BauGB ist, darf sie auch im Falle einer Ver-
pflichtungsklage gegen die Handwerkskammer auf Genehmigung der Fu-
sionssatzung nicht durch ein verwaltungsgerichtliches Urteil ersetzt wer-
den?®. Wenn die behérdliche Genehmigung (noch) nicht erteilt wurde, muss
eine Verpflichtungsklage gegen die Handwerkskammer auf Satzungsgeneh-
migung zumindest als unbegriindet — moglicherweise mangels Klagebefug-
nis ?ﬁCh 8 42 Abs. 2 VwGO sogar schon als unzuldssig — abgewiesen wer-
den“*-.

Im Rahmen einer Verpflichtungsklage auf Erteilung der behdrdlichen Ge-
nehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO sind sémtliche unbestimmte Rechts-
begriffe, auf die die oberste Landeshbehorde ihre antragsablehnende Ent-
scheidung stiitzt, uneingeschrénkt verwaltungsgerichtlich nachprifbar. Dies
betrifft insbesondere alle Tatbestandsmerkmale des § 52 Abs. 2 S. 1 und 2
HwO. Ob die fusionswilligen Innungen je fir sich ausreichend leistungs-
und integrationsstark sind, ist gerichtlich voll nachpriifbar?®?. Gleiches gilt
flr die zu erwartende Leistungs- und Integrationsstérke der Fusionsinnung.
Zwar handelt es sich hierbei um eine Prognoseentscheidung. Sie ist aber
aufgrund nachprufbarer Daten zu treffen wie Mitgliederzahl, Art und Zahl
beabsichtigter Innungseinrichtungen, Verwaltungshauptsitz, Verwaltungsau-
Renstellen und Grolke sowie etwaige geografische Besonderheiten des In-
nungsbezirks, wozu auch ein fehlender rdumlicher Zusammenhang gehort.

21 Naher S. 53 ff.

280 VG Hannover GewArch 2009, 211 a. E.; hiervon ausgehend auch VG Hannover GewArch 2011, 362.
281 \/G Hannover GewArch 2009, 210 f.

22 g0 verfahrt VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 33; VG Hannover GewArch 2011, 364 f.

97



Zudem ist das Verwaltungsgericht nicht daran gehindert, sich der Beurtei-
lung der obersten Landesbehérde, die diese aufgrund der genannten oder an-
derer Umsténde und Daten vorgenommen hat, anzuschlieRen, wenn diese
Beurteilung tiberzeugend erscheint.

Uneingeschrankt gerichtlich nachprifbar ist auch die Beurteilung und An-
wendung anderer unbestimmter Rechtshegriffe, die zwar in der HwO nicht
genannt sind, auf die die oberste Landesbehodrde ihre Ermessensentschei-
dung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO aber auch gestutzt hat. Hierzu zahlt etwa
das durch eine Fusion beeintrachtigte Interesse anderer Innungen oder das
Interesse der durch eine Fusion mittelbar betroffenen Kreishandwerker-
schaften, Handwerkskammern und staatlichen Behdrden. In der Praxis wird
sich das Verwaltungsgericht allerdings unausgesprochen auf eine bloRe Ver-
tretbarkeitskontrolle beschranken und insoweit die entsprechenden Ausfiih-
rungen der obersten Landesbehtrde zusammenfassend wiederholen, um
dann festzustellen, diese Erwégungen seien zutreffend oder (berzeugend
oderzggs gebe keinen Anlass, an den Ausfuhrungen der Behorde zu zwei-
feln=c>,

Uneingeschrankt gerichtlich nachprifbar ist auch, ob tberhaupt ein Aus-
nahmefall gegeben ist, der das behdrdliche Ermessen nach § 52 Abs. 3 S. 2
HwO eroffnet. Insoweit stellt sich wieder primér die Frage der Leistungsfa-
higkeit der fusionswilligen Innungen, die, wie oben dargelegt, uneinge-
schrankt gerichtlich nachpriifbar ist?®*, Die Atypik kann aber auch auf ande-
ren voll nachpriifbaren Kriterien wie ,,seltenes Gewerbe* beruhen?s,

Lediglich eingeschrankt gerichtlich nachprufbar ist die von der obersten
Landesbehdrde auf der Grundlage der vorgenannten unbestimmten Rechts-
begriffe getroffene Ermessensentscheidung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO.
Dies betrifft vor allem die Entscheidung, welches Gewicht die oberste Lan-
desbehorde der Leistungsfahigkeit und Integrationskraft der Innung bei-
misst, welchen Stellenwert sie den Interessen der von einer Fusion mittelbar
betroffenen Dritten zuerkennt und welchem Aspekt und Interesse sie letzt-
lich den Vorrang einrdumt. Dies betrifft auch den oben genannten Aspekt
,Vorrang einer Fusion zu einer kammerbezirksinternen Sammelinnung vor
einer kammerbezirksiiberschreitenden Fachinnung“?®®. Hierbei handelt es
sich um kein zwingendes Kriterium, sondern um eine blof’e Empfehlung,
auf die die behordliche Ermessensentscheidung auch gestitzt werden darf.

%35 \gl. VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 37 zur abnehmenden Integrationskraft einer Fu-
sionsinnung im Rahmen der Uberpriifung der behordlichen Ermessensaustibung.

%4 VG Hannover GewArch 2011, 364 f.; VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 33 f.

25 G Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 32.
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Uneingeschrankt gerichtlich nachprifbar ist allerdings, ob die von der obers-
ten Landesbehdrde getroffene Ermessensentscheidung die Fusionsmaglich-
keit der betroffenen Innungen unverhéltnismaRig, d.h. vor allem unange-
messen beeintrachtigt. In einem solchen Fall ist das behordliche Genehmi-
gungsermessen auf Null reduziert. Die Genehmigung muss dann erteilt wer-
den.

(b) Rechtsschutz gegen die Handwerkskammern

Rechtsschutz gegen die Handwerkskammern kommt in zwei Fallen in Be-
tracht. Zum einen, wenn eine Handwerkskammer die von jeder fusionswil-
ligen Innung nach § 61 Abs. 2 Nr. 8 HwO zu treffenden Beschliisse Uber die
gemeinsame Fusionssatzung und die Fusion®’ nicht nach § 61 Abs. 3 HwO
genehmigt. Solange wie nicht sémtliche Satzungs- und Fusionsbeschliisse
genehmigt sind, darf die analog § 56 Abs. 1 HwWO zustéandige Handwerks-
kammer die Fusionssatzung nicht genehmigen. Genehmigungen nach § 61
Abs. 3 HWO und damit auch die Genehmigung von Satzungs- und Fusions-
beschliissen sind gegeniiber der unmittelbar betroffenen Innung Verwal-
tungsakte®®. Derartige Genehmigungen durch die einzelnen Handwerks-
kammern sind nicht lediglich verwaltungsinterne Einvernehmenserklarun-
gen. Die nach § 61 Abs. 3 HwO erforderlichen Genehmigungen durfen des-
halb auch nicht durch ein verwaltungsgerichtliches Urteil, das die analog
§ 56 Abs. 1 HwWO zustandige Handwerkskammer zur Genehmigung der Fu-
sionssatzung verurteilt, ersetzt werden. Insoweit besteht ein Unterschied zu
kammerbezirksinternen Fusionen, bei denen samtliche Genehmigungen von

ein und derselben Handwerkskammer erteilt werden?®.

In der Literatur ist umstritten, ob die Handwerkskammer bei der Entschei-
dung Uber die Genehmigungserteilung nach 8 61 Abs. 3 HWO eine blofe
Rechtskontrolle ausubt, mit der Konsequenz, dass die Innung im Falle der
formellen und materiellen RechtmaRigkeit ihres Beschlusses einen strikten
Rechtsanspruch besitzt?*°, oder ob der Handwerkskammer auch eine (einge-
schrankte) ZweckmaRigkeitsprifung obliegt, mit der Konsequenz, dass die
Innung nur einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung be-
sitzt?*. Jedenfalls bei Innungsbeschliissen nach § 61 Abs. 2 Nr. 8 HWO ist
die zuerst genannte Auffassung zutreffend, soweit die HwO der Hand-
werkskammer nicht an anderer Stelle ausdriicklich Ermessen einrdumt, wie
vor allem im Falle des § 52 Abs. 2 S. 3 HWO. Dies beruht darauf, dass bei

%7 DazuS. 80 f.

28 KraRig, in: Schwannecke, § 61 Rn. 6; Giinther, in : Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 61 Rn. 35; Baier-
Treu, in: Leisner, 2016, § 61 Rn. 26.

%93, 89.

2050 Giinther, a.a.0.; zu Beschliissen nach § 61 Abs. 2 Nr. 8 auch Kormann, GewArch 1996, 46 ff.

21 KraRig, a.a.0., § 61 Rn. 6; Baier-Treu, a.a.0., § 61 Rn. 26; Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 61 Rn. 17.
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einer Innungsgriindung die Satzung grundsétzlich nur einer Rechtskontrolle
und keiner ZweckmaRigkeitsiiberpriifung unterliegt®®2. Dann aber kann im
Falle nachtraglicher Satzungsanderungen nichts anderes gelten®®®, Auch
Selbstauflésungsbeschliisse unterliegen einer bloRen Rechtskontrolle, weil
schon die Innungsgriindung freiwillig ist. Konsequenterweise darf auch die
Selbstauflésung einer Innung keiner Zweckmafigkeitskontrolle der Hand-

werkskammer unterzogen werden?,

Dies bedeutet, dass die jeweilige Innung gegen ihre Handwerkskammer
einen Rechtsanspruch auf Genehmigung der Satzungs- und Fusionsbe-
schlisse hat, wenn sie nicht aus solchen Grinden rechtswidrig sind, auf die
sich die Prufungskompetenz der Handwerkskammer erstreckt. Hierbei ist
die oben naher dargelegte eingeschrankte Priifungskompetenz der Hand-
werkskammer zu beriicksichtigen®®®. Sie erstreckt sich jedenfalls nicht auf
Fragen der Bezirksabgrenzung und andere mit ihr zusammenhangende
Aspekte. Zur Durchsetzung des Genehmigungsanspruchs steht die verwal-
tungsgerichtliche Verpflichtungsklage zur Verfigung.

Entsprechendes gilt, wenn sich die nach § 56 Abs. 1 HwO zustandige Hand-
werkskammer weigert, die Fusionssatzung analog dieser Vorschrift zu ge-
nehmigen, obwohl die oberste Landesbehdrde die Bezirksabgrenzung und
die anderen beteiligten Handwerkskammern die Satzungs- und Fusionsbe-
schlisse genehmigt haben. Ist die Fusionssatzung rechtmafig, wobei die
Handwerkskammer sémtliche Aspekte, die fur die Bezirksabgrenzung rele-
vant sind und deshalb in die Prifungskompetenz der obersten Landesbe-
horde fallen, auBer Betracht lassen muss, haben samtliche fusionswilligen
Innungen einen Genehmigungsanspruch gegen die Handwerkskammer. Er
kann im Wege der Verpflichtungsklage durchgesetzt werden.

(2) Rechtsschutz gegen Fusionen

(@) Anfechtungsklagen

Rechtsschutz gegen beabsichtigte oder vollzogene Innungsfusionen kommt
vor allem flir andere Innungen, die sich durch die Fusion in ihren Rechten
beeintrachtigt fiihlen, in Betracht. Aber auch andere mittelbar nachteilig Be-
troffene wie Handwerkskammern, Kreishandwerkerschaften oder Kommu-
nen sind vom verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz nicht von vornherein
ausgenommen.

22 Giinther, a.a.0., § 56 Rn. 9; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 56 Rn. 8; Taubert, in: Schwannecke, § 56 Rn.
7, 10; Kormann, GewArch 1996, 46.

28 Kormann, GewArch 1996, 46 f.

294 Kormann, GewArch 1996, 47 f.

25 82f.
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Weil es in erster Linie um nachteilige Auswirkungen des kammeriber-
schreitenden Innungsbezirks gehen dirfte, bietet sich verwaltungsgericht-
licher Rechtsschutz gegen die behordliche Genehmigung dieser Bezirksab-
grenzung an. Da sie zwar auch Teil eines Rechtssetzungsverfahrens ist, aber
in einem selbstandigen Verwaltungsverfahren nach MaRgabe besonderer
\orschriften der HwO, deren Anwendung ausschlie3lich der obersten Lan-
desbehdrde obliegt — § 52 Abs. 1 S. 3, Abs. 2, Abs. 3 S. 2 HWO -, erteilt
wurde, ist die behdrdliche Genehmigung nicht nur gegentiber den fusionie-
renden Innungen ein Verwaltungsakt, sondern auch gegeniber anderen un-
mittelbar und mittelbar Betroffenen.

Das BVerwG und Teile der Literatur gehen in bestimmten Fallen von einer
Doppelnatur behdrdlicher Entscheidungen aus: Verwaltungsakte gegentiber
den Adressaten, keine Verwaltungsaktqualitat gegenuber anderen Perso-
nen®*. Diese Auffassung ist schon deshalb abzulehnen, weil § 42 Abs. 1
VwWGO fiir die Statthaftigkeit einer Anfechtungsklage lediglich objektiv
einen Verwaltungsakt verlangt. Ob und wie er in Rechte von Nichtadressa-
ten eingreift, ist eine Frage der Klagebefugnis und ggf. auch des Rechts-
schutzbedirfnisses. Schon die Annahme, die Genehmigung der Innungssat-
zung durch die Handwerkskammer sei nur gegeniiber der Innung, nicht aber
auch gegeniiber Dritten ein Verwaltungsakt, ist dogmatisch abzulehnen;
dass Dritte die Satzungsgenehmigung nicht anfechten kénnen, sondern auf
einen Normenkontrollantrag nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO oder inzidenten
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz beschrankt sind, beruht auf ganz an-
deren Griinden.

Im Falle der behordlichen Genehmigung der Bezirksabgrenzung nach § 52
Abs. 3 S. 2 HWO ist eine Anfechtungsklage gegen die Genehmigung so-
lange statthaft, wie das Satzungsverfahren nicht abgeschlossen ist. Bis zu
diesem Zeitpunkt ist die Genehmigung ein Verwaltungsakt, der noch nicht
in der Innungssatzung aufgegangen ist.

Eine gegen die behdrdliche Genehmigung klagende Innung ist nur dann kla-
gebefugt gem. § 42 Abs. 2 VwGO, wenn sie durch die beanstandete Be-
zirksabgrenzung maglicherweise in eigenen Rechten verletzt ist. Dies ist je-
denfalls dann der Fall, wenn die klagende Innung einen Teil des betreffen-
den Innungsbezirks aktuell rechtlich fiir sich beansprucht®®’. Hierfiir muss
die klagende Innung ihrerseits bereits Beschlusse gefasst und Antrage ge-
stellt haben, die darauf abzielen, den eigenen Bezirk auf den beanspruchten
Teil des Fusionsbezirks zu erstrecken. In einem solchen Fall hat die kla-
gende Innung einen Anspruch gegen ihre Handwerkskammer oder die

2% Dazu Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2017, Rn. 494 f. m.N. pro et contra.
27 BVerwG GewArch 1962, 91.
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oberste Landesbehorde auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung tber die
Genehmigung der von ihr gefassten Beschliisse. Dieses Recht ist durch die
Genehmigung der beanstandeten Bezirksabgrenzung jedenfalls dann mogli-
cherweise verletzt, wenn nachvollziehbar vorgetragen wird, die Genehmi-
gung sei rechtswidrig erteilt worden. Dies ist Konsequenz des § 52 Abs. 1
S. 3 HwO.

Beansprucht die klagende Innung aktuell keine Teile des Fusionsbezirks fur
sich, ist sie nur dann klagebefugt, wenn die Tatigkeit der Fusionsinnung die
Erfullung der eigenen gesetzlichen Aufgaben substantiell gefahrden
wiirde?®®, Das diirfte indes nur in seltenen Ausnahmefallen denkbar sein. Al-
lein der Umstand, dass sich die klagende Innung auf Teile des Fusionsbe-
zirks in Zukunft aufgrund des § 52 Abs. 1 S. 3 HwO nicht mehr ausdehnen
kdnnte, begriindet keine Klagebefugnis. Weder die Grundrechte noch die
Vorschriften der HwO gewahren einer Innung oder ihren Mitgliedern eine
rechtlich geschiitzte Option auf kiinftige Bezirkserweiterungen und damit
einen Anspruch auf Unterlassung entsprechender Bezirkserweiterungen an-
derer Innungen®®,

Anfechtungsklagen von Handwerkskammern oder Kreishandwerkerschaf-
ten gegen behdérdliche Genehmigungen nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO durften
in aller Regel mangels Klagebefugnis unzuléssig sein. Die Maoglichkeit
einer Rechtsverletzung wirde voraussetzen, dass Handwerkskammern oder
Kreishandwerkerschaften durch die Innungsfusion substantiell in der Erftl-
lung ihrer gesetzlichen Aufgaben beeintrachtigt wéren. Das ist kaum vor-
stellbar. Weder die Handwerkskammern noch die Kreishandwerkerschaften
haben ein Recht darauf, dass in ihrem Wirkungskreis Innungen gegrindet
werden und existieren. Sie haben auch kein Recht gegen die Bildung und
Auflésung von Innungen und damit auch kein Recht gegen die Neustruktu-
rierung von Innungen. Die Erfullung der gesetzlichen Aufgaben der Hand-
werkskammern und Kreishandwerkerschaften hat sich vielmehr unter ande-
rem an der jeweiligen Innungsstruktur zu orientieren.

(b) Normenkontrollantrage

In denjenigen Bundeslandern, die von der Mdglichkeit des § 47 Abs. 1 Nr. 2
VWGO Gebrauch gemacht haben, sind Normenkontrollantrdge gegen die
Fusionssatzung moglich. Ein Antrag kommt vor allem fiir Innungen in Be-
tracht, die einen aktuellen Rechtsanspruch auf Teile des Fusionsbezirks er-
heben und mit Inkrafttreten der Fusionssatzung aufgrund des § 52 Abs. 1 S. 3
HwO an einer Ausdehnung auf diesen Gebietsteil gehindert sind. Die kon-

2% \/gl. OVG Bremen GewArch 2000, 491.
29 OVG Bremen GewArch 2000, 491.
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kurrierende Innung ist als juristische Person des 6ffentlichen Rechts an-
tragsberechtigt und auch gem. § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO antragsbefugt. Inso-
weit kann uneingeschrankt auf die vorherigen Ausfuhrungen zur Antragsbe-
fugnis fur eine Anfechtungsklage verwiesen werden.

Ist allerdings die behérdliche Genehmigung der Bezirksabgrenzung gegen-
tber der antragstellenden Innung bestandskréftig geworden, kann sich diese
nicht mehr auf die Rechtswidrigkeit der Bezirksabgrenzung und eine da-
durch bedingte Verletzung in eigenen Rechten berufen. Denn Uber die Be-
zirksabgrenzung ist dann gegentiber der Innung rechtsverbindlich entschie-
den worden. Diese Préklusionswirkung ist gerade Konsequenz der gesetz-
lichen Ausgestaltung des Satzungsverfahrens als gestuftes Verfahren. Ist zu
einem Teilaspekt eine Entscheidung getroffen worden, die mit Rechtsbehel-
fen nicht mehr angreifbar ist, kann mit einem Rechtsbehelf gegen das End-
produkt, hier gegen die Fusionssatzung, die Rechtswidrigkeit einer vorheri-
gen bestandskraftigen Teilentscheidung nicht mehr geltend gemacht wer-
den. Insoweit ist die klagende Innung nicht antragsbefugt. Ob die behordli-
che Genehmigung gegeniiber der antragstellenden Innung durch bloRen
Zeitablauf oder durch ein klageabweisendes Anfechtungsurteil bestands-
kraftig geworden ist, spielt keine Rolle.

Fraglich ist, ob eine Innung als Behotrde i.S.d. 8 47 Abs. 2 S. 1 VwGO qua-
lifiziert werden kann, flr die das Erfordernis der Moglichkeit einer Verlet-
zung eigener Rechte nicht gilt. Denn dann kénnte der Zul&ssigkeit eines An-
trages einer Innung, die keinen aktuellen Rechtsanspruch auf Teile des Fu-
sionsbezirks erhebt, sondern lediglich geltend macht, durch die Fusionssat-
zung in ihrer Moglichkeit auf rdumliche Ausdehnung oder in anderer Art
und Weise mittelbar beeintrachtigt zu sein, insoweit keine fehlende An-
tragsbefugnis entgegengehalten werden. Das BVerwG qualifiziert Korper-
schaften des 6ffentlichen Rechts (Gemeinden) als Behorden i.S.d. § 47 Abs. 2
S. 1 VWGO®®, Dies ist zwar nicht richtig. Juristische Personen des offent-
lichen Rechts haben Behorden, sie sind aber keine*®!. Darauf kommt es in
diesem Zusammenhang aber nicht an. Denn statt auf die Innung kann auf
den flr sie handelnden Vorstand abgestellt werden.

Da die VWGO grundsatzlich keinen Popularrechtsschutz gewéhrt, gibt es
auch keine Behorden-Popularantrage nach § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO. Eine Be-
horde ist deshalb nur antragsbefugt (bzw. hat ein berechtigtes Kontrollinte-
resse)®, wenn die angegriffene Rechtsvorschrift mdglicherweise rechts-

30 BVerwGE 81, 307 (309 f.); 114, 301 (308); zustimmend Ziekow, in: Sodan/Ziekow, 4. Aufl. 2014, § 47
Rn. 265.

301 Ebenso Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, § 47 Rn. 78.

302 Dazu Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 47 Rn. 82.
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widrig ist und von der Behorde bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu be-
achten ist*®. Dies aber ist bei einer Satzung einer anderen Innung nicht der
Fall. Andere Innungssatzungen betreffen grundsatzlich nicht die Wahrneh-
mung der eigenen Innungsangelegenheiten®®. Eine kiinftige Ausweitung
des Innungsbezirks gehdrt nicht zu den gesetzlichen Aufgaben einer Innung
und eines Innungsvorstandes.

Antrage von Handwerkskammern und Kreishandwerkerschaften in ihrer Ei-
genschaft als juristische Personen des 6ffentlichen Rechts sind mangels An-
tragsbefugnis unzuldssig; insoweit kann auf die Ausfihrungen zur Klagebe-
fugnis fur Anfechtungsklagen verwiesen werden. Anders kann es sich dage-
gen bei Antrdgen von Handwerkskammerorganen, denen Behdrdeneigen-
schaft zukommt, handeln bzw. bei Antragen von Handwerkskammern, wenn
diesen als solchen Behordeneigenschaft zuerkannt wird. Diejenige Hand-
werkskammer, in deren Bezirk die Fusionsinnung ihren Sitz hat, fiihrt die
Rechtsaufsicht Gber diese GroRinnung. Hierbei muss sie auch kontrollieren,
ob die Innung die Vorgaben ihrer eigenen Satzung beachtet. Insoweit ist die
Fusionssatzung auch von der aufsichtsfiihrenden Handwerkskammer und
ihrem Vorstand bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu beachten. Ein Voll-
zug der angegriffenen Rechtsvorschrift ist nicht erforderlich®®.

Einer aufsichtsfilhrenden Handwerkskammer (als Behorde) bzw. ihrem Vor-
stand fehlt fiir einen Normenkontrollantrag auch nicht deshalb das Rechts-
schutzbedrfnis, weil die Handwerkskammer die angegriffene Fusionssat-
zung analog § 56 Abs. 1 HWO genehmigt hat. Denn an einer Genehmi-
gungsverweigerung aus Griinden der Abgrenzung des Innungsbezirks war
sie gehindert®®, Auch handelt es sich schon deshalb um keinen unzuléssigen
Insichprozess, weil Satzungsgeber die Fusionsinnung und nicht die Hand-
werkskammer ist. Ist allerdings die behdrdliche Genehmigung der Bezirks-
abgrenzung auch gegentiber der Handwerkskammer bestandskréftig gewor-
den, kann die Antragsbefugnis nicht mehr auf die Behauptung gestiitzt wer-
den, die Handwerkskammer bzw. ihr Vorstand sei zur Beachtung oder Her-
anziehung einer Innungssatzung verpflichtet, deren Rechtswidrigkeit gerade
auf der Abgrenzung des Innungsbezirks beruhe. Allerdings hangt der Zeit-
punkt des Eintritts der Bestandskraft der behdrdlichen Genehmigung gegen-
uber der Handwerkskammer davon ab, ob sie dieser ordnungsgemaf be-

%3 BVerwGE 81, 307 (310); dazu Panzer, a.a.0.

%4 vgl. Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, § 47 Rn. 78, wonach Normen, die im Zustandigkeitsbereich der
antragstellenden Behorde keine Geltung beanspruchen, in der Regel keine behdrdliche Antragsbefugnis
auslosen.

35 Ziekow, in: Sodan/Ziekow, 4. Aufl. 2014, § 47 Rn. 266; Panzer, a.a.0; vgl. BVerwGE 81, 307 (310), wo-
nach es geniigt, wenn die Behorde die angegriffene Rechtsvorschrift bei der Erfiillung ihrer Aufgaben zu
beachten hat.

36 5, 55; vgl. dazu auch Ziekow, a.a.0., § 47 Rn. 269.
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kannt gegeben wurde und ob sie auch eine zutreffende Rechtsbehelfsbeleh-
rung enthalt.

Normenkontrollantrage anderer Handwerkskammern im Bezirk der Fu-
sionsinnung sind nur zuldssig, wenn sie darlegen, dass sie oder ihre Organe
in behordlicher Funktion die angegriffene Innungssatzung bei der Wahrneh-
mung ihrer gesetzlichen Aufgaben zu beachten haben.

Normenkontrollantrdge von Kreishandwerkerschaften (als Behorde oder
von ihren Vorsténden), denen die Fusionsinnungen nach § 86 S. 1 HwO zu-
gewachsen sind, durften kaum praxisrelevant sein. Denn gegen eine damit
verbundene Starkung ihrer Leistungskraft dirfte sich eine Kreishandwer-
kerschaft kaum jemals wehren. Normenkontrollantrdge waren nur zuléssig,
wenn dargelegt wirde, dass die Kreishandwerkerschaft bei der Erflllung
ihrer gesetzlichen Aufgaben auch die Satzung der ihr zugewachsenen Fu-
sionsinnung bericksichtigen musste.

Nachteilig betroffen von (kammerbezirkslberschreitenden) Innungsfusio-
nen sind diejenigen Kreishandwerkerschaften, die aufgrund der Fusion In-
nungen verlieren. Gelingt es ihnen darzulegen, dass sie die Satzung der Fu-
sionsinnung bei der Erfullung ihrer gesetzlichen Aufgaben beriicksichtigen
missen, obwohl die Fusionsinnung nicht zu ihren Mitgliedern zahlt und sie
flir diese auch nicht mehr zustandig sind, sind sie oder ihre Vorstande als Be-
horde insoweit antragsbefugt.

cc) Landeslberschreitende Fusionen, § 52 Abs. 3 S. 3 HWO

aaa) Entscheidungskriterien der obersten Landesbehdrden

Bezirksabgrenzungen infolge landeslbergreifender Fusionen bediirfen nach
8 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwO der Genehmigung der obersten Landesbehdrde.
Welche Landesbehorde dies ist, bestimmt die HwO nicht ausdricklich.
Allerdings kann dies nur die oberste Behorde desjenigen Landes sein, in
dem die Fusionsinnung ihren Sitz nehmen soll?”.

Diese behdrdliche Genehmigung darf aber nach § 52 Abs. 3 S. 3 HwO erst
erteilt werden, wenn die zustandigen obersten Landesbehdrden der anderen
Lander, auf deren Gebiet sich der Innungsbezirk auch erstrecken soll, ihr
Einvernehmen mit der Genehmigung durch die oberste Landesbehdrde des
Sitzlandes und damit mit der Bezirksabgrenzung erteilt haben.

Jede beteiligte oberste Landesbehérde prift deshalb, ob die fiir die Bezirks-
abgrenzung gesetzlich geregelten Tatbestandsvoraussetzungen erfillt sind.
Aulerdem steht auch jeder beteiligten obersten Landesbehdrde hinsichtlich
der beantragten Bezirksabgrenzung Ermessen zu. Die Erteilung der Geneh-

307 Detterbeck, 4. Aufl. 2008, § 52 Rn. 30; Siegert/Musielak, 2. Aufl. 1984, § 52 Rn. 17.
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migung liegt im Ermessen der Genehmigungsbehorde, die Erteilung des
Einvernehmens im Ermessen der Einvernehmensbehdrden. Im Falle einer
Bundesinnung ist damit das Einverstandnis sechzehn oberster Landesbehor-
den erforderlich. Ist nur eine einzige oberste Landesbehdrde mit der beab-
sichtigten Bezirksabgrenzung nicht einverstanden, ist die Fusion vorerst ge-
scheitert. S&mtliche obersten Landesbehdrden sind gleichberechtigt. Ein
hierarchisches Verhaltnis ist schon nach dem Bundesstaatsprinzip ausge-
schlossen. Danach unterliegt keine Landesbehérde der Rechtsaufsicht und
der Weisung einer anderen Landesbehdrde. Im Falle des fehlenden Einver-
stdndnisses auch nur einer einzigen obersten Landesbehdrde kdnnen die fu-
sionswilligen Innungen die Fusion nur noch unter Inanspruchnahme ver-
waltungsgerichtlichen Rechtsschutzes durchsetzen.

Hinsichtlich der Entscheidungskriterien kann auf die Ausfiihrungen zu kam-
merbezirksiiberschreitenden Fusionen verwiesen werden®. Die in der Pra-
xis wichtigsten Entscheidungskriterien sind die Tatbestandsmerkmale des
§52 Abs. 2 S. 1 HwWO und der von § 52 Abs. 3 S. 1 HwWO vorausgesetzte
Ausnahmefall fir die Zuléssigkeit einer kammeruberschreitenden Bezirks-
abgrenzung. Je mehr Lander der Innungsbezirk umfasst, desto weiter ent-
fernt er sich vom Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einraumigkeit der
Verwaltung. Im Falle eines landesiberschreitenden Innungsbezirks besteht
die ganz besondere Ausnahmesituation darin, dass die Fusionsinnung zwar
eine landesunmittelbare Koérperschaft eines einzigen Landes, ndmlich des
Sitzlandes bleibt — auch wenn es sich um eine Bundesinnung handelt —, sich
ihr gesetzlicher Aufgabenkreis aber auf mehrere L&nder erstreckt und sie
unmittelbar auch in anderen Landern tatig wird.

Landesunmittelbare Kdrperschaften des ¢ffentlichen Rechts mit landesuber-
greifender bis hin zu bundesweiter unmittelbarer Ortlicher und sachlicher
Zusténdigkeit entsprechen nicht den am Bundesstaatsprinzip ausgerichteten
verwaltungsrechtlichen Organisationsprinzipien. Auch wenn der Bundesge-
setzgeber die Errichtung solcher Korperschaften in Form von landestber-
schreitenden Innungen dadurch ermdglicht, dass er ihre Zulassung in das
Ermessen der zustandigen obersten Landesbehdrden stellt, darf ein Aus-
nahmefall, der das behdrdliche Zulassungsermessen erst erdffnet, nur unter
ganz engen Voraussetzungen angenommen werden®®, Je mehr Lander der
Innungsbezirk umfasst, desto weiter entfernt er sich vom Gebot der
Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der Verwaltung und desto gewichti-
ger missen die Grunde sein, auf die ein Ausnahmefall gestiitzt werden kann
und die ein Abweichen von der Sollvorgabe des § 52 Abs. 3 S. 1 HwO recht-

38 35,90 ff.
309 \/gl. Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 52 Rn. 52 a. E.
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fertigen kénnen. Erschwerend kommt hinzu, dass die Integrationsmdglich-
keit der Mitglieder von landesubergreifenden Innungen im Regelfall umso
geringer ist, je mehr Lander der Innungsbezirk umfasst.

Diese beiden Aspekte — zunehmende Entfernung vom Grundsatz der De-
ckungsgleichheit und Einraumigkeit der Verwaltung sowie schwindende In-
tegrationskraft der Innung — sind nicht nur bei der Begriindung des Ausnah-
mefalles, sondern auch bei der nachfolgenden behérdlichen Ermessensaus-
ibung zu berucksichtigen. Im Ergebnis wird es stets um die Abwagung zwi-
schen dem Zugewinn an Leistungsféhigkeit einer landesiiberschreitenden
Innung und dem Grad der Entfernung von tradierten verwaltungsorganisa-
torischen Grundprinzipien und dem handwerksorganisationsrechtlichen
Grundsatz, den Innungsmitgliedern mdglichst optimale Integrationsmég-
lichkeiten zu bieten, gehen.

Dem schon konzeptionell untergeordneten Aspekt der Einheitlichkeit der
Wirtschaftsgebiete kommt keine besondere Bedeutung zu. Zwar versteht es
sich von selbst, dass eine Mehrlénder- oder gar Bundesinnung kein einheit-
liches Wirtschaftsgebiet mehr umfassen kann. Dieses Defizit wird allerdings
durch den Zugewinn an Leistungskraft, der so gro sein muss, um eine Aus-
nahme von der Sollvorgabe des § 52 Abs. 3 S. 1 HwO rechtfertigen zu kén-
nen, wettgemacht.

Auch dem in der HwO nicht verankerten Aspekt des geografisch zu-
sammenhangenden Innungsbezirks kommt keine gesteigerte Bedeutung
zu. Auch im Falle landestuberschreitender Innungen ist er lediglich ein Um-
stand, der bei der Bewertung der Leistungs- und Integrationskraft der Fu-
sionsinnung und der Interessen anderer von der Fusion mittelbar Betroffe-
ner mit zu berlicksichtigen ist, wenn ein hinreichender Grund dafiir besteht,
dass dieser Umstand insoweit Uberhaupt relevant ist. Umfasst ein Innungs-
bezirk mehrere, kein geschlossenes Gebiet bildende Lénder, ist nicht er-
sichtlich, weshalb etwa durch eine Insellage innerhalb des Innungsbezirks
die Leistungs- und Integrationskraft der Fusionsinnung geschwécht sein
konnte oder andere private und 6ffentliche Belange — vor allem anderer In-
nungen — beeintréchtigt werden konnten. Dies gilt insbesondere fiir den Fall,
dass der Innungsbezirk einzelne Lander ausspart und Uberspringt. Anders
kann es sich allerdings hinsichtlich der Leistungs- und Integrationskraft von
Innungen verhalten, deren Bezirk aus zwei weit voneinander entfernt lie-
genden Teilgebieten besteht — etwa aus einem Nord- und Siidland.

Je mehr Lander der Innungsbezirk umfassen soll, desto weiter entfernt sich
die Fusionsinnung vom Gebot der Integrationsmoglichkeit der Innungsmit-
glieder und vom Grundsatz der Deckungsgleichheit und Einrdumigkeit der
Verwaltung. Deshalb ist es zumindest nicht ermessensfehlerhaft, wenn eine
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oder mehrere oberste Landesbehérden die fusionswilligen Innungen auf Al-
ternativen verweisen, die im Vergleich zum bisherigen Stand ebenfalls eine
signifikante Erhéhung der Leistungskraft erwarten lassen, aber den gegen-
laufigen Prinzipien der Integrationskraft der Innung und der Deckungs-
gleichheit und Einrdumigkeit der Verwaltung stérker Rechnung tragen. Das
betrifft die schiere Zahl an Landern, auf deren Gebiete sich der Innungsbe-
zirk erstrecken soll, aber auch die Zahl der fusionierenden Innungen.

Madchten z.B. zwei leistungsschwache Landesinnungen desselben Gewerbes
mit einer dritten leistungsstarken Landesinnung dieses Gewerbes fusionie-
ren, erscheint es zumindest als nicht ermessensfehlerhaft, wenn die beiden
leistungsschwachen Landesinnungen darauf verwiesen werden, eine ge-
meinsame landesubergreifende Innung zu bilden, wenn dadurch die Wieder-
erlangung hinreichender Leistungskraft zu erwarten ist. In gleicher Weise
ware es rechtlich kaum zu beanstanden, wenn eine Fusion zu einer Mehr-
landerfachinnung abgelehnt wird und auf die Mdglichkeit einer zwar lan-
desubergreifenden, aber weniger Lander umfassenden Sammelinnung ver-
wiesen wird oder zumindest ein diesbezlglicher Bemiihensnachweis ver-
langt wird, wenn eine solche geografisch kleinere, aber moglicherweise mit-
gliederstarkere Sammelinnung eine ausreichende Starkung der Leistungs-
kraft der fusionierenden Innungen erwarten lasst. Auch hier kann wieder ar-
gumentiert werden: Sammelinnung vor Fachinnung®?.

Jede der beteiligten obersten Landesbehdrden hat die Tatbestandsvorausset-
zungen flr einen landesubergreifenden Innungsbezirk uneingeschrankt zu
prifen und anschliefend, nach einem positiven Ergebnis der Tatbestands-
prifung, eine uneingeschrankte Ermessensentscheidung zu treffen. Beides,
Tatbestandsprifung und Ermessensentscheidung, bezieht sich nicht nur auf
das jeweilige Land der einzelnen obersten Landesbehdrde. Bezugsobjekt ist
vielmehr der gesamte Innungsbezirk. Ohne Beriicksichtigung der Gesamtsi-
tuation und der Verhéltnisse auch in den anderen Landern, auf die sich der
Innungsbezirk erstrecken soll, sind eine sachgerechte Prifung und Ent-
scheidung, die sich an den gesetzlichen Vorgaben orientieren, auch gar nicht
moglich®™,

bbb) Entscheidungskriterien der Handwerkskammern

Am Fusionsverfahren sind sémtliche Handwerkskammern beteiligt, in deren
Bezirk eine fusionswillige Innung ihren Sitz hat. Hinsichtlich der Priifungs-
und Entscheidungsbefugnisse kann uneingeschrankt auf die Ausfihrungen
zu kammeruberschreitenden Fusionen innerhalb eines Landes verwiesen

30 Dazu bereits S. 93.
31 Dazu S.65f.
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werden®2, Alle fiir die Bezirksabgrenzung relevanten Aspekte sind der Prii-
fungskompetenz der Handwerkskammern entzogen. Sie fallen ausschlieR3-
lich in die Prifungs- und Entscheidungskompetenz der beteiligten obersten
Landesbehdrden. Die Handwerkskammern sind auf die Prifung der formel-
len RechtmaBigkeit der Satzungs- und Fusionsbeschliisse gerade ihrer In-
nung beschréankt. Die flir die Genehmigung der Fusionssatzung analog § 56
Abs. 1 HwO zustandige Handwerkskammer prift dariiber hinaus auch die
materielle RechtmaRigkeit derjenigen Satzungsbestimmungen, die keine
Fragen der Bezirksabgrenzung zum Gegenstand haben.

ccc) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

(1) Rechtsschutz zur Durchsetzung von Fusionsvorhaben

Hinsichtlich des Rechtsschutzes kann im Wesentlichen auf die Ausfthrun-
gen zur Durchsetzung von kammerbezirkslberschreitenden Fusionen inner-
halb eines Landes verwiesen werden®™. Verweigert die zustiandige oberste
Landesbehdrde die Genehmigung der Bezirksabgrenzung gem. § 52 Abs. 3
S. 3 HwO, steht die Verpflichtungsklage auf Genehmigungserteilung zur
Verfiigung. Sie ist in jedem Fall gegen den Rechtstrager der Genehmi-
gungsbehorde (8 78 Abs. 1 Nr. 1 VwGO) oder, wenn im betreffenden Land
das Behordenprinzip gilt (8§ 78 Abs. 1 Nr. 2 VwGO), direkt gegen die Ge-
nehmigungsbehodrde zu richten. Dies gilt auch, wenn die Behorde die Ge-
nehmigung nur deshalb nicht erteilt hat, weil eine oder mehrere andere
obersten Landesbehérden ihr Einvernehmen verweigert haben. Die Ertei-
lung des Einvernehmens ist lediglich ein verwaltungsinterner Vorgang®.
Jedwede verwaltungsgerichtliche Klage, die unmittelbar auf die Erteilung
des behdrdlichen Einvernehmens abzielt, ist deshalb unzul&ssig.

Im Rahmen einer Verpflichtungsklage auf Genehmigungserteilung pruft das
Verwaltungsgericht auch, ob das behérdliche Einvernehmen einer anderen
obersten Landesbehdrde zu Unrecht verweigert wurde. Ist dies der Fall und
besteht eine Rechtspflicht zur Erteilung des Einvernehmens, wird die Ge-
nehmigungsbehdrde zur Genehmigungserteilung verurteilt, wenn auch der
Genehmigungsbehdrde kein Ermessen mehr zusteht, wenn sie also im Falle
der Einvernehmenserteilung zur Genehmigungserteilung verpflichtet wére.
Ein solches Verpflichtungsurteil ersetzt dann das fehlende behérdliche Ein-
vernehmen. Insoweit gelten die Grundsdtze zur Ersetzung des gemeind-
lichen Einvernehmens nach § 36 Abs. 1 S. 1 BauGB durch ein Urteil, das
die Behorde zur Erteilung der Baugenehmigung verpflichtet®,

82 g 96

335, 06 ff.

314 s, 65.

315 BVerwG NVWwZ-RR 2003, 719 f.; NVwZ 1986, 556 f.; Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, Anh. § 42 Rn. 85.
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Ein solches das Einvernehmen ersetzendes Urteil ist aber der absolute Aus-
nahmefall. In aller Regel ist weder das Ermessen der Genehmigungsbehdrde
noch das Ermessen der Einvernehmensbehdrde auf Null reduziert. Wurde die
Erteilung entweder der Genehmigung oder des Einvernehmens aus Ermes-
sensgriinden verweigert und ist das behdrdliche Ermessen nicht zugunsten
der fusionswilligen Innungen auf Null reduziert, kénnen diese bestenfalls nur
noch ein Bescheidungsurteil nach 8 113 Abs. 5 S. 2 VwGO erreichen. Dies
setzt voraus, dass alle flr eine Fusion erforderlichen Tatbestandsmerkmale
erflllt sind, insbesondere die Leistungsfahigkeit der Fusionsinnung und der
fur eine landesubergreifende Innung erforderliche (besondere) Ausnahmefall
— insoweit erfolgt eine uneingeschrénkte verwaltungsgerichtliche Kontrolle —,
und dass einer oder mehreren der beteiligten obersten Landesbehdrden ein
Ermessensfehler unterlaufen ist. Fehlt schon ein Ausnahmefall, muss die
Klage schon deshalb abgewiesen werden. Auf eine etwaige fehlerhafte Er-
messensausiibung kommt es dann nicht mehr an®'. Gleiches gilt, wenn auch
nur eine einzige beteiligte oberste Landesbehdrde keinen Rechtsfehler be-
gangen und insbesondere ihr Genehmigungs- oder Einvernehmensermessen
nicht fehlerhaft ausgeibt hat. Hat etwa eine Behorde ihr Einvernehmen recht-
maRig verweigert, darf die beantragte Bezirksabgrenzung nicht genehmigt
werden. Deshalb darf auch kein Bescheidungsurteil ergehen, das eine oder
mehrere andere obersten Landesbehorden zur nochmaligen, nunmehr fehler-
freien Ermessensaustibung verurteilt.

Ein Bescheidungsurteil hat dagegen in folgendem Fall zu ergehen: Die Ge-
nehmigungsbehdrde mdchte die Genehmigung erteilen, sieht sich hieran aber
deshalb gehindert, weil eine oder mehrere Einvernehmensbehdrden ihr Ein-
vernehmen verweigert haben; die anderen Behdrden haben ihr Einvernehmen
erteilt. Wurde das Einvernehmen ermessensfehlerhaft verweigert — durch die
eine Behorde oder durch samtliche Behdrden —, wird die Genehmigungsbe-
horde nach § 113 Abs. 5 S. 2 VwGO zur nochmaligen Entscheidung Uber die
Genehmigungserteilung verurteilt, obwohl sie wegen des fehlenden Einver-
nehmens die Genehmigung nicht erteilen durfte. Weil die Einvernehmensbe-
hoérden im Verpflichtungsprozess nach § 65 Abs. 2 VwGO notwendig beizu-
laden sindY’, erstrecken sich die Rechtskraft des Bescheidungsurteils und
damit die das Urteil tragenden Griinde zur fehlerhaften Ermessensausiibung
der Einvernehmensbehdérden auch auf diese Behdrden. Die Genehmigungsbe-
hérde hat nach erneuter, nunmehr ermessensfehlerfreien Entscheidung der
Einvernehmensbehdrde(n) wiederum tber die Genehmigung zu befinden.

36 vgl. VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 — juris Rn. 31 (in Rn. 37 f. wird die Ermessensausiibung nur
noch hilfsweise gepriift).

37 vgl. das Rubrum von VG Berlin, 08.03.2017 — 4 K 330.15 —, Umdruck S. 1 f. (nicht abgedruckt in juris,
dort aber Tenor u. Rn. 2).

110



Hinsichtlich des Rechtsschutzes gegen Handwerkskammern, die eine fir die
Fusion erforderliche Genehmigung verweigern, kann uneingeschrankt auf
die Ausfiihrungen zu nicht landesiiberschreitenden Fusionen verwiesen wer-

den318

(2) Rechtsschutz gegen Fusionen

Auch hinsichtlich des Rechtsschutzes gegen Fusionen kann im Wesent-
lichen auf die Ausfiihrungen zu landesinternen Fusionen verwiesen wer-
den®. Hier ist lediglich zu beriicksichtigen, dass die Erteilung des Einver-
nehmens durch eine oberste Landesbehdrde mangels AufRenwirkung nicht
selbstandig angefochten werden kann. Ist die Erteilung des Einvernehmens
(nur) einzelner oberster Landeshbehorden rechtswidrig, wirkt sich dies auf
die Genehmigungserteilung aus. Diese kann mit der Begriindung angefoch-
ten werden, sie sei rechtswidrig, weil ein behdrdliches Einvernehmen nicht
habe erteilt werden dirfen. Sonderlich praxisrelevant dirfte diese Konstel-
lation indes nicht sein. Die bereits oben thematisierte Problematik der nur
selten bestehenden Klagebefugnis fir Anfechtungsklagen und Normenkon-
trollantrage kommt hinzu.

385,991,
39 s, 100 ff.
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C. Kreishandwerkerschaften

. Bezirk

1. Mitgliedsbezirk

8 86 S. 1 HwO bestimmt lediglich: ,,Die Handwerksinnungen, die in einem
Stadt- oder Landkreis ihren Sitz haben, bilden die Kreishandwerkerschaft.”
Diese Vorschrift ordnet damit eine Pflichtmitgliedschaft in den Kreishand-
werkerschaften an. Eine unzweideutige Bestimmung des Bezirks der Kreis-
handwerkerschaften enthilt die HwO indes nicht*?. § 86 HwO regelt nicht aus-
drucklich, dass die Kreishandwerkerschaften Gberhaupt tber einen bestimm-
ten territorialen Bezirk verfugen. 8 89 HwO verweist zwar auf § 55 Abs. 2 Nr. 1
HwO, aber nicht auf § 52 HwO und die in dieser Vorschrift enthaltenen
Regelungen Uber die Bezirksabgrenzungen der Handwerksinnungen.

Gleichwohl wird der Bezirk tbereinstimmend unter Bezugnahme auf § 86
S. 1 HwO als das Gebiet eines Stadt- oder Landkreises definiert®?!. Absolut
zwingend ist dies nicht. Allein der Umstand, dass Gebietskorperschaften
Mitglieder in einer anderen Korperschaft sind, zwingt nicht zur Annahme,
diese andere Kdorperschaft misse ebenfalls eine Gebietskdrperschaft sein.
So sind etwa kommunale Zweckverbénde, die aus Gemeinden und Gemein-
deverbénden bestehen, zwar Kdérperschaften des 6ffentlichen Rechts, aber
keine Gebietskorperschaften®?. Weiterhin zwingt § 86 S. 1 HwO auch nicht
zum Schluss, dass die Kreishandwerkerschaften tiber einen Bezirk verfigen,
der aus den Innungsbezirken der ihm angehdrenden Innungen besteht.

Allerdings ist es nach der Systematik der §§ 86, 89 Abs. 1 Nr. 1 i.V.m. § 55
Abs. 2 Nr. 1 HwO zwingend, dass die Kreishandwerkerschaften Uber einen
Bezirk verfiigen, der sich in der Regel mit dem Gebiet eines Stadt- oder
Landkreises deckt. Die Satzung einer Kreishandwerkerschaft muss nach
889 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8 55 Abs. 2 Nr. 1 HwO eine Bestimmung uber den
Bezirk der Kreishandwerkerschaft enthalten. Der in § 86 S. 2 HWO ver-
wendete Terminus der Abgrenzung stimmt mit dem Terminus der Abgren-
zung des 8 52 Abs. 2 S. 1 HwO {Uberein, unter dem die Bezirksabgrenzung
zu verstehen ist (vgl. auch 8 52 Abs. 2 S. 3 HwO). SchlieRlich legt schon der
Begriff ,,Kreishandwerkerschaft“ die Beschrankung auf das Gebiet eines

Stadt- oder Landkreises nahe®%.

320 AL A Frohler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 68 f.

®1 - Brandt, in Schwannecke, § 86 Rn. 2; Gunther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 86 Rn. 12; Baier-
Treu, in: Leisner, 2016, § 86 Rn. 4.

322 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, 12. Aufl. 2015, Rn. 29; Gern, Deutsches Kom-
munalrecht, 3. Aufl. 2003, Rn. 934: Verbandskorperschaft des 6ffentlichen Rechts; Oebbecke, in: Mann/
Puttner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 1, 3. Aufl. 2007, § 29 Rn. 29: keine Ge-
bietshoheit.

328 \/gl. Frohler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 68.
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Allerdings beschreibt § 86 S. 1 HWO i.V.m. den anderen oben genannten
Vorschriften lediglich den Mitgliedsbezirk. Er entscheidet Gber die Mit-
gliedschaft in den Kreishandwerkerschaften. Diese richtet sich ausschlie3-
lich nach dem Sitz der Innungen. Der Zuschnitt der Innungsbezirke ist inso-
weit ohne Bedeutung.

2. Aufgaben- und Tatigkeitsbezirk

Vom Mitgliedsbezirk streng zu unterscheiden ist der Aufgaben- und Tatig-
keitsbezirk®?*, Er ist in der HwWO nicht ausdriicklich geregelt. Allerdings
folgt er daraus, dass die Innungsbezirke nicht grundsétzlich auf das Gebiet
eines Stadt- oder Landkreises beschrénkt sind, sondern nach 8 52 Abs. 2 S. 2
HwO ohne weiteres auch mehrere Stadt- oder Landkreise umfassen kdnnen
und dass sich die Wahrnehmung der in § 87 HwO normierten Aufgaben der
Kreishandwerkerschaften in rdumlicher Hinsicht nicht auf den in 8 86 S. 1
HwO angedeuteten Mitgliedsbezirk beschrénkt, sondern sich auf das ge-
samte Territorium der Mitgliedsinnungen erstrecken kann. Dies ist fir
Kreishandwerkerschaften, zu deren Mitgliedern eine Landes- oder Bundes-
innung gehort — ihre Mitgliedschaft richtet sich nach ihrem Sitz —, von be-
sonderer Bedeutung.

Da jedenfalls die Aufgaben des § 87 Nr. 1 - 5 HwO innungsbezogen sind,
darf und muss ggf. die Kreishandwerkerschaft auch auBerhalb ihres grund-
satzlich kreisabhangigen Mitgliedsbezirks tatig werden, wenn der Anlass fur
ein Tatigwerden auBerhalb des Mitgliedsbezirks, aber innerhalb des Bezirks
einer Mitgliedsinnung liegt®®. Wird z.B. eine Behorde, die sich nicht im
Mitgliedsbezirk der Kreishandwerkerschaft, aber innerhalb des Bezirks
einer Mitgliedsinnung befindet, gegeniber dieser Innung tétig, 16st dies die
Zustandigkeit der Kreishandwerkerschaft nach § 87 Nr. 4 HwO aus®?®. Auch
die in § 87 Nr. 3 HwO genannten Einrichtungen missen nicht zwingend im
Mitgliedsbezirk der Kreishandwerkerschaft liegen. Der Aufgaben- und Té&-
tigkeitsbezirk einer Kreishandwerkerschaft erstreckt sich damit auf die Be-

zirke ihrer Mitgliedsinnungen®?’.

I1. Bezirkszuschnitte

1. Restriktive gesetzliche Regelung

Im Vergleich zur gesetzlichen Regelung der moglichen Zuschnitte von In-
nungsbezirken in § 52 HwO ist die gesetzliche Regelung fur die Kreishand-

324 3o die zutreffende Unterscheidung von Giinther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 86 Rn. 17;
Fréhler/Kormann, a.a.0., S. 65 f.

Glinther, a.a.0.; Frohler/Kormann, a.a.0., S. 66.

Frohler/Kormann, a.a.O.

%21 OVG Miinster GewArch 1975, 93 (94); Giinther, a.a.0., § 86 Rn. 17; Frohler/Kormann, a.a.0., S. 66.
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werkerschaften restriktiv. Von regierungs- bzw. kammerbezirkslberschrei-
tenden oder sogar landestberschreitenden Bezirken der Kreishandwerker-
schaften ist in § 86 HwO nicht die Rede. 8 89 HwO verweist auch nicht auf
8 52 Abs. 3 HwO. Lediglich § 86 S. 2 HwO rédumt der Handwerkskammer
lapidar die Mdglichkeit ein, eine von § 86 S. 1 HwO abweichende Bezirks-
abgrenzung zuzulassen. Welche theoretischen Mdglichkeiten der Bezirksab-
grenzung diese Vorschrift eroffnet, ist zweifelhaft und umstritten.

Umstritten ist lediglich die Abgrenzung des Mitgliedsbezirks. Nur auf die-
sen bezieht sich 8 86 HwO. Dass der Aufgaben- und Tatigkeitsbezirk einer
Kreishandwerkerschaft auch landestiberschreitend sein und sich sogar auf
das gesamte Bundesgebiet erstrecken kann, ist im Grundsatz unbestritten.
Denn diese Mdglichkeit ist zwingende Konsequenz der in § 86 S. 1 HWO
geregelten Sitzabhangigkeit der Mitgliedschaft der Innungen in den Kreis-
handwerkerschafen. Unbestritten ist auch, dass der Mitgliedsbezirk einer
Kreishandwerkerschaft kleiner als ein Stadt- oder Landkreis sein kann, aber
sich auch auf mehrere Stadt- oder Landkreise innerhalb des Bezirks einer
Handwerkskammer erstrecken kann. Eben dies ist Gegenstand des § 86 S. 2
HwO. Kleine, nicht mehr leistungsfahige Kreishandwerkerschaften kénnen
zusammengelegt bzw. aufgeldst werden, um dann eine neue Kreishandwer-
kerschaft fur mehrere Stadt- oder Landkreise zuzulassen; Kreishandwerker-
schaften, deren Bezirk sich auf einen sehr groRen Stadt- oder Landkreis er-

streckt, kénnen geteilt werden®?,

2. Kammeruberschreitende Bezirke

Ob Kreishandwerkerschaften einen Mitgliedsbezirk aufweisen durfen, der
die Grenzen des Bezirks einer héheren Verwaltungsbehdrde (Regierungsbe-
zirk) und deshalb wegen § 90 Abs. 5 S. 1 HS 2 HwO in der Regel die Gren-
zen des Bezirks der Handwerkskammer (berschreitet, ist umstritten®,
Gegen die Zulassigkeit wird vor allem angefiihrt: § 89 HwO verweise nicht
auf 8 52 Abs. 3 HwO, der ausnahmsweise kammer- und landestiberschrei-
tende Innungsbezirke zulasse. Hieraus sei der Riickschluss zu ziehen, dass
der Bezirk von Kreishandwerkerschaften die Grenzen eines Handwerks-
kammerbezirks grundsatzlich®*° nicht tiberschreiten diirfe. § 86 S. 2 HWO
spreche davon, dass die Handwerkskammer eine von § 86 S. 1 HwWO ab-

38 Brandt, in: Schwannecke, § 86 Rn. 2; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 86 Rn. 4; BT-Drs. zu 1V/3461
Nr. 60; Bedenken gegenuber einer Teilung von Bezirken, die aus einem Stadt- oder Landkreis bestehen,
&uBert Gunther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 86 Rn. 14.

Dafiir Giinther, a.a.0., § 86 Rn. 12; Frohler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976,
S. 76; Fabri, GewArch 2009, 482 f.; Kreppner, GewArch 1971, 122 f.; a. A. Durr, GewArch 2009, 57;
unentschlossen ders., GewArch 2010, 105.

Der Fall, dass die Handwerkskammerbezirksgrenze einen Stadt- oder Landkreis durchschneidet und dass
deshalb schon § 86 S. 1 HWO dazu fihrt, dass der Mitgliedsbezirk der Kreishandwerkerschaft die Gren-
zen des Kammerbezirks Uberschreitet, ist unproblematisch zuléssig, Fréhler/Kormann, a.a.0, 1976, S. 78.
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weichende Bezirksabgrenzung zulassen kénne und verwende hinsichtlich
der Handwerkskammer bewusst den Singular. Die Zulassung eines kam-
meruberschreitenden Bezirks setze aber das Einverstdndnis sémitlicher
Handwerkskammern voraus, auf deren Gebiete sich der Mitgliedsbezirk

einer Kreishandwerkerschaft erstrecke®3.

Gegen diese Argumentation kann nicht eingewendet werden, 8 86 S. 2 HwO
beschranke Ausnahmen von § 86 S. 1 HwO nicht auf den einzelnen Kam-
merbezirk, sondern sei offen formuliert®2. Denn eine positive Regelung
lasst sich dieser Vorschrift nicht entnehmen. Sie verhélt sich vielmehr indif-
ferent®*3, Untauglich wére auch das Argument, wenn schon der Innungsbe-
zirk den Kammerbezirk iberschreiten diirfe, misse dies auch fuir den Bezirk
der Kreishandwerkerschaften als den (ibergeordneten Organisationseinhei-
ten gelten®“. Denn der Aufgaben- und Tatigkeitshezirk der Kreishandwer-
kerschaften wird gerade nicht durch § 86 S. 1 HwO beschrankt und kann un-
streitig kammer- und sogar landesiiberschreitend sein®®. SchlieBlich ist
auch der Verweis in § 89 Abs. 2 S. 2 HWO auf § 78 Abs. 2 S. 2 HWO und
die in dieser Vorschrift genannten kammeruberschreitenden Bezirke uner-
giebig. Denn § 89 Abs. 1 Nr. 2 HwO verweist ausdriicklich nur auf § 56
Abs. 2 Nr. 1 HWO und nicht auch auf die fir kammer(berschreitende Be-
zirke einschligige Bestimmung des § 56 Abs. 2 Nr. 2 HWO**®,

Die fehlende ausdriickliche Zulassung eines kammeriberschreitenden Mit-
gliedsbezirks als solche ist kein starkes Argument gegen seine Zuldssigkeit.
So wurden bereits vor der Einfigung des§ 79 S. 2 HwO a. F. (=886 S. 2
HwO) durch Gesetz vom 28.12.1965%" Mitgliedsbezirke, die sich auf meh-
rere Stadt- oder Landkreise erstrecken, fur zuldssig erachtet. § 79 S. 1 HwO
a. F. (= § 86 S. 1 HWO) wurde lediglich als Regelfall qualifiziert®®. Ebenso
war es vor der Einfligung des § 47 Abs. 3S. 3HwO a. F. (=852 Abs. 3S. 3
HwO) durch Gesetz vom 28.12.1965 anerkannt, dass sich Innungsbezirke
auf mehrere L&nder erstrecken durfen, obwohl eine entsprechende gesetzli-
che Regelung fehlte®*°. Insoweit kann die Parallele zu § 86 HwWO gezogen
werden: Die fehlende ausdrickliche Regelung der materiellen und formel-

331 Dieses Argument nennt Fabri, GewArch 2009, 483, der sich dann aber fir die Zulassigkeit kammer{iber-

schreitender Bezirke von Kreishandwerkerschaften ausspricht.

In diese Richtung aber Fréhler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 76.

33 Frghler/Kormann, a.a.0., S. 76.

3 In diese Richtung aber Frohler/Kormann, a.a.0., S. 76.

335 vgl. Frohler/Kormann, a.a.0., S. 78.

3% Die Widerspriichlichkeit der Bezugnahmen in § 89 HwO konstatieren deshalb zu Recht Frohler/Kormann,
a.a.0.,S. 78 f.

37 BGBI. 1966 I, S. 1.

3% Kolbenschlag/Lessmann/Stiicklen, Die neue Handwerksordnung, 1954, § 79 Anm. 1; BT-Drs. zu 1V/3461,
Nr. 60; vgl. Brandt, in: Schwannecke, § 86 Rn. 2; a. A. Hartmann/Philipp, HwO, 1954, § 79 Anm. 2.

339 Schwindt, HwO, 1954, § 47 Anm. 6; BT-Drs. zu 1V/3461, Nr. 43; vgl. Siegert/Musielak, 2. Aufl., § 52
Rn. 1, 17.
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len Voraussetzungen (etwa erforderliche Zustimmung von Behdrden) eines
kammertberschreitenden Mitgliedsbezirks von Kreishandwerkerschaften
steht der Zul&ssigkeit eines solchen Bezirks nicht zwingend entgegen.

Fur die Zuldssigkeit spricht vor allem der Leistungsgrundsatz, der auch fur
die Kreishandwerkerschaften gilt**°. Zwar verweist § 89 HwO nicht auf § 52
Abs. 2 S. 1 HwO und das dort flr die Abgrenzung von Innungsbezirken vor-
rangige Kriterium der Leistungsfahigkeit der Innungen. Gleichwohl ist un-
streitig, dass der Grundsatz der Leistungsfahigkeit auch fur die Kreishand-
werkerschaften und damit fiir die Abgrenzung ihres Mitgliedsbezirks gilt**,
Dies belegt auch der Verweis in § 89 Abs. 1 Nr. 5 HwO auf § 76 Nr. 3 HwO,
wonach nicht mehr leistungsstarke Innungen und damit auch Kreishand-
werkerschaften von der zustdndigen Handwerkskammer aufgeldst werden
durfen; § 89 Abs. 2 HwO thematisiert die Auflésung der Kreishandwerker-
schaft durch die Handwerkskammer expressis verbis.

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden: Die 88 86 ff. HWO
schlieen kammerbezirksuberschreitende Mitgliedsbezirke von Kreishand-
werkerschaften nicht aus. Zul&ssig sind sogar landestberschreitende Mit-
gliedsbezirke®*2. Offen bleiben lediglich das Genehmigungsverfahren und
die materiellen Voraussetzungen.

I11. Fusionen von Kreishandwerkerschaften

Kreishandwerkerschaften, deren Mitgliedsbezirk die in § 86 S. 1 HWO an-
gedeutete Normgrenze Uberschreitet, konnen auf unterschiedliche Weise
entstehen. Nicht ausgeschlossen sind die Auflésung einer nicht mehr hinrei-
chend leistungsstarken Kreishandwerkerschaft durch die Handwerkskam-
mer nach § 89 Abs. 1 Nr. 5 HwO i.V.m. § 76 Nr. 3 HwO und die anschlie-
RBende Ausdehnung des Mitgliedsbezirks einer anderen Kreishandwerker-
schaft auf das durch die Auflésung freigewordene Gebiet mit Genehmigung
der Handwerkskammer nach § 86 S. 2 HwO. Nicht von vornherein ausge-
schlossen ist auch die Anordnung einer Zwangsfusion von Kreishandwer-
kerschaften im Wege der Rechtsaufsicht durch die Handwerkskammer nach
§ 89 Abs. 1 Nr. 5 HWO i.V.m. § 75 HwO, um die Auflésung einer nicht
mehr leistungsfahigen Kreishandwerkerschaft zu vermeiden®?®. Ganz im
Vordergrund steht indes die freiwillige Fusion von Kreishandwerkerschaf-
ten. Auf diese Art der Gebietserweiterung i.S.d. § 86 S. 2 HwWO und die

340 Zzutreffend Fabri, GewArch 2009, 483.

31 Ginther, in: Honig/Knérr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 86 Rn. 12 f.; Baier-Treu, in: Leisner, 2016, § 86 Rn. 4;
Durr, GewArch 2010, 105; BT-Drs. zu 1V/3461, Nr. 60.

32 Frghler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 76 f.

33 Giinther, a.a.0., § 86 Rn. 13; Diirr, GewArch 2009, 57; Fabri, GewArch 2009, 483.
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damit zusammenhéangenden materiell-rechtlichen, verfahrensrechtlichen
und prozessualen Fragen wird deshalb im Folgenden naher eingegangen.

1. Kammerbezirksinterne Fusionen

a) Formelle Voraussetzungen und Verfahren

Freiwillige, von den Mitgliederversammlungen beschlossene Fusionen in-
nerhalb des Bezirks einer Handwerkskammer werden nach soweit ersicht-
lich einhelliger Auffassung fur zuldssig erachtet. Zur Begriindung kann
allerdings nicht wie bei den Innungen angefiihrt werden, ohne die Zulassung
von Fusionen kénne dasselbe Ergebnis dadurch erzielt werden, dass sich die
fusionswilligen Partner selbst aufldsten und dann eine neue gemeinsame
Korperschaft gegriindet werde, die sich auf die Bezirke der aufgeldsten Kor-
perschaften erstreckte und in der diese dann aufgingen. Die Fusion verein-
fache diesen Prozess lediglich. Im Unterschied zu den Innungen kennt die
HwO kein Selbstauflésungsrecht der Kreishandwerkerschaften®*. Dies
folgt zum einen daraus, dass & 86 S. 1 HwO die Kreishandwerkerschaften
gesetzlich zwingend vorschreibt und eine Pflichtmitgliedschaft anordnet.
Zum anderen nimmt die Verweisungsvorschrift des § 89 HwO samtliche
Vorschriften tber die Selbstauflosung der Innungen von der entsprechenden
Anwendbarkeit auf die Kreishandwerkerschaften aus: § 89 Abs. 1 Nr. 1
HwO hinsichtlich der in § 55 Abs. 2 Nr. 10 HwO genannten Selbstauflo-
sung, § 89 Abs. 1 Nr. 3 HwO hinsichtlich der in § 61 Abs. 2 Nr. 8 HwWO ge-
nannten Selbstauflosung und § 89 Abs. 1 Nr. 4 HwO hinsichtlich der in § 62
Abs. 2 S. 1 und 2 HwO genannten Selbstauflosung.

Dadurch sind freiwillige Fusionen, die der Sache nach einer Selbstauflésung
und Neugriindung gleichkommen®#, nicht ausgeschlossen. Denn die HWO
eroffnet die Mdglichkeit, dass Kreishandwerkerschaften durch die Hand-
werkskammern im Wege der Rechtsaufsicht aufgeldst werden, § 89 Abs. 1
Nr. 5i.V.m. 8 76 Nr. 3 HWO sowie § 89 Abs. 2 HwO, und anschliefend eine
neue Kreishandwerkerschaft gebildet wird, deren Mitgliedsbezirk sich auf
die Mitgliedsbezirke der aufgeldsten Kreishandwerkerschaften erstreckt,
886 S. 2 HwO. Wenn die HWO nun aber schon eine von der Handwerks-
kammer betriebene de-facto-Fusion zulasst, muss es erst recht moglich sein,
dass sich Kreishandwerkerschaften mit Genehmigung der Handwerkskam-
mer freiwillig zusammenschlieRen.

Hinsichtlich der formellen Voraussetzungen kann im Wesentlichen auf die
Ausfiihrungen zu Fusionen von Innungen innerhalb eines Kammerbezirks

34 Gunther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 89 Rn. 15; zur Frage einer de-facto-Selbstauflésungs-
moglichkeit bejahend Dirr, GewArch 2009, 108; dagegen Fabri, GewArch 2009, 484.
345 S0 zu Innungsfusionen Schmidt, GewArch 2006, 453.
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verwiesen werden®®, Zunichst muss die Mitgliederversammlung jeder fu-
sionswilligen Kreishandwerkerschaft die neue gemeinsame Satzung mit der
Dreiviertelmehrheit des 8 62 Abs. 2 S. 2 i.V.m. § 89 Abs. 1 Nr. 4 HwO be-
schlieRen.

Zweifelhaft ist, ob die Mitgliederversammlungen auch noch die Fusion ge-
sondert beschlieRen miissen®’. Von einer gewissen Praxisrelevanz ist diese
Frage nur, wenn man flir derartige Fusionsbeschliisse die Mehrheiten des
862 Abs. 2 S. 3 und 4 HwO verlangen wirde. Ein solches Mehrheitserfor-
dernis lieRe sich wie im Falle von Innungsfusionen nur damit begriinden,
dass die Fusion zweier Kreishandwerkerschaften ihrer Auflésung (und Bil-
dung einer neuen Kreishandwerkerschaft) gleichkomme und deshalb die
Vorschriften des § 61 Abs. 2 Nr. 8, 2. Alt. i.V.m. § 62 Abs. 2 S. 3 und 4 HWO
entsprechend anwendbar seien.

Gegen eine entsprechende Anwendung dieser Vorschriften spricht zwar — wie
oben bereits dargelegt — der fehlende Verweis in § 89 HwO. Dieser geset-
zessystematische Einwand ist aber nicht durchschlagend. Wie oben eben-
falls dargelegt, schlielt das in der HwO ausdricklich nicht vorgesehene
Selbstauflésungsrecht der Kreishandwerkerschaften nicht die Mdglichkeit
freiwilliger Fusionen aus. Diese Mdglichkeit hat die HwO — wie bei den In-
nungen — schlicht Ubersehen. Lasst man Fusionen von Kreishandwerker-
schaften und damit in derartigen Féllen der Sache nach auch ihre Selbstauf-
I6sung zu, ist es nur konsequent, die einschlagigen Selbstauflésungsvor-
schriften trotz fehlender Inbezugnahme entsprechend anzuwenden. Dies gilt
dann auch fiir die Genehmigungspflicht nach § 61 Abs. 3 HwO, die wegen
8 89 Abs. 1 Nr. 3 HS 1 HwO ansonsten nur flr Satzungsanderungen gilt.

In der Praxis dirfte diese Problematik keine grolRe Rolle spielen. Wird der
Beschluss der neuen gemeinsamen Satzung unter § 89 Abs. 1 Nr. 3 HS 1
i.vV.m. § 61 Abs. 2 Nr. 8, 1. Alt. HwO und damit auch unter § 89 Abs. 1 Nr. 4
HS 2 i.V.m. § 62 Abs. 2 S. 2 HwO subsumiert und wird das in dieser Be-
stimmung vorgeschriebene Dreiviertelquorum erreicht, diirfte in aller Regel
auch das strengere Dreiviertelquorum des 8 62 Abs. 2 S. 3 und 4 HwO fir
einen Fusionsbeschluss erreicht werden. Selbstverstandlich ist das indes
nicht.

Die Satzungsbeschliisse bedurfen nach § 89 Abs. 1 Nr. 3 HS 2 i.V.m. § 61
Abs. 3 HWO der Genehmigung der Handwerkskammer. Flr die in der Sat-
zung vorgesehene neue Bezirksabgrenzung folgt das Genehmigungserfor-
dernis zudem aus § 86 S. 2 HwO. Die Fusionsbeschliisse bedirfen ebenfalls

36 5. 80f.
37 Zu diesem Erfordernis im Falle von Innungsfusionen Schmidt, GewArch 2006, 452.
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der Genehmigung der Handwerkskammer entsprechend 8 61 Abs. 3 HwWO,
da auf sie § 61 Abs. 2 Nr. 8, 2. Alt. HwO wie oben dargelegt entsprechend
anwendbar ist.

b) Entscheidungskriterien der Handwerkskammer

aa) Erhohung der Leistungsfahigkeit als Ausnahmegrund

Der auf das Gebiet eines Stadt- oder Landekreises beschrankte Mitgliedsbe-
zirk ist der von § 86 S. 1 HwO gewollte Normalfall. Andere Bezirkszu-
schnitte konnen nach § 86 S. 2 HWO zwar zugelassen werden. Sie stellen
aber Ausnahmefélle dar. Ihre Zulassung bedarf deshalb zundchst eines Aus-
nahmegrundes®®. Insoweit gilt nichts andres als in den Fallen des § 52
Abs. 2 S. 3, Abs. 3 S. 2 und 3 HWO.

Als Ausnahmegrund kommt lediglich der Aspekt der Leistungsfahigkeit in
Betracht. Auch fir die Kreishandwerkerschaften gilt das Prinzip der Leis-
tungsfahigkeit®*. Dies ist zwar in den 88§ 86 ff. HwO nicht ausdriicklich ge-
regelt; auch auf § 52 Abs. 2 S. 1 HWO wird nicht verwiesen. Aber schon die
Mdglichkeit der Auflésung von Kreishandwerkerschaften wegen fehlender
Leistungsfahigkeit nach § 89 Abs. 1 Nr. 5i.V.m. § 76 Nr. 3 HWO, vgl. auch
8 89 Abs. 2 HwWO, belegt die Geltung dieses Prinzips fur Kreishandwerker-
schaften. Fiihrt eine Fusion zweier oder gar mehrerer hinreichend leistungs-
starker Kreishandwerkerschaften dazu, dass hierdurch eine (besonders) leis-
tungsstarke Kreishandwerkerschaft entsteht, muss die Fusionskreishand-
werkerschaft jedenfalls leistungsstérker sein als die fusionswilligen Kreis-
handwerkerschaften in ihrer Gesamtheit.

Der Regelfall von Fusionen diirfte der Zusammenschluss einer hinreichend
leistungsstarken mit einer leistungsschwachen Kreishandwerkerschaft sein.
Ein Uberzeugender Grund, weshalb die Fusion zweier leistungsschwacher
zu einer hinreichend leistungsstarken Kreishandwerkerschaft prinzipiell
nicht in Betracht kommen sollte®>*, ist aber nicht ersichtlich. Ob aus zwei
leistungsschwachen Kreishandwerkerschaften eine leistungsstarke entste-
hen kann, ist eine Frage des Einzelfalls. Ist die Entstehung einer leistungs-
starken Kreishandwerkerschaft nicht mit hinreichender Wahrscheinlichkeit
zu erwarten, darf eben kein Ausnahmefall angenommen werden. Auch der
Zusammenschluss zweier leistungsstarker Kreishandwerkerschaften stellt
einen maoglichen Ausnahmefall dar, wenn hierdurch eine Kreishandwerker-

34 Brandt, in: Schwannecke, § 86 Rn. 2; Diirr, GewArch 2009, 57; vgl. Fréhler/Kormann, Gebietsreform
und Handwerksorganisation, 1976, S. 69.

349 Giinther, in: Honig/Knorr/Thiel, 5. Aufl. 2017, § 86 Rn. 12; Frohler/Kormann, a.a.0., S. 75; Fabri,
GewArch 2009, 483.

30 S0 aber Dirr, GewArch 2009, 57; ders., GewArch 2010, 105; zutreffend dagegen Fabri, GewArch 2009,
483.
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schaft entsteht, die leistungsstarker ist als die fusionierenden Kreishandwer-
kerschaften zusammengenommen.

Entscheidend fur die Beurteilung der Leistungskraft der fusionierenden
Kreishandwerkerschaften einerseits und der Fusionskreishandwerkerschaft
andererseits ist nicht die schiere Zahl der Mitgliedsinnungen, sondern die
Fahigkeit zur Erfullung der in § 87 HwO genannten Aufgaben. Dies belegt
auch § 89 Abs. 2 Nr. 5i.V.m. § 76 Nr. 3 HwO, wonach nicht der Riickgang
der Mitgliederzahl als solcher Grund fiir eine Aufldsung ist, sondern die Ge-
fahrdung der Aufgabenerfillung.

bb) Aspekte der Ermessensausiibung

Nur wenn die Fusion zu einer Verbesserung der Leistungsbilanz fuhrt, ist
das Ermessen der Handwerkskammer nach § 86 S. 2 HwO er6ffnet. Auch
insoweit kann uneingeschrankt auf die Systematik des § 52 HwO verwiesen
werden®!. Eine Ermessensreduzierung auf Null und eine Rechtspflicht der
Handwerkskammer zur Genehmigung der Fusionssatzung und Fusionsbe-
schlisse bestehen grundsatzlich nur, wenn eine der fusionierenden Kreis-
handwerkerschaften nicht mehr in der Lage ist, ihre gesetzlichen Aufgaben
ordnungsgemald zu erfiillen, wenn durch die Fusion eine hinreichend leis-
tungsféhige Kreishandwerkerschaft entsteht, die auch diese Aufgaben wahr-
nimmt, und wenn es keine geeignete und sinnvolle Mdglichkeit gibt, die ge-
setzlich vorausgesetzte Leistungskraft der leistungsschwachen Innung
wiederherzustellen.

Auf den Sonderfall, dass durch kommunale Gebietsreformen der Zuschnitt
der Stadt- oder Landkreise derart verandert wird, dass Mitgliedsbezirke der
Kreishandwerkerschaften nicht mehr der in § 86 S. 1 HwO angedeuteten
Abgrenzung entsprechen, soll hier nicht ndher eingegangen werden. Nur so-
viel: Andert sich der Zuschnitt der Mitgliedsbezirke nicht schon kraft § 86
S. 1 HwO automatisch dahingehend, dass diese wieder mit den Stadt- oder
Landkreisen Ubereinstimmen®? miissen Fusionen genehmigt werden, wenn
dadurch der von § 86 S. 1 HwO intendierte Bezirkszuschnitt wiederherge-
stellt wird.

Fraglich ist, ob die in § 52 Abs. 2 S. 1 HwO genannten Kriterien der Inte-
grationsmadglichkeit der Mitglieder und der Einheitlichkeit der Wirtschafts-
gebiete bei der Ermessensaustibung der Handwerkskammer von Bedeutung
sind. Dagegen spricht zunachst der fehlende Verweis in § 89 HwO auf § 52
Abs. 2 S. 1 HwO. Dies erklart sich allerdings daraus, dass ein Verweis des-

B 5. 47f,56f., 68f.
%2 S0 OVG Miinster GewArch 1975, 93 f.; Gunther, a.a.0., § 86 Rn. 16; Frohler/Kormann, Gebietsreform
und Handwerksorganisation, 1976, S. 67 ff.
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halb entbehrlich ist, weil diese beiden Vorgaben unmittelbar fir die Innun-
gen gelten und diese wiederum die Kreishandwerkerschaften bilden. Erfil-
len die Mitgliedsinnungen die Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO,
trifft dies im Regelfall auch auf ihre Kreishandwerkerschaft zu. Dies gilt
auch dann, wenn sich deren Mitgliedsbezirk auf das Gebiet mehrerer Stadt-
oder Landkreise innerhalb des Kammerbezirks erstreckt. Denn dies ent-
spricht dem Normalfall des § 52 Abs. 2 S. 2 HWO?®, Geht der Gesetzgeber
davon aus, dass eine Innung, deren Bezirk die Kammergrenze nicht tber-
schreitet, grundsatzlich die Kriterien der Integrationsmdglichkeit und der
Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete erfullt und hat die Handwerkskammer
die Satzung von Innungen, deren Bezirk sich auf mehrere Stadt- oder Land-
kreise erstreckt, genehmigt, ist es kaum vorstellbar, dass eine Kreishand-
werkerschaft mit einem entsprechenden Bezirkszuschnitt diese Vorausset-
zungen nicht erfallt.

Hinzu kommt, dass Mitglieder der Kreishandwerkerschaft nicht die Be-
triebsinhaber, sondern deren Innungen sind. Dementsprechend sind die in
8 87 HwWO genannten Aufgaben der Kreishandwerkerschaft in erster Linie
innungsbezogen. Die Interessen der einzelnen Betriebsinhaber werden le-
diglich mittelbar gefoérdert: Zum einen dadurch, dass die Kreishandwerker-
schaft die Innungen unterstiitzt, zum anderen dadurch, dass die Kreishand-
werkerschaft nach § 87 Nr. 1 HwO auch dem Gesamtinteresse des selbstan-
digen Handwerks und des handwerkséhnlichen Gewerbes verpflichtet ist,
das aus dem Interesse samtlicher Betriebsinhaber besteht — und zwar unab-
héngig davon, ob diese Innungsmitglieder sind oder nicht®>*. Der Integra-
tionsmoglichkeit der Betriebsinhaber kommt im Falle der Kreishandwerker-
schaft deshalb eine nur mittelbare und untergeordnete Bedeutung zu. Auch
die Moglichkeit der effektiven Mitwirkung in der Mitgliederversammlung
der Kreishandwerkerschaft (§ 88 HwO) dirfte durch einen Stadt- oder
Landkreis wberschreitenden Mitgliedsbezirk der Kreishandwerkerschaft
kaum substantiell beeintréchtigt sein.

Entsprechendes gilt fur das Kriterium der Einheitlichkeit der Wirtschaftsge-
biete. Diesem Merkmal kommt schon bei der Abgrenzung der Innungsbe-
zirke eine nur sehr untergeordnete Bedeutung zu®*®. Scheitert der Zuschnitt
der Innungsbezirke nicht an diesem Kriterium, gilt dies erst recht flir den
Mitgliedsbezirk ihrer Kreishandwerkerschaft. Hinzu kommt, dass in der
Kreishandwerkerschaft von Gesetzes wegen mittelbar samtliche Handwerke
und handwerkséhnlichen Betriebe vertreten sind (sein kdnnen). Insoweit ist

33 g 46.

%4 Will, Selbstverwaltung der Wirtschaft, 2010, S. 713 f.; ders., Das aktive und passive Wahlrecht sowie
deren Ubertragbarkeit in den Selbstverwaltungskdrperschaften des Handwerks, 2017, S. 24.

¥ 5 22 ff.
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der Mitgliedsbezirk einer Kreishandwerkerschaft von Gesetzes wegen un-
einheitlich.

An der nur untergeordneten Bedeutung der Aspekte ,,Integrationskraft und
Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete* &ndert sich auch nichts dadurch,
dass der Aufgaben- und Tétigkeitsbezirk der Kreishandwerkerschaft groRer
sein kann als ihr Mitgliedsbezirk®®. Dies zeigt sich besonders deutlich im
Falle von kammer- und landesuberschreitenden Innungen. Die Mitglied-
schaft solcher Innungen in einer bestimmten Kreishandwerkerschaft, deren
Mitgliedsbezirk sich auf das Gebiet eines Stadt- oder Landkreises be-
schrankt, fallt unter den gesetzlichen Grundtatbestand des § 86 S. 1 HwO.
Dann aber kann einer Fusion von Kreishandwerkerschaften, deren Mit-
gliedsbezirke innerhalb eines Kammerbezirks liegen, nicht entgegengehal-
ten werden, durch die Fusion werde ein Aufgaben- und Tatigkeitsbezirk ge-
bildet, der kammer- oder gar landestberschreitend sei und deshalb den Mit-
gliedern der Kreishandwerkerschaft keine hinreichende Integrationsmdég-
lichkeit biete, oder die Fusion flihre zu einem Aufgaben- und Tétigkeitsbe-
zirk, der sich aus uneinheitlichen Wirtschaftsgebieten zusammensetze.

Den Vorschriften der HwO lasst sich schlieflich auch kein Gebot eines geo-
grafisch zusammenhangenden Mitglieds- oder Aufgaben- und Tatigkeits-
bezirks der Kreishandwerkerschaft entnehmen®’. Wenn dies keine Muss-
oder Sollvorgabe fir den Innungsbezirk ist, kann fur den Bezirk der Kreis-
handwerkerschaft nichts anderes gelten. Zudem ist nicht ersichtlich, weshalb
die Erfullung der gesetzlichen Aufgaben einer Kreishandwerkerschaft nicht
schon allein deshalb gefahrdet sein sollte, weil sich ihr Mitgliedsbezirk auf
das zusammenhéangende Gebiet mehrerer Stadt- oder Landkreise (innerhalb
des Kammerbezirks) erstreckt, wohl aber, weil es sich auf das Gebiet zweier
Stadtkreise, die nicht aneinandergrenzen, erstreckt. Insbesondere ist nicht
ersichtlich, wie gerade hierdurch die Wahrnehmung der in § 87 Nr. 4 HWO
genannten Aufgabe der Behordenunterstlitzung erschwert werden sollte.

Eine ganz andere Frage ist es dagegen, ob ein geografisch nicht zusammen-
héngender Bezirk einer Kreishandwerkerschaft im konkreten Einzelfall die
Erfullung der gesetzlichen Aufgaben erschwert. Sollte dies der Fall sein und
steht dieser Umstand nicht schon der Annahme eines Ausnahmefalles, also
der Erwartung, eine Fusion flhre zur Starkung der Leistungsfahigkeit, ent-
gegen, ist er im Rahmen der Ermessensaustibung als Negativaspekt zu be-
riicksichtigen. Ein geografisch nicht zusammenhéangender Mitglieds- oder
Aufgaben- und Tétigkeitsbezirk ist aber kein zwingender Ausschlussgrund
und noch nicht einmal ein Aspekt, der generell gegen eine Fusion spricht.

365,113
37 A. A. Dirr, GewArch 2009, 57.
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Sollte eine Fusion Interessen einzelner Innungen oder anderer Kreishand-
werkerschaften beeintrachtigen, schliet dies die Fusion zwar nicht aus,
spricht aber gegen sie. Eine derartige Situation dirfte in der Regel aber nicht
gegeben sein. Entsteht durch die Fusion zweier oder gar mehrerer Kreis-
handwerkerschaften eine Kreishandwerkerschaft, die signifikant leistungs-
starker ist als die fusionierenden Kreishandwerkerschaften in ihrer Gesamt-
heit, ist nicht ersichtlich, auf welche Weise Innungen sowohl mit Sitz inner-
halb als auch auerhalb des neuen Mitgliedsbezirks in der Wahrnehmung
ihrer Aufgaben beeintréchtigt sein konnten.

Gleiches gilt im Prinzip auch fur andere Kreishandwerkerschaften. Ein un-
mittelbares Konkurrenzverhéltnis zwischen den Kreishandwerkerschaften
besteht wegen des jeweils eigenen Zustandigkeitsbereichs nicht**®. Doch
kann sich eine Fusion im Einzelfall mittelbar nachteilig auf andere Kreis-
handwerkerschaften auswirken. So kann eine grof3e, besonders leistungs-
starke Kreishandwerkerschaft durch vergleichsweise niedrige Mitgliedsbei-
trage und Gebuhren (vgl. § 89 Abs. 1 Nr. 3 i.V.m. § 61 Abs. 2 Nr. 2 HwO)
und ein effektives Einrichtungswesen zur Unterstiitzung ihrer Mitgliedsin-
nungen (§ 87 Nr. 2 und 3 HwO) fir Innungen benachbarter Kreishandwer-
kerschaften besonders attraktiv sein und diese Innungen zu Fusionen mit In-
nungen der besonders leistungsstarken Kreishandwerkerschaft veranlassen,

um die Mitgliedschaft in dieser Kreishandwerkerschaft zu erlangen®.

Auch kann die Uberschneidung von Aufgaben- und Titigkeitsbezirk — er
kann groBer sein als der jeweilige Mitgliedsbezirk — verschiedener Kreis-
handwerkerschaften problematisch sein. So tberschneidet sich der Aufga-
ben- und Tatigkeitsbezirk einer Kreishandwerkerschaft, der eine Bundesin-
nung angehdort, zwangslaufig mit den Aufgaben- und Tétigkeitsbezirken
aller anderen Kreishandwerkerschaften im Bundesgebiet. Die Unterstiitzung
von Behdrden nach § 87 Nr. 4 HwO beschrénkt sich nicht auf den Mit-
gliedsbezirk, sondern erstreckt sich auf den gesamten Aufgaben- und Tétig-
keitshezirk®®. Weiterhin lasst sich der HwO keine Beschrankung der Kreis-
handwerkerschaft auf Angelegenheiten von Innungen, deren Bezirk im Auf-
gaben- und Tétigkeitsbezirk der Kreishandwerkerschaft liegt, entnehmen.
Deshalb kann theoretisch eine Kreishandwerkerschaft, der eine Bundesin-
nung angehort, im gesamten Bundesgebiet Aufgaben nach § 87 Nr. 4 HwO
wahrnehmen und insoweit in Konkurrenz zu anderen Kreishandwerker-
schaften treten. Wird nun die Leistungskraft einer derart auch bundesweit
agierenden Kreishandwerkerschaft durch die Fusion mit einer anderen

38 Fabri, GewArch 2009, 483; Diirr, GewArch 2010, 105; demgegeniiber ders., GewArch 2009, 57: grund-
sétzliches Konkurrenzverhéltnis.

%9 Dirr, GewArch 2010, 105.
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Kreishandwerkerschaft gestarkt, kann dies mittelbar zu einem gewissen fak-
tischen Bedeutungsverlust anderer Kreishandwerkerschaften fiihren.

Allerdings durften die beschriebenen mdglichen nachteiligen Auswirkungen
auf andere Kreishandwerkerschaften in der Praxis keine groe Rolle spielen.
Solange im Einzelfall keine Hinweise auf eine substantielle Beeintrachti-
gung anderer Kreishandwerkerschaften bestehen, ist die theoretische Mdg-
lichkeit negativer mittelbarer Auswirkungen kein taugliches Argument
gegen eine Fusion.

Kein starkes oder gar zwingendes Argument fur eine Fusion sind einstim-
mige oder mit Uberwaltigender Mehrheit gefasste Beschlusse der Mitglie-
derversammlungen®*, Insoweit kann auf die Ausfiihrungen zu den Innungen
verwiesen werden®?, Hinzu kommt, dass zwar die Bildung von Innungen
und der Beitritt zu ihnen freiwillig sind, nicht aber die Mitgliedschaft in der
Kreishandwerkerschaft. Auch wenn diese mittelbar auf dem freien Ent-
schluss zur Innungsgriindung beruht, handelt es sich bei den Kreishandwer-
kerschaften um Zwangskdrperschaften. Die Abgrenzung ihres Bezirks hat
sich primér an den objektiven gesetzlichen Vorgaben zu orientieren und
nicht an den Wunschvorstellungen der Mitglieder.

Der prinzipiellen Beschrankung des Mitgliedsbezirks der Kreishandwerker-
schaft auf das Gebiet eines Stadt- oder Landkreises nach 8 86 S. 1 HwO
kommt im Vergleich zur gesetzlichen Regelung des Innungsbezirks nach
§52 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 S. 1 HWO eine gesteigerte Bedeutung zu®®.
Malgeblich fur die Rahmenvorgaben des § 52 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3S. 1
HwO sind in erster Linie lediglich ZweckmaRigkeitserwagungen. Der re-
gionale Zuschnitt des Innungsbezirks soll eine effektive Vertretung der
Interessen der Innungsmitglieder im lokalen Bereich und eine moglichst in-
dividuelle Betreuung der Betriebsinhaber erméglichen. Demgegeniiber liegt
der Zweck des § 86 S. 1 HwO primér darin, eine einheitliche Vertretung des
Gesamthandwerks gegenuber den staatlichen Behorden auf lokaler Ebene
sicherzustellen. Zur Verfolgung dieses Zwecks hat der Gesetzgeber eine ge-
schlossene Organisationsform auf Kreisebene gewéhlt und vorgeschrieben.
Die Kongruenz zwischen dem Mitgliedsbezirk der Kreishandwerkerschaft
und dem staatlichen Verwaltungsbezirk auf Kreisebene ist deshalb eine vom
Gesetzgeber ganz bewusst getroffene Grundentscheidung.

Zwar zahlt nach § 54 Abs. 1 Nr. 8 HWO die Behdrdenunterstiitzung eben-
falls zu den Pflichtaufgaben der Innungen. Allerdings ist die vergleichbare
Pflichtaufgabe der Kreishandwerkerschaften in § 87 Nr. 4 HwO umfassen-

31 A, A. Diirr, GewArch 2009, 56.
%2 5.50f,71,95f.
33 Zutreffend nach wie vor Fréhler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 69, 76.
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der formuliert. Zudem ist ihre Tatigkeit fir die Behdrden deshalb von ge-
steigerter Bedeutung, weil die Kreishandwerkerschaften nicht nur wie die
Innungen fir die Belange einzelner Handwerke zustandig sind, sondern das
gesamte Handwerk in voller Breite vertreten. Aus den genannten Griinden
ist es nachvollziehbar, dass der Gesetzgeber die Kreishandwerkerschaft
nicht nur als Pflichtkdrperschaft konzipiert, sondern zugleich starker in die
Organisation der staatlichen Verwaltung eingebunden hat als die Innung.

Diese gesetzgeberische Grundentscheidung ist bei jedweder Ermessensaus-
ibung nach § 86 S. 2 HwWO zu berlicksichtigen. Gerade weil die Kongruenz
des Mitgliedsbezirks der Kreishandwerkerschaft mit dem staatlichen Ver-
waltungsbezirk weit mehr ein Essentiale als bei der Innung ist*®*, bedarf die
Zulassung eines von § 86 S. 1 HwO abweichenden Bezirks ganz besonders
gewichtiger Grunde. Zumindest bewegt sich die Handwerkskammer im
Rahmen des gesetzlich Gewollten, wenn sie eine von § 86 S. 1 HwO ab-
weichende Bezirksabgrenzung und entsprechende Fusionen nur genehmigt,
wenn dies zwingend geboten ist, um die von der HwO als unabdingbar vor-
ausgesetzte Struktur leistungsfahiger Kreishandwerkerschaften zu gewahr-
leisten.

¢) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

aa) Durchsetzung von Fusionen

Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz zur Durchsetzung beabsichtigter Fu-
sionen ist nicht von vornherein aussichtslos. Er scheitert nicht daran, dass
die Kreishandwerkerschaft eine offentlich-rechtliche Zwangskorperschaft
ist. Auch solche Einrichtungen sind unmittelbar oder analog § 42 Abs. 2
VwGO klagebefugt, wenn ihnen im konkreten Fall ein subjektives offentli-
ches Recht gegentiber dem Beklagten zusteht. So ist es unstreitig, dass die
Vorschriften der HwO der Handwerkskammer auch subjektive 6ffentliche
Rechte einrdumen, die sie gegentiber MalRnahmen der Staatsverwaltung ge-
richtlich verteidigen kénnen. Bei der Kreishandwerkerschaft kommt hinzu,
dass die Entstehung ihrer Mitglieder auf dem Prinzip der freien Verbands-
bildung beruht. Auf die Frage der Grundrechtsféhigkeit kommt es im Ver-
waltungsprozess nicht an. Denn hier geniigen einfachgesetzlich verbirgte
Rechte.

Ein solches Recht rdumt 8 86 S. 2 HwO der Kreishandwerkerschaft ein. Die
Zulassung einer von § 86 S. 1 HwO abweichenden Bezirksabgrenzung aus
Grinden der Starkung der Leistungsfahigkeit der Kreishandwerkerschaften
dient nicht nur dem o6ffentlichen Interesse an leistungsstarken Kreishand-
werkerschaften, sondern auch dem Interesse der einzelnen Kreishandwer-

34 Frghler/Kormann, a.a.0.
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kerschaft an einer moglichst effektiven Wahrnehmung der Belange ihrer
Mitglieder, die ihrerseits dem Interesse der in ihnen zusammengeschlosse-
nen Betriebsinhaber verpflichtet sind. § 86 S. 2 HwO rdumt fusionswilligen
Kreishandwerkerschaften ein Recht auf ermessensfehlerfreie Entscheidung
uber einen Antrag auf Zulassung einer von § 86 S. 1 HwO abweichenden
Bezirksabgrenzung ein. Damit vermittelt ihnen § 86 S. 2 HwO auch einen
Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung lber einen Antrag auf Ge-
nehmigung einer entsprechenden Satzung.

Ein diesbeziglicher Anspruch auf Satzungsgenehmigung ist im Wege der
Verpflichtungsklage nach § 42 Abs. 1 VwGO geltend zu machen. Uneinge-
schrénkt verwaltungsgerichtlich nachprifbar ist, ob tatséchlich ein Ausnah-
megrund besteht, der eine Bezirksabgrenzung nach § 86 S. 2 HwO rechtfer-
tigt. Die Anschlussfrage ist dann aber, wie die Handwerkskammer von
ihrem Ermessen, das erst durch den Ausnahmefall er6ffnet wird, Gebrauch
macht. Hinsichtlich dieser Systematik kann uneingeschrankt auf die Aus-

fuhrungen zu den Innungen verwiesen werden®®®,

Kommt keine Reduzierung des Kammerermessens auf Null und damit kein
strikter Genehmigungsanspruch in Betracht, was der Regelfall ist, empfiehlt
sich ein bloRer Bescheidungsantrag auf nochmalige, nunmehr ermessens-
fehlerfreie Entscheidung der Handwerkskammer, vgl. § 113 Abs. 5 S. 2
VWGO. Er ist erfolgreich, wenn die Handwerkskammer ihr Genehmigungs-
ermessen fehlerhaft ausgelibt hat. Dies ist insbesondere der Fall, wenn die
Handwerkskammer einzelne relevante Umstande nicht oder nicht ausrei-
chend berlcksichtigt hat oder wenn sie die Satzungsgenehmigung aus Grun-
den abgelehnt hat, die nicht stichhaltig sind.

Im Endergebnis dirften verwaltungsgerichtliche Klagen allerdings in aller
Regel ohne Erfolg bleiben. Denn wenn die Handwerkskammer auf der ge-
setzlich gewollten Bezirksabgrenzung des § 86 S. 1 HwO besteht, verhalt
sie sich nicht rechtswidrig, wenn sie sich mit den Argumenten der fusions-
willigen Kreishandwerkerschaften sachgerecht und argumentativ vertretbar
auseinandersetzt und kein Ausnahmefall einer Ermessensreduzierung auf
Null besteht, der nur durch das Gebot des gesetzlich geforderten Mindest-
mafes an Leistungsfahigkeit der Kreishandwerkerschaften begrindbar ist.

bb) Verhinderung von Fusionen

Fusionen innerhalb des Bezirks einer Handwerkskammer sind fiir Dritte
rechtswirksam und damit verwaltungsgerichtlich grundséatzlich erst dann an-
greifbar, wenn die Handwerkskammer die Fusionssatzung genehmigt hat.
Als Dritte kommen insbesondere andere Kreishandwerkerschaften, auf

%5 S.50f.
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deren Mitglieds- und Aufgaben und Tatigkeitsbezirk sich nunmehr auch der
Aufgaben- und Tatigkeitsbezirk der fusionierten Kreishandwerkerschaft er-
streckt®®, andere Handwerkskammern, aber auch im Fusionsverfahren
Uberstimmte Mitgliedsinnungen in Betracht.

Fur diese Dritten ist die Satzungsgenehmigung Teil eines Rechtssetzungs-
verfahrens. Sie kann nicht isoliert im Wege der Anfechtungsklage angegrif-
fen werden. Moglich ist nur eine abstrakte Normenkontrolle nach § 47 Abs. 1
Nr. 2 VwGO im Hinblick auf die Fusionssatzung oder eine inzidente Fest-
stellungsklage nach § 43 VwGO?®®’. Allerdings diirfte Dritten in aller Regel
die nach § 47 Abs. 2 S. 1 HS 1 VwGO erforderliche Antragsbefugnis feh-
len. Eine Fusion von Kreishandwerkerschaften ist kaum geeignet, die Wahr-
nehmung der gesetzlichen Aufgaben der oben genannten Drittbetroffenen zu
beeintrachtigen. Soweit juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts bzw.
ihren Organen aber Behdrdeneigenschafti.S.d. § 47 Abs. 2 S. 1 HS 2 VwGO
zukommt und sie bei der Erfillung der eigenen Aufgaben die Fusionssat-
zung in irgendeiner Art und Weise berlcksichtigen missen, haben sie die er-
forderliche Antragsbefugnis®®®.

2. Kammerbezirksiberschreitende Fusionen innerhalb eines Landes

a) Formelle Voraussetzungen und Verfahren

Die formellen Voraussetzungen und das Verfahren einer kammerbezirks-
Uiberschreitenden Fusion von Kreishandwerkerschaften innerhalb eines Lan-
des sind in der HwO ebensowenig geregelt wie bei kammerbezirksinternen
Fusionen. Dass von der fehlenden Bezugnahme in § 89 HwO auf § 52 Abs. 3
HwO nicht auf die generelle Unzuléssigkeit derartiger Fusionen geschlossen
werden darf, wurde bereits oben dargelegt®®®. Hinsichtlich der formellen
Voraussetzungen kann zunéchst auf die Ausfiihrungen zur kammerbezirks-
internen Fusion verwiesen werden. Jede fusionierende Kreishandwerker-
schaft muss mit der erforderlichen Mehrheit die gemeinsame Fusionssat-
zung beschlieRen sowie auch einen Fusionsbeschluss fassen. Nicht geklart
ist indes, welche Genehmigungserfordernisse bestehen. Dies betrifft insbe-
sondere die Frage, ob am Fusionsverfahren mehrere Handwerkskammern
mitwirken mussen oder nur diejenige Handwerkskammer, die Uber die neue
Fusionskreishandwerkerschaft die Rechtsaufsicht fiihren wird, und ob trotz
des fehlenden Verweises in § 89 HwO auf § 52 Abs. 3 S. 2 HwO auch eine
Mitwirkung der obersten Landesbehorde erforderlich ist.

%6 Dazu S. 123.

37 Dazu die entsprechenden Ausfiihrungen zum Rechtsschutz gegen Innungsfusionen innerhalb eines Kam-
merbezirks, S. 90.

%8 Dazu naher S. 102 ff.

%9 g 114 ff.
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8 86 S. 2 HWO beantwortet diese Fragen nicht. Es spricht fast alles dafiir,
dass der Gesetzgeber bei der Einfugung dieser Vorschrift durch Gesetz vom
09.09.1965%° nur an kammerbezirksinterne Abweichungen von § 86 S. 1
HwO gedacht hat. Dafur spricht der Gebrauch des Singulars ,,die Hand-
werkskammer*. Insoweit ist die Parallele zu dem freilich viel spéter einge-
fligten § 52 Abs. 2 S. 3 HWO?"! offensichtlich, der ebenfalls deshalb von der
Handwerkskammer spricht, weil er nur fir kammerbezirksinterne Gebiets-
abgrenzungen gilt. § 86 S. 2 HwO regelt weder die Voraussetzungen noch
das Verfahren einer kammerbezirksuberschreitenden Abgrenzung des Mit-
gliedsgebietes von Kreishandwerkerschaften. Weil ein derartiger Bezirkszu-
schnitt dennoch mdglich ist, muss auf allgemeine Erwégungen abgestellt
werden.

Denkbar erscheint es, die Zulassung einer kammerbezirksiberschreitenden
Gebietsabgrenzung davon abhangig zu machen, dass diejenige Handwerks-
kammer, die ber die Fusionskreishandwerkerschaft die Rechtsaufsicht aus-
bt — also die Handwerkskammer, in deren Bezirk die neue Kreishandwer-
kerschaft ihren Sitz haben soll —, die Genehmigung erteilt. Dies entsprache
sogar dem Wortlaut des § 86 S. 2 HwO. Das Einvernehmen derjenigen
Handwerkskammern, in deren Bezirk der Sitz der anderen fusionierenden
Kreishandwerkerschaft(en) liegt, konnte ein zusatzliches Erfordernis

sein®’2,

Weitaus bessere Griinde sprechen indes gegen eine solche Annahme. Eine
von § 86 S. 1 HwO abweichende Abgrenzung des Mitgliedsbezirks ist nicht
nur fir die Kreishandwerkerschaft und ihre Mitglieder von grofRer Bedeu-
tung. Sie wirkt sich auch in verwaltungsorganisationsrechtlicher Hinsicht
aus. Dem Prinzip der Deckungsgleichheit der Mitgliedsbezirke der Kreis-
handwerkerschaften und der Bezirke der sonstigen staatlichen Verwaltung
kommt besondere Bedeutung zu. Dies belegt § 86 S. 1 HwO und wird auch
in der Literatur betont®”. Der Bezug der Kreishandwerkerschaften zu den
staatlichen Behdrden ist weitaus starker als derjenige der Innungen®’. Die-
ser Umstand steht der Annahme entgegen, die Genehmigung von kammer-
uberschreitenden Kreishandwerkerschaftshbezirken sei ausschlieRlich eine
Aufgabe der (rechtsaufsichtsfiihrenden) Handwerkskammern und nicht der
staatlichen Behdrden.

30 BGBI. I, S. 1262.

31 Gesetz v. 20.12.1993, BGBI. 1, S. 2256.

372 Fiir dieses Modell offenbar Fabri, GewArch 2009, 483; unklar Kreppner, GewArch 1971, 123 oben: Ge-
nehmigung oder Entscheidung nur im Einvernehmen mit den beiden beteiligten Handwerkskammern
— offen bleibt, wer die Genehmigung erteilen soll.

373 Frghler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 69, 76; Diirr, GewArch 2009, 57;
ebenso OVG Minster, GewArch 1975, 93 (94).

37 Dazu bereits S. 124.
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Liegt der Mitgliedsbezirk einer (Fusions-)Kreishandwerkerschaft im Gebiet
einer Handwerkskammer, ist es gerechtfertigt, die Entscheidung Uber eine
derartige Bezirksabgrenzung ausschlieBlich in das Ermessen der Hand-
werkskammer zu stellen. Sie besitzt die erforderliche Kenntnis von den Ver-
waltungsstrukturen innerhalb ihres Bezirkes und den besonderen Beduirfnis-
sen der Verwaltungen. Anders verhélt es sich dagegen im Falle eines kam-
merbezirksuberschreitenden Gebietes von Kreishandwerkerschaften. Mit
den besonderen Gegebenheiten und BedUrfnissen der Verwaltungen in den
anderen Kammerbezirken, auf die sich der Mitgliedsbezirk der Kreishand-
werkerschaft erstrecken soll, ist die gebietsfremde Handwerkskammer nicht
vertraut. Die erforderliche besondere Sachkenntnis besitzt die Handwerks-
kammer nur fir ihren Bezirk. Aus diesem Grund ist es nicht gerechtfertigt,
einer bestimmten Handwerkskammer oder allen Handwerkskammern zu-
sammen die auch verwaltungsorganisatorisch bedeutsame Entscheidung
Uber einen kammerbezirksiiberschreitenden Gebietszuschnitt von Kreis-
handwerkerschaften zu ibertragen.

Noch deutlicher zeigt sich die Problematik im Falle landesuiberschreitender
Mitgliedsbezirke von Kreishandwerkerschaften. Die Zulassung eines derarti-
gen Bezirkszuschnitts wirkt sich auf die Verwaltung eines oder gar mehrerer
anderer Lander aus. In einem solchen Fall ist es noch viel weniger gerecht-
fertigt, die Entscheidung hiertiber in das Ermessen einer oder aller betroffenen
Handwerkskammern zu stellen. Hinzu kommt, dass das Genehmigungsver-
fahren und damit das gesamte Fusionsverfahren umso unubersichtlicher wird,
je mehr Entscheidungstréger in maf3geblicher Funktion beteiligt sind.

Aus den genannten Grinden ist im Falle kammerbezirksiiberschreitender
Fusionen von Kreishandwerkerschaften eine entsprechende Anwendung des
§ 52 Abs. 3 HWO vorzugswiirdig®®. Nur wenn die jeweils zustandigen
obersten Landesbehdrden einen kammerbezirksiiberschreitenden Gebiets-
zuschnitt von Kreishandwerkerschaften genehmigen bzw. ihr Einvernehmen
erkldren, ist sichergestellt, dass die mit einem solchen Bezirkszuschnitt un-
trennbar verbundenen Auswirkungen fur die staatlichen Verwaltungen von
denjenigen Tréagern offentlicher Gewalt, die (ber die erforderliche Sach-
kenntnis verfligen, angemessen beurteilt werden. Bedarf schon ein kammer-
bezirkstiberschreitender Zuschnitt von Innungsbezirken der Genehmigung
und ggf. des Einvernehmens der obersten Landesbehdrden, muss dies
wegen ihrer gesteigerten verwaltungsorganisationsrechtlichen Bedeutung
erst recht fur die Zulassung eines kammerbezirksiiberschreitenden Gebiets-
zuschnitts von Kreishandwerkerschaften gelten.

37 So Frohler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 76 f. mit Fn. 82: entsprechende
Anwendung des § 52 Abs. 3 S. 3 HWO.
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Der naheliegende Gegeneinwand, § 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwO sei eine
Sondervorschrift, auf die § 89 HwO nicht verweise, wiegt schwer. Er schlagt
aber nicht durch. Wird im fehlenden Verweis auf § 52 Abs. 3 HwO mit der
uberwiegenden Auffassung kein zwingendes Argument gegen die (theoreti-
sche) materiell-rechtliche Zul&ssigkeit eines sowohl kammerbezirks- als
auch landestberschreitenden Mitgliedsbezirks von Kreishandwerkerschaf-
ten gesehen, kann der fehlende Verweis auf § 52 Abs. 3 HWO konsequen-
terweise auch kein zwingendes Argument gegen die Annahme der Geneh-
migungs- und Einvernehmenskompetenz der obersten Landesbehdrden sein.
Geht man davon aus, dass der Gesetzgeber die Problematik eines kammer-
und landesuberschreitenden Bezirks von Kreishandwerkerschaften durch
den fehlenden Verweis auf § 52 Abs. 3 HwO im Gesetz zwar bewusst nicht
geregelt hat, aber einen solchen Bezirkszuschnitt andererseits auch nicht
ausschlieBen wollte, steht einer analogen Anwendung dieser Vorschrift
nichts entgegen.

Allein die Qualifizierung des § 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwWO als Ausnahme-
vorschrift schlieRt seine analoge Anwendung nicht aus. Die These, Ausnah-
mevorschriften seien nicht analogiefahig, ist unzutreffend®”®. Im Ubrigen ist
es sehr zweifelhaft, ob 8 52 Abs. 3 S. 2 und 3 HwO uberhaupt eine Ausnah-
mevorschrift ist. Zwar Ubertragt er die Zustandigkeit flr die Zulassung kam-
merbezirksuberschreitender Innungsbezirke auf die obersten Landesbehor-
den und trifft eine von der allgemeinen Zustandigkeit der Handwerkskam-
mern abweichende Regelung. Allerdings spricht vieles dafir, dass es sich
hierbei wegen der besonderen verwaltungsorganisationsrechtlichen Bedeu-
tung derartiger Bezirkszuschnitte um eine Regelung handelt, die allgemei-
nen Grundsétzen des Verwaltungsorganisationsrechts Rechnung trégt, wo-
nach die Entscheidung derartiger Ubergeordneter verwaltungsorganisatori-
scher Fragen eine Aufgabe der Behorden der unmittelbaren Staatsverwal-
tung ist.

Fur das Genehmigungsverfahren kann im Wesentlichen auf die Ausfihrun-
gen zu kammerbezirksuberschreitenden Innungsfusionen innerhalb eines
Landes verwiesen werden®”’. Danach gilt Folgendes:

1. Die Genehmigung des beabsichtigten Zuschnitts des Mitgliedsbezirks
obliegt analog 8 52 Abs. 3 S. 2 HwO der obersten Landesbehdrde. Sie prift,
ob ein Ausnahmefall gegeben ist, der es rechtfertigt, vom Normalzuschnitt
des § 86 S. 1 HwO abzuweichen. Ist dies der Fall, trifft die oberste Landes-
behorde eine Ermessensentscheidung, ob sie die beantragte Bezirksabgren-
zung zulasst. Uber alle Fragen, die fir diese Bezirksabgrenzung relevant

376 Naher Reimer, Juristische Methodenlehre, 2016, Rn. 585 m.w.N.
ST s, 81 ff.
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sind, entscheidet die oberste Landesbehdrde. An ihre Entscheidung Uber die
Bezirksabgrenzung sind samtliche am Verfahren beteiligten Handwerks-
kammern gebunden.

2. Die fur die fusionswilligen Kreishandwerkerschaften zustidndigen
Handwerkskammern prifen uneingeschrankt, ob die Beschliisse ihrer Kreis-
handwerkerschaft, namlich der Beschluss der gemeinsamen Fusionssatzung
(8§89 Abs. 1 Nr. 3 HS 1i.V.m. § 61 Abs. 2 Nr. 8 HwO) und der Fusionsbe-
schluss, formell rechtm&Rig sind. Dies betrifft insbesondere die Frage, ob
die Beschliisse mit den erforderlichen Mehrheiten gefasst worden sind®’®,
Sind alle formellen Voraussetzungen erflllt, missen die Beschliisse gem.
8§89 Abs. 1 Nr. 3 HS 2 i.V.m. § 61 Abs. 3 HWO genehmigt werden.

3. Diejenige Handwerkskammer, in deren Bezirk der Sitz der Fusions-
kreishandwerkerschaft liegen soll, prift zusatzlich die materielle Rechtmé-
Rigkeit der gemeinsamen Fusionssatzung mit Ausnahme der Bezirksabgren-
zung. Uber diese entscheidet rechtsverbindlich die oberste Landesbehérde.
Das zusatzliche Pruf- und Genehmigungserfordernis seitens der Hand-
werkskammer, die fiir die Rechtsaufsicht Uber die Fusionskreishandwerker-
schaft zusténdig ist, folgt aus § 89 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. § 56 HWO®"°. VerstoRt
die Satzung nicht gegen rechtliche Vorgaben, die in die Prifungskompetenz
der Handwerkskammer fallen, muss die Satzungsgenehmigung erteilt wer-
den.

b) Entscheidungskriterien der obersten Landesbehorde

Die oberste Landesbehdrde hat bei ihrer Entscheidung Uber die Genehmi-
gung der beantragten Bezirksabgrenzung dieselben Erwagungen anzustellen
wie die Handwerkskammer im Falle eines kammerbezirksinternen Gebiets-
zuschnitts, der von § 86 S. 1 HwWO abweicht®*®°. Das betrifft die Frage, ob
Uberhaupt ein Ausnahmefall gegeben ist, der einen solchen Bezirkszuschnitt
rechtfertigt, aber auch die anschlieBende Ermessensausiibung, falls ein Aus-
nahmefall angenommen wird. Eine Ermessensreduzierung auf Null mit
einer Rechtspflicht zur Genehmigungserteilung ist noch viel unwahrschein-
licher als im Falle einer Beschrankung des Kreishandwerkerbezirks auf das
Gebiet einer Handwerkskammer. Der Aspekt des geografisch zusammen-
héngenden Mitgliedsbezirks ist lediglich bei der Beurteilung der Frage der
Leistungsfahigkeit der Fusionsinnung und der Beeintrachtigung Interessen
Dritter durch einen solchen Bezirk von Bedeutung. Sttzt die oberste Lan-
desbehorde die Versagung ihrer Genehmigung allerdings (auch) auf das
bloRRe Faktum eines nicht zusammenhéangenden Mitgliedsbezirks, ohne hier-

38 Dazu S. 118.
379 Auf die entsprechenden Ausfilhrungen auf S. 82 f. wird verwiesen.
30 5, 119 ff.
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auf beruhende nachteilige Auswirkungen im konkreten Fall darzulegen,
stellt dies einen Ermessensfehler dar. Denn ein Gebot radumlich zusammen-
héngender Kreishandwerkerschaftsbezirke als solches existiert nicht.

c) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

Sowohl hinsichtlich des Rechtsschutzes zur Durchsetzung von Fusionen als
auch zur Verhinderung von Fusionen kann im Wesentlichen auf die Ausfiih-
rungen zu landesinternen Innungsfusionen! und zu kammerbezirksinter-
nen Fusionen von Kreishandwerkerschaften®? verwiesen werden.

Zusammengefasst gilt Folgendes: Die Erteilung der Genehmigung der be-
antragten Bezirksabgrenzung durch die oberste Landesbehérde kann im
Wege der Verpflichtungsklage (mit Bescheidungsantrag) durchgesetzt wer-
den. Fur Klagen gegen die Handwerkskammern auf Erteilung der erforder-
lichen Genehmigungen der Satzungsbeschliisse (§ 89 Abs. 1 Nr. 3 HS 1
i.V.m. § 61 Abs. 2 Nr. 8, 1. Alt. HwO) und der Fusionsbeschliisse (§ 61
Abs. 2 Nr. 8, 2. Alt. HwO analog)®® steht ebenfalls die Verpflichtungsklage
zur Verfugung. Gleiches gilt flr die zusétzlich erforderliche Genehmigung
der Fusionssatzung nach § 89 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. § 56 HwO.

Gegen die behordliche Genehmigung der Bezirksabgrenzung analog 8 52
Abs. 3 S. 2 HwO kdnnen Dritte solange Anfechtungsklage erheben, wie das
Satzungs- und Fusionsverfahren nicht abgeschlossen ist. Danach ist nur
noch ein Normenkontrollantrag gegen die Fusionssatzung nach 8 47 Abs. 1
Nr. 2 VWGO bzw. eine Feststellungsklage zur inzidenten Uberpriifung der
Satzung maglich.

3. Landestberschreitende Fusionen

a) Formelle Voraussetzungen und Verfahren

Da die 8§ 86 ff. HwO selbst landestiberschreitende Mitgliedsbezirke von
Kreishandwerkerschaften nicht ausschlieRen®*, sind auch entsprechende
Fusionen nicht von vornherein unzuldssig. Hinsichtlich der formellen Vor-
aussetzungen und des Fusionsverfahrens kann im Wesentlichen zunéchst auf
die Ausfiihrungen zu kammerbezirkstuberschreitenden Fusionen von Kreis-
handwerkerschaften innerhalb eines Landes verwiesen werden®® und er-
ganzend auf die Ausfihrungen zu den landestiberschreitenden Innungsfu-

sionen®,

%L S, 96 ff.

32 5 125 ff.

33 Zur Problematik des fehlenden Verweises in § 89 HwO auf diese Vorschrift S. 117.
¥ S, 114 ff.

35,127 ff.

36 5. 841



Folgende Voraussetzungen mussen erflllt sein:

1. Beschluss der gemeinsamen Fusionssatzung in jeder Mitgliederver-
sammlung der beteiligten Kreishandwerkerschaft gem. § 89 Abs. 1 Nr. 3
HS 1i.V.m. § 61 Abs. 2 Nr. 8 HS 1 i.V.m. § 89 Abs. 1 Nr. 4 und § 62 Abs. 2
S. 2 HwO sowie Genehmigung der Beschlisse durch die jeweils zustandige
Handwerkskammer gem. § 89 Abs. 1 Nr. 3 HS 2 HwO.

2. Fusionsbeschluss in jeder Mitgliederversammlung der beteiligten Kreis-
handwerkerschaften analog 8 61 Abs. 2 Nr. 8 HS 2 HwWO i.V.m. § 62 Abs. 2
S. 3 und 4 HWO sowie Genehmigung der Beschliisse durch die jeweils zu-
stdndige Handwerkskammer analog 8 61 Abs. 3 HWO.

3. Genehmigung des beschlossenen Mitgliedsbezirks durch die zusténdige
oberste Landesbehdrde (Land, in dem die Fusionskreishandwerkerschaft
ihren Sitz haben soll) nach erklartem Einvernehmen der anderen obersten
Landesbehdrden derjenigen Lénder, auf deren Gebiet sich der Mitgliedsbe-
zirk der Kreishandwerkerschaft ebenfalls erstrecken soll, analog § 52 Abs. 3
S. 3 HWO®",

4. Genehmigung der Fusionssatzung durch diejenige Handwerkskammer,
die fur die Rechtsaufsicht Uber die Fusionskreishandwerkerschaft zustédndig
ist, gem. 8 89 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. § 56 HwO.

b) Entscheidungskriterien der obersten Landesbehdrden

Jede beteiligte oberste Landesbehdrde priift selbstandig samtliche gebiets-
bezogenen Kriterien. Das betrifft das Erfordernis eines Ausnahmefalles, der
einen landeslberschreitenden Mitgliedsbezirk rechtfertigt, sowie alle
Aspekte, die fur die erst anschlieBend zu treffende Ermessensentscheidung
von Bedeutung sind.

Kreishandwerkerschaften mit einem landesiiberschreitenden Mitgliedsbe-
zirk sind nur theoretisch denkbar. Schon wegen der weitreichenden Auswir-
kungen auf die handwerks- und verwaltungsorganisatorischen Strukturen in
den einzelnen Lé&ndern sollten derartige GrolReinrichtungen maoglichst ver-
mieden werden. Die behdrdliche Weigerung, einen landeslbergreifenden
Mitgliedsbezirk zu genehmigen, bzw. die Verweigerung des behdrdlichen
Einvernehmens durften im Ergebnis kaum jemals rechtswidrig sein. Denkbar
sind allenfalls Ermessenfehler, wenn eine beteiligte oberste Behdrde ihre ab-
lehnende Entscheidung auf unzutreffende oder unzureichende Erwégungen
stitzt. So verhielte es sich etwa, wenn die Ablehnung damit begriindet
wirde, der Mitgliedsbezirk umfasse kein geografisch zusammenhangendes
Gebiet, ohne hieraus folgende nachteilige Auswirkungen zu benennen. Hin-

37 Frohler/Kormann, Gebietsreform und Handwerksorganisation, 1976, S. 77 Fn. 82.
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zuweisen ist schlieflich darauf, dass die von den Kreishandwerkerschaften
beschlossene Bezirksabgrenzung nicht genehmigt werden darf, wenn eine
andere oberste Landesbehdrde ihr Einvernehmen nicht erteilt hat.

¢) Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz

Auch zum Rechtsschutz kann im Wesentlichen auf die Ausfiihrungen zu
kammerbezirksinternen und kammerbezirksiiberschreitenden Fusionen von
Kreishandwerkerschaften innerhalb eines Landes®® sowie vor allem zu lan-
desiiberschreitenden Innungsfusionen®° verwiesen werden. Fiir Rechts-
schutz zur Durchsetzung von Fusionen gilt: Die Erteilung der Genehmigung
der Bezirksabgrenzung durch die oberste Landesbehérde kann von jeder fu-
sionswilligen Kreishandwerkerschaft im Wege der Verpflichtungsklage (mit
Bescheidungsantrag) durchgesetzt werden. Unmittelbarer Rechtsschutz auf
Erteilung eines landesbehdrdlichen Einnehmens ist nicht maglich. Uber die
Frage der RechtméaRBigkeit der Verweigerung wird im Rahmen von \er-
pflichtungsklagen auf Genehmigungserteilung incidenter mit entschieden.
Mehr als ein bloRes Urteil auf nochmalige Verbescheidung des Genehmi-
gungsantrages einschliellich nochmaliger Entscheidung Uber die Einver-
nehmenserteilung dirfte in der Praxis nicht erreichbar sein.

Verweigert die Handwerkskammer die Genehmigung der Fusionssatzung
nach § 89 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. § 56 HwO, steht jeder fusionswilligen Kreis-
handwerkerschaft die Verpflichtungsklage zur Verfligung. Gleiches gilt fur
die einzelne Kreishandwerkerschaft, wenn der von ihr gefasste Beschluss
der gemeinsamen Fusionssatzung und der Fusionsbeschluss durch ihre
Handwerkskammer nicht genehmigt werden.

Dritte kdnnen gegen die Genehmigungserteilung der obersten Landesbe-
hdrde bis zum Abschluss des Fusionsverfahrens Anfechtungsklage erheben.
Danach sind nur noch ein Normenkontrollantrag gegen die Fusionssatzung
nach 8 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO oder eine Feststellungsklage nach § 43
VWGO zur inzidenten Uberpriifung der Fusionssatzung méglich.

Als klageberechtigte Dritte kommen vor allem von der Fusion nachteilig be-
troffene Innungen, Kreishandwerkerschaften, Handwerkskammern und Be-
horden in Betracht. Fir Anfechtungsklagen gegen die behdrdliche Geneh-
migungserteilung bis zum Abschluss des Fusionsverfahrens diirfte indes in
der Regel die Klagebefugnis nach § 42 Abs. 2 VwGO nicht gegeben sein.
Dies gilt auch fir nachfolgende Feststellungsklagen nach § 43 VwGO, auf
die nach gefestigter Rechtsprechung des BVerwG § 42 Abs. 2 VwGO ana-

¥ s, 125 ff., 132.
¥ s, 109 ff.
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log anwendbar ist*®. Entsprechendes gilt fiir die Antragsbefugnis nach § 47
Abs. 2 S. 1 HS 1 VwGO fiir Normenkontrollantrdge gegen die Fusionssat-
zung. Anders verhdlt es sich bei Normenkontrollantrdgen von Behorden;
Behdordeneigenschaft kommt auch Innungen, Kreishandwerkerschaften und
Handwerkskammern bzw. ihren Organen zu. Hier genlgt es, dass die ange-
griffene Fusionssatzung von der Behdrde angewendet werden muss oder in
sonstiger Weise flr die Erfullung ihrer Aufgaben von Bedeutung ist. Zu be-
riicksichtigen ist, dass im Falle eines zuldssigen Normenkontrollantrages
eine Rechtskontrolle der Fusionssatzung erfolgt, die sich nicht auf die Uber-
priifung am Malstab der Rechte des Antragstellers beschrankt. Vielmehr er-
folgt eine objektive Rechtskontrolle®*:,

0 B\erwGE 130, 52 Rn, 14; 111, 276 (279); 100, 262 (271); 99, 64 (66).
391 BVerwG NVwZ 2007, 223 Rn. 8; Kopp/Schenke, 23. Aufl. 2017, § 47 Rn. 112 a. E.
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D. Ergebnisse

I. Handwerksinnungen

1. Die Frage eines zusammenhangenden Innungsbezirks aus staats- und
verwaltungsorganisatorischer Perspektive

Einen staats- oder verwaltungsorganisationsrechtlichen Grundsatz, wonach

Gebietskorperschaften zwingend Uber ein zusammenhéangendes Hoheitsge-

biet verfligen missen, gibt es nicht. Gleiches gilt erst recht fur das Gebiet

von Personalkdrperschaften, die tber einen nach allgemeinen und besonde-

ren gesetzlichen Vorgaben abgegrenzten Bezirk verfugen.

2. Die territorialen Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO
a) Berlcksichtigung einheitlicher Wirtschaftsgebiete

Bei der Auslegung des Kriteriums ,.einheitliche Wirtschaftsgebiete* ist ein
Okonomischer Maf3stab anzulegen. Diese Vorschrift statuiert das Gebot der
wirtschaftlichen Einheit des Innungsbezirks. Diesem Gebot kommt bei der
Abgrenzung von Innungsbezirken nur eine untergeordnete Bedeutung zu.
Denn nach dem Gesetzeswortlaut muss der Innungsbezirk kein einheitliches
Wirtschaftsgebiet sein. Vielmehr handelt es sich um ein Kriterium, das bei
der Bezirksabgrenzung nur zu beriicksichtigen ist. Das Gebot einheitlicher
Wirtschaftsgebiete ist lediglich ein Aspekt der Leistungskraft der Innungen
und der Integrationsmdglichkeit der Innungsmitglieder. Dem Gebot der Be-
ricksichtigung des Aspekts einheitlicher Wirtschaftsgebiete l&sst sich keine
zwingende gesetzliche Anordnung eines geografisch zusammenhangenden
Innungsbezirks entnehmen.

b) Leistungsfahigkeit der Innung

Entscheidend fir die Leistungsfahigkeit einer Innung ist in personeller Hin-
sicht, dass die gesetzlichen Organe des § 60 HWO besetzt werden konnen.
In materieller Hinsicht ist entscheidend, ob zumindest die Pflichtaufgaben
des § 54 Abs. 1 HwO erfillt werden kénnen. Kann eine Innung die Sollauf-
gaben des 8 54 Abs. 2 HwO nicht erfiillen, ist dies ein starkes Indiz fiir ihre
fehlende Leistungsfahigkeit. Die Mitgliederzahl als solche ist nicht mali-
geblich. Auch dem Gebot der Leistungsfahigkeit I&sst sich kein Erfordernis
eines geografisch zusammenhéngenden Innungsbezirks entnehmen.

c) Integrationsmaoglichkeit der Innungsmitglieder

Die gesetzlich gebotene Mdoglichkeit der Innungsmitglieder, am Innungsle-
ben teilnehmen zu kénnen und die Innungseinrichtung nutzen zu kdénnen,
muss grundsétzlich in jedem hinreichend abgrenzbaren Teilgebiet des In-
nungsbezirks gewahrleistet sein. Eine bestmdgliche oder auch nur optimale
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Integrationsmdglichkeit verlangt § 52 Abs. 2 S. 1 HwWO nicht. Das Gebot
eines geografisch zusammenhangenden Innungsbezirks lasst sich diesem
Tatbestandsmerkmal nicht entnehmen.

3. Anwendung des § 52 Abs. 2 S. 1 HwO und Rechtsschutz

Die Tatbestandsmerkmale der Leistungsfahigkeit der Innung, der Integra-
tionsmoglichkeit der Innungsmitglieder und der Berticksichtigung einheit-
licher Wirtschaftsgebiete sind unbestimmte Rechtsbegriffe ohne Beurtei-
lungsspielraum. Ob sie im Einzelfall erfillt sind, ist von der rechtsauf-
sichtsfihrenden Handwerkskammer und im Streitfall verwaltungsgericht-
lich uneingeschrankt nachprufbar.

Das Erfordernis der Leistungsfahigkeit ist, wie sich u.a. aus § 76 Nr. 3 HWO
ergibt, ein zwingendes Tatbestandsmerkmal. Das Gebot der Integrationsmég-
lichkeit ist ein Soll-Kriterium. Von diesem Gebot darf abgewichen werden,
wenn hierfdr ein wichtiger Grund besteht. Als wichtiger Grund kommt in aller
Regel nur eine erhdhte Leistungskraft der Innung in Betracht. Auch das Kri-
terium der einheitlichen Wirtschaftsgebiete, dem schon von vornherein nur
eine untergeordnete Bedeutung zukommt, ist ein bloRes Soll-Kriterium, von
dem aus wichtigem Grund abgewichen werden darf. Ob ein wichtiger Grund
fiir eine Abweichung von den beiden Soll-Vorgaben des § 52 Abs. 2 S. 1 HWO
besteht, ist von der rechtsaufsichtsfihrenden Handwerkskammer und im
Streitfall verwaltungsgerichtlich uneingeschrénkt nachprifbar.

Gewdhrleistet der Bezirkszuschnitt die gesetzlich erforderliche Leistungsfa-
higkeit der Innung und besteht ein Ausnahmegrund, der es rechtfertigt, von
den Soll-Kriterien der Integrationsmoglichkeit der Innungsmitglieder
und/oder der Einheitlichkeit der Wirtschaftsgebiete abzuweichen, steht dem
Griunderverband ein entsprechendes Abweichungsermessen zu. Ob es er-
messensfehlerfrei ausgelibt wird, ist sowohl durch die Handwerkskammer
als auch verwaltungsgerichtlich nur eingeschrénkt nachpriifbar.

Erflllt die Innungssatzung samtliche gesetzlichen Voraussetzungen, hat der
Griinderverband gegen die Handwerkskammer einen Rechtsanspruch auf Sat-
zungsgenehmigung, der im Wege der verwaltungsgerichtlichen \erpflich-
tungsklage durchsetzbar ist. Gleiches gilt fur eine Innung, die ihren Bezirk im
Wege der Satzungsénderung ausdehnen mdéchte, fir die erforderliche Geneh-
migung des Beschlusses zur Anderung der Satzung. Ein Genehmigungser-
messen steht der Handwerkskammer allerdings dann zu, wenn zwei Griinder-
verbande oder zwei bestehende Innungen Anspruch auf einen freien Gebiets-
teil erheben und sie je fur sich die gesetzlichen Voraussetzungen erftllen.

Dritte kénnen die Genehmigung der Innungssatzung oder eines Satzungsan-
derungsbeschlusses nicht im Wege der Anfechtungsklage angreifen. Sie sind
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auf die Erhebung eines Normenkontrollantrages gegen die Satzung nach
§ 47 Abs. 1 Nr. 2VWGO oder einer Feststellungsklage nach § 43 VWGO zur
inzidenten Uberprufung der Satzung beschrankt.

4. Die Mindestanforderungen des § 52 Abs. 2 S. 2 HWO

8 52 Abs. 2 S. 2 HwO statuiert das Gebot der Deckungsgleichheit des In-
nungsbezirks mit dem Gebiet eines oder mehrerer Stadt- oder Landkreise.
Deckt sich der Innungsbezirk mit mehreren Stadt- oder Landkreisen inner-
halb des Bezirks einer Handwerkskammer, stellt dies einen gesetzlichen
Normalfall dar, der keiner Ausnahmegenehmigung nach § 52 Abs. 2 S. 3
HwO bedarf. Da es sich um einen vom Gesetz gewollten Normalfall han-
delt, spricht eine Vermutung dafur, dass ein solcher Bezirkszuschnitt den In-
nungsmitgliedern eine hinreichende Integrationsmaéglichkeit bietet.

Das Gebot der Einraumigkeit der Verwaltung ist zwar in § 52 Abs. 2 S. 2 HWO
nicht ausdricklich genannt, liegt dieser Vorschrift aber nach der bundesver-
waltungsgerichtlichen Rechtsprechung zugrunde. Es will verhindern, dass ein
Innungsbezirk bloRe Teile einer kreisfreien Stadt oder eines Landkreises um-
fasst. Von diesem Gebot darf abgewichen werden, wenn hierfir ein wichtiger
Grund besteht. Als Ausnahmegrund genlgt nicht schon die von § 52 Abs. 2
S. 1 HwO geforderte hinreichende Leistungskraft der Innung. Erforderlich ist
vielmehr gesteigerte Leistungskraft oder ein anderer Ausnahmegrund. Ob ein
Ausnahmegrund besteht, ist von der Handwerkskammer (8§ 52 Abs. 2 S. 3
HwO) und vom Verwaltungsgericht uneingeschrénkt nachprifbar. Besteht ein
Ausnahmegrund, hat die Handwerkskammer ein Genehmigungsermessen, das
verwaltungsgerichtlich nur eingeschrankt nachpriifbar ist. Auch der Vorschrift
des § 52 Abs. 2 S. 2 HwO lasst sich kein Gebot eines geografisch zusammen-
héngenden Innungsbezirks entnehmen.

5. KammerUberschreitende Innungsbezirke innerhalb eines Landes, 8 53
Abs. 3 S. 2 HWO

Uber die Zulassigkeit eines kammeriiberschreitenden Innungsbezirks ent-
scheidet nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO ausschlief3lich die zustandige oberste
Landesbehdrde. Nur sie priift und entscheidet auch, ob alle flr eine zulds-
sige Bezirksabgrenzung erforderlichen gesetzlichen Vorgaben wie insheson-
dere die Kriterien des 8 52 Abs. 2 S. 1 und 2 HwO erfillt sind. Die Zulas-
sigkeit eines kammeruberschreitenden Innungsbezirks setzt einen Ausnah-
megrund voraus. Dies folgt daraus, dass § 52 Abs. 3 S. 1 HwWO eine Soll-
Vorschrift ist, von der nur aus besonderen Griinden abgewichen werden
darf. Als Ausnahmegrund kommt insbesondere eine gesteigerte Leistungs-
kraft der Innung in Betracht, die tber die von § 52 Abs. 2 S. 1 HWO gefor-
derte Leistungskraft hinausgeht.
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Erst wenn ein Ausnahmegrund besteht, ist das Genehmigungsermessen der
obersten Landesbehdrde nach 8 52 Abs. 3 S. 2 HwWO eroffnet. Das Geneh-
migungsermessen wird durch einen einstimmigen Beschluss der Innungs-
oder Grlinderversammlung nicht reduziert. Verwaltungsgerichtlich uneinge-
schrankt nachprifbar ist, ob ein Ausnahmegrund fiir einen kammertber-
schreitenden Innungsbezirk besteht und die anderen gesetzlichen territoria-
len Vorgaben erflllt sind. Die Austibung des behérdlichen Genehmigungs-
ermessens ist nur eingeschrankt tberprafbar. Auch § 52 Abs. 3 S. 1 und 2
HwO enthélt kein Gebot geografisch zusammenhéngender Innungsbezirke.

Die Handwerkskammer darf bei der Genehmigung der Innungssatzung bzw.
des Satzungsénderungsbeschlusses lediglich die nicht gebietsbezogenen
\oraussetzungen priifen.

Die behdrdliche Entscheidung Uber die Erteilung der Ausnahmegenehmi-
gung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO erfolgt in einem gesonderten Verwal-
tungsverfahren und ist kein unselbstandiger Teil des Satzungsverfahrens,
sondern sowohl fur die Innung bzw. den Griinderverband als auch fur Dritte
ein Verwaltungsakt. Die Innung bzw. der Griinderverband haben gegen die
oberste Landesbehdrde einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie Aus-
tibung des Genehmigungsermessens, den sie im Wege der Verpflichtungs-
klage mit Bescheidungsantrag geltend machen kénnen. Dritte kdnnen gegen
die behordliche Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO bis zum Ab-
schluss des Satzungsverfahrens Anfechtungsklage erheben. Nach Abschluss
des Satzungsverfahrens durch die Satzungsgenehmigung der Handwerks-
kammer ist nur noch ein Normenkontrollantrag nach 8 47 Abs. 1 Nr. 2
VwWGO oder eine verwaltungsgerichtliche Feststellungsklage mdéglich. Vor
der behordlichen Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO ist eine Ver-
pflichtungsklage gegen die Handwerkskammer auf Satzungsgenehmigung
unzuldssig oder zumindest unbegriindet.

6. Landestberschreitende Innungsbezirke, § 52 Abs. 3 S. 3 HWO

Innungen mit einem landestiberschreitenden Bezirk sind in verwaltungsor-
ganisationsrechtlicher Hinsicht ein Sonderfall. Denn sie sind landesunmit-
telbare Korperschaften desjenigen Landes, in dem sie ihren Sitz haben, mit
unmittelbarer (Verwaltungs-)Zustandigkeit auch in anderen Léndern. lhre
Zuléssigkeit bedarf deshalb eines ganz besonderen Ausnahmegrundes. Im
Ergebnis kommt nur der Aspekt der (erhdhten) Leistungskraft der Innung in
Betracht. Ob ein Ausnahmegrund besteht und die anderen gesetzlichen ter-
ritorialen Vorgaben erfullt sind, entscheiden ausschliellich die oberste Be-
horde desjenigen Landes, in dem die Innung ihren Sitz haben soll, und die
obersten Behorden derjenigen L&nder, auf deren Gebiet sich der Innungsbe-
zirk ebenfalls erstrecken soll. Jede oberste Landesbehérde pruft und ent-
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scheidet unabhangig voneinander. Die Genehmigungsbehorde darf die Ge-
nehmigung erst erteilen, wenn alle anderen zustandigen obersten Landesbe-
hdérden ihr Einvernehmen erteilt haben. Die Handwerkskammer priift bei der
nach § 56 HwO erforderlichen Satzungsgenehmigung nur noch die nichtge-
bietsrelevanten gesetzlichen Vorgaben. Auch der Vorschrift des § 52 Abs. 3
S. 3 HWO Ié&sst sich kein Gebot eines geografisch zusammenhéngenden In-
nungsbezirks entnehmen.

Die Innung bzw. der Griinderverband haben gegen die Genehmigungsbe-
horde einen Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung tber die Ge-
nehmigungserteilung, den sie im Wege der verwaltungsgerichtlichen \er-
pflichtungsklage mit Bescheidungsantrag geltend machen kénnen. Das be-
hordliche Einvernehmen ist eine behdrdeninterne Entscheidung und kein
Verwaltungsakt, dessen Erlass selbstédndig einklagbar ist. Verweigert eine
Landeshorde ihr Einvernehmen und erteilt die Genehmigungsbehorde
(auch) deshalb die Genehmigung nach § 52 Abs. 3 S. 3 HWO nicht, kann
Verpflichtungsklage auf Genehmigungserteilung erhoben werden. Im Rah-
men dieser Verpflichtungsklage prift das Verwaltungsgericht incidenter die
RechtmaRigkeit der Verweigerung des behdrdlichen Einvernehmens. Wurde
es ermessensfehlerhaft verweigert, wird die Genehmigungsbehérde zur
nochmaligen Entscheidung Uber die Genehmigungserteilung nach vorheri-
ger, nunmehr ermessensfehlerfreier Entscheidung der Einvernehmensbe-
horde Uber die Erteilung des Einvernehmens verurteilt. Die Einverneh-
mensbehdorde ist im Verwaltungsprozess notwendig beizuladen.

Dritte kénnen die Erteilung der behérdlichen Genehmigung nach § 52
Abs. 3 S. 3 HwWO mittels Anfechtungsklage bis zum Abschluss des Sat-
zungsverfahrens angreifen. Nach der Satzungsgenehmigung durch die
Handwerkskammer ist die behdrdliche Genehmigung nicht mehr isoliert an-
greifbar. Mdglich ist nur noch ein Normenkontrollantrag nach 8 47 Abs. 1
Nr. 2 VwGO oder eine verwaltungsgerichtliche Feststellungsklage.

7. Innungsfusionen
a) Fusionsverfahren

bb) Fusionen innerhalb des Kammerbezirks, § 52 Abs. 3 S. 1 HWO

Jede einzelne Innungsversammlung der fusionierenden Innungen muss mit
der Mehrheit des § 62 Abs. 2 S. 2 HwO die gemeinsame Innungssatzung be-
schlieen. Zusétzlich muss jede Innungsversammlung einen Fusionsbe-
schluss mit den Mehrheiten des § 62 Abs. 2 S. 3 und 4 HwO fassen. Sowohl
die Satzungs- als auch die Fusionsbeschliisse bedurfen der Genehmigung
der Handwerkskammer.
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cc) Kammerbezirksiiberschreitende Fusionen innerhalb eines Landes, § 52
Abs. 3 S. 2 HWO

Neben den sub bb) genannten Voraussetzungen ist die Genehmigung der Be-
zirksabgrenzung durch die oberste Landesbehdrde erforderlich. Ausschlie3-
lich sie prift und entscheidet, ob die gebietsrelevanten gesetzlichen Voraus-
setzungen erfillt sind. Die fiir die jeweilige Innung zustandige Handwerks-
kammer priift, ob die formellen Voraussetzungen fiir den Satzungs- und Fu-
sionsbeschluss ihrer Innung erfillt sind und genehmigt ggf. die Beschlusse.
Diejenige Handwerkskammer, in deren Bezirk die Fusionsinnung ihren Sitz
nehmen soll, priift dariiber hinaus die materielle RechtméRigkeit der Fu-
sionssatzung mit Ausnahme der Bezirksabgrenzung und genehmigt ggf. die
Fusionssatzung analog 8 56 Abs. 1 HwO, wenn die oberste Landesbehdrde
die Bezirksabgrenzung genehmigt hat.

dd) Landesiberschreitende Fusionen, 8 52 Abs. 3 S. 3 HWO

Neben den sub bb) und cc) genannten Voraussetzungen ist die Erteilung des
Einvernehmens der anderen obersten Landesbehdrden erforderlich.

b) Materiell-rechtliche Aspekte und Rechtsschutz

aa) Fusionen innerhalb des Kammerbezirks, § 52 Abs. 3 S. 1 HWO

Erfullt die Fusionsinnung samtliche Voraussetzungen des § 52 Abs. 2 S. 1
und 2 HwO und alle weiteren materiellen Vorgaben der HwO, haben die In-
nungen einen Rechtsanspruch gegen die Handwerkskammer auf Genehmi-
gung der Fusionssatzung, wenn zusatzlich die oben genannten formellen
\Voraussetzungen erfullt sind. Einen Grundsatz, wonach Fachinnungen ge-
genuber Sammelinnungen vorrangig sind, kennt die HWO nicht.

Der Anspruch gegen die Handwerkskammer auf Genehmigung der Fusions-
satzung kann von jeder Innung mittels Verpflichtungsklage geltend gemacht
werden. Entscheidungen der Handwerkskammer tiber die Genehmigung der
Satzungs- und Fusionsbeschlisse sind Verfahrenshandlungen i.S.d. 8 44a
VwGO und verwaltungsgerichtlich nicht isoliert Uberprifbar. Sie werden
verwaltungsgerichtlich im Rahmen der Klage auf Erteilung der Satzungsge-
nehmigung kontrolliert. Dritte kdnnen die Entscheidungen der Handwerks-
kammer nicht isoliert angreifen. Ihnen steht nur die Moglichkeit eines Nor-
menkontrollantrages nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO oder einer Feststel-
lungsklage nach § 43 VwGO offen.

bb) Kammerbezirksuberschreitende Fusionen innerhalb eines Landes, § 52
Abs. 3 S. 2 HWO

Die Prufung und Entscheidung, ob samtliche in § 52 HWO genannten ge-
bietsrelevanten Kriterien erfullt sind, obliegt ausschlielich der obersten
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Landesbehdrde. Dies gilt auch fir das Erfordernis eines Ausnahmegrundes,
der es rechtfertigt, von 8 52 Abs. 3 S. 1 HwO abzuweichen. Sind alle ge-
nannten Kriterien erfullt, steht der obersten Landesbehdrde nach 8 52 Abs. 3
S. 2 HwWO ein Genehmigungsermessen zu. Da ein kammerbezirksiber-
schreitender Innungsbezirk gesetzlich nicht gewollt ist, stellt es keinen Er-
messenfehler dar, wenn die fusionswilligen Innungen auf eine realistische
Madglichkeit von Zusammenschliissen innerhalb des Kammerbezirks ver-
wiesen werden. Insoweit gilt der Grundsatz ,.kammerbezirksinterne Sam-
melinnung vor kammerbezirksiiberschreitender Fachinnung®. Bei der be-
hordlichen Ermessensausiibung miissen auch nachteilige Auswirkungen der
beabsichtigten Fusion fur andere Innungen und die Kreishandwerkerschaf-
ten berlicksichtigt werden. Weil die HWO kein Gebot geografisch zu-
sammenhéngender Innungsbezirke kennt, stellt es einen Ermessensfehler
dar, wenn die Bezirksabgrenzung mit dem Argument des nicht zusammen-
hangenden Innungsbezirks verweigert wird, ohne dass hieraus folgende ne-
gative Auswirkungen benannt werden.

Die fusionswilligen Innungen kénnen Verpflichtungsklage (mit Beschei-
dungsantrag) erheben, um die Erteilung der behérdlichen Genehmigung nach
8 52 Abs. 3 S. 2 HWO durchzusetzen. Weigert sich die zustdndige Hand-
werkskammer, die Fusionssatzung analog 8 56 Abs. 1 HwWO zu genehmigen,
obwonhl die oberste Landesbehoérde die Bezirksabgrenzung genehmigt hat, be-
steht flir die Innungen die Mdglichkeit einer Verpflichtungsklage gegen die
Handwerkskammer. Die Genehmigungen der Satzungs- und Fusionsbe-
schlusse der anderen Handwerkskammern sind keine blof3en Verfahrenshand-
lungen i.S.d. § 44a S. 1 VwGO, sondern selbstandige Verwaltungsakte, deren
Erlass mittels Verpflichtungsklage durchsetzbar ist. Dritte kdnnen die behdrd-
liche Genehmigungserteilung bis zum Abschluss des Fusionsverfahrens
mittels Anfechtungsklage angreifen. Nach Abschluss des Fusionsverfahrens
besteht nur noch die Mdglichkeit eines Normenkontrollantrages zur Uberprii-
fung der Fusionssatzung nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO oder einer Feststel-
lungsklage nach § 43 VwGO. Die RechtméaRigkeit der Bezirksabgrenzung
darf in diesen Fallen nur noch gepruft werden, wenn die behérdliche Geneh-
migung nach § 52 Abs. 3 S. 2 HwO nicht bestandskraftig ist.

cc) Landesiberschreitende Fusionen, § 52 Abs. 3 S. 3 HWO

Im Wesentlichen gelten die Ausflihrungen zur Bildung von landestber-
schreitenden Innungen sub 6. sowie zu den kammerbezirksuberschreitenden
Fusionen oben sub bb). Landesuberschreitende Fusionen bediirfen wegen
der Atypik landesunmittelbarer Korperschaften mit landestbergreifender
unmittelbarer ortlicher und sachlicher Zustandigkeit eines ganz besonders
gewichtigen Ausnahmegrundes. Auch hier gilt wieder der Grundsatz ,,lan-
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desinterne Sammelinnung vor landesiiberschreitender Fachinnung“. Die
Entscheidungen der Einvernehmensbehdrden sind wiederum nur im Rah-
men von Verpflichtungs- und Anfechtungsklagen gegen die Genehmigungs-
behorde (bzw. ihren Rechtstréger) inzident Uberprifbar. Gleiches gilt fiir
Normenkontrollantrage nach § 47 Abs. 1 Nr.2 VwGO zur Uberprifung der
Fusionssatzung oder entsprechende Feststellungsklagen nach § 43 VwGO,
wenn die Entscheidung der Genehmigungsbehérde nach § 52 Abs. 3 S. 3
HwO (Uber die Bezirksabgrenzung noch nicht bestandskréftig ist.

1. Kreishandwerkerschaften

1. Bezirkszuschnitt

Streng voneinander zu unterscheiden sind der Mitgliedsbezirk einerseits und
der Aufgaben- und Tatigkeitsbezirk andererseits. Der Mitgliedsbezirk einer
Kreishandwerkerschaft besagt, dass alle Innungen, die in diesem Gebiet
ihren Sitz haben, Mitglieder dieser Kreishandwerkerschaft sind. Aus § 86
S. 1 HwO wird abgeleitet, dass der Mitgliedsbezirk grundsatzlich aus dem
Gebiet eines Stadt- oder Landkreises besteht. Demgegeniiber umfasst der
Tatigkeits- und Aufgabenbezirk einer Kreishandwerkerschaft samtliche Be-
zirke der Mitgliedsinnungen. § 86 HwO bezieht sich lediglich auf die Ab-
grenzung des Mitgliedsbezirks. Obwohl § 89 HwWO nicht auf § 52 HwO ver-
weist, sind auch kammer- und landestberschreitende Mitgliedsbezirke nicht
ausgeschlossen.

2. Fusionen von Kreishandwerkerschaften
a) Kammerbezirksinterne Fusionen

aa) Fusionsverfahren

Jede Mitgliederversammlung der fusionierenden Kreishandwerkerschaften
muss mit der Mehrheit des 8 62 Abs. 2 S. 2 i.V.m. § 89 Abs. 1 Nr. 4 HwWO die
gemeinsame Fusionssatzung beschlieBen sowie einen Fusionsbeschluss mit
der Mehrheit des § 62 Abs. 2 S. 3 oder 4 HwO fassen. Die Satzungs- und Fu-
sionsbeschlisse bediirfen der Genehmigung durch die Handwerkskammer.

bb) Materiell-rechtliche Aspekte

Die Zulassung einer von § 86 S. 1 HwO abweichenden Abgrenzung des Mit-
gliedsbezirks bedarf eines Ausnahmegrundes. Erst dann ist das Genehmi-
gungsermessen der Handwerkskammer nach § 86 S. 2 HwWO erdffnet. Als
Ausnahmegrund kommt lediglich der Aspekt der (gesteigerten) Leistungs-
kraft in Betracht. Kreishandwerkerschaften mussen nicht zwingend Uber
einen geografisch zusammenhéngenden Mitgliedsbezirk verfiigen. Nachtei-
lige Folgen eines nicht zusammenhangenden Mitgliedsbezirks sind aber von
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der Handwerkskammer spatestens bei der Austibung des Genehmigungser-
messens zu berucksichtigen. Der prinzipiellen Beschrankung des Mitglieds-
bezirks nach § 86 S. 1 HwO kommt im Vergleich zur gesetzlichen Regelung
des Innungsbezirks nach § 52 Abs. 2 S. 2 und Abs. 3 S. 1 HWO eine gestei-
gerte Bedeutung zu. Deshalb sind an die Zulassung eines von § 86 S. 1 HwO
abweichenden Zuschnitts des Mitgliedsbezirks besonders strenge Anforde-
rungen zu stellen. Die Ablehnung eines solchen abweichenden Bezirks
dirfte im Ergebnis nur sehr selten rechtswidrig sein.

cc) Rechtsschutz

Die fusionswilligen Kreishandwerkerschaften haben gegen die Handwerks-
kammer einen Anspruch auf fehlerfreie Austibung ihres Genehmigungser-
messens nach § 86 S. 2 HwO, den sie im Wege der Verpflichtungsklage mit
Bescheidungsantrag geltend machen kénnen. Von einer Fusion nachteilig
betroffene Dritte haben nur die Mdoglichkeit eines Normenkontrollantrages
nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwWGO zur Uberpriifung der Fusionssatzung oder
einer Feststellungsklage nach § 43 VwGO.

b) Kammerbezirksuberschreitende Fusionen innerhalb eines Landes

aa) Fusionsverfahren

Trotz des fehlenden Verweises in § 89 HwO auf § 52 HwO ist § 52 Abs. 3
S. 1 und 2 HwO analog anwendbar. Deshalb prift ausschlieRlich die obers-
te Landesbehdrde alle fir die Abgrenzung des Mitgliedsbezirks relevanten
Aspekte, insbesondere, ob ein Ausnahmegrund fur einen kammeruber-
schreitenden Mitgliedsbezirk besteht, und trifft eine Ermessensentschei-
dung, ob sie diese Bezirksabgrenzung genehmigt. An diese Entscheidung
sind alle am Fusionsverfahren beteiligten Handwerkskammern gebunden.

Die fiur die fusionswilligen Kreishandwerkerschaften jeweils zustdndigen
Handwerkskammern priifen die formelle RechtmaRigkeit der von ihren
Kreishandwerkerschaften gefassten Satzungs- und Fusionsbeschliisse und
missen diese genehmigen, wenn sie formell rechtmaBig sind. Diejenige
Handwerkskammer, in deren Bezirk der Sitz der Fusionskreishandwerker-
schaft liegen soll, pruft zusétzlich die materielle Rechtmé&Rigkeit der Fu-
sionssatzung mit Ausnahme der Bezirksabgrenzung. Ist die Satzung recht-
maRig, muss sie von der Handwerkskammer gem. 8 89 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m.
8 56 Abs. 1 HwO genehmigt werden.

bb) Materiell-rechtliche Aspekte und Rechtsschutz

Hinsichtlich der von der obersten Landesbehdrde zu beachtenden materiell-
rechtlichen Aspekte gelten die Ausfiihrungen zu kammerbezirksinternen Fu-
sionen.
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Die Kreishandwerkerschaften kénnen ihren Anspruch gegen die oberste
Landesbehdrde auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung ber die bean-
tragte Bezirksabgrenzung im Wege der Verpflichtungsklage mit Beschei-
dungsantrag geltend machen. Anspriiche gegen die Handwerkskammern auf
Genehmigung der Satzungs- und Fusionsbeschliisse sowie auf Genehmi-
gung der Fusionssatzung kdnnen ebenfalls mittels Verpflichtungsklage gel-
tend gemacht werden.

Durch die Fusion nachteilig betroffene Dritte kénnen gegen die Genehmi-
gung der Bezirksabgrenzung durch die oberste Landesbehdrde bis zum Ab-
schluss des Fusionsverfahrens Anfechtungsklage erheben. Danach ist nur
noch ein Normenkontrollantrag nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO oder eine
Feststellungsklage nach § 43 VwGO mdglich.

¢) Landeslberschreitende Fusionen

aa) Fusionsverfahren

Ein landestiberschreitender Mitgliedsbezirk bedarf analog § 52 Abs. 3 S. 3
HwO der Genehmigung derjenigen obersten Landesbehdérde, in deren Zu-
stdndigkeitsbereich der Sitz der Fusionskreishandwerkerschaft liegen soll.
Die Genehmigung darf erst erteilt werden, wenn die anderen obersten Lan-
desbehdrden derjenigen Lénder, auf deren Gebiet sich der Mitgliedsbezirk
auch erstrecken soll, analog 8 52 Abs. 3 S. 3 HwWO ihr Einvernehmen erteilt
haben. Fiir das Fusionsverfahren im Ubrigen gelten die Ausfiihrungen zu
kammerbezirksuberschreitenden Fusionen innerhalb eines Landes.

bb) Materiell-rechtliche Aspekte und Rechtsschutz

Jede beteiligte oberste Landesbehdrde prift selbstandig die materiellen Vor-
aussetzungen eines landesuberschreitenden Mitgliedsbezirks und trifft eine
Ermessensentscheidung, ob sie den Bezirkszuschnitt genehmigt bzw. ihr
Einvernehmen erteilt. Landeslberschreitende Mitgliedsbezirke miissen die
absolute Ausnahme sein. Die Ablehnung eines solchen Bezirkszuschnitts
durch eine oberste Landesbehorde dirfte im Ergebnis kaum jemals rechts-
widrig sein.

Hinsichtlich des Rechtsschutzes zur Durchsetzung und zur Verhinderung
von Fusionen kann im Wesentlichen auf die Ausfiihrungen zu Fusionen von
Kreishandwerkerschaften innerhalb eines Landes und vor allem zu landes-
Uberschreitenden Innungsfusionen verwiesen werden.
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