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Schriftliche Stellungnahme
fur die 6ffentliche Anhérung am 8. Juli 2003 in Berlin zu
a) Gesetzentwurf der Fraktionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Entwurf

eines Dritten Gesetzes zur Anderung der Handwerksordnung und anderer
handwerksrechtlicher Vorschriften (BT-Drucksache 15/1206);

b) Antrag der Abgeordneten Ernst Hinsken, Dagmar Wohrl, Karl-Josef Laumann,

weiterer Abgeordneter und der Fraktion der CDU/CSU
Handwerk mit Zukunft (BT-Drucksache 15/1107);

¢) Antrag der Abgeordneten Rainer Briderle, Angelika Brunkhorst, Ernst Burgbacher,

weiterer Abgeordneter und der Fraktion der FDP
Meisterbrief erhalten und Handwerksordnung zukunftsfest machen
(BT-Drucksache 15/1108)

Dr. Bernhard Lagemann, Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirtschaftsforschung

Zusammenfassung:

1.

Massive Beschiftigungs- und Umsatzriickgdnge im Handwerk in den zuriickliegenden Jahren sind auf ungiinstige
gesamtwirtschaftliche Konstellationen zuriickzufiihren, die schwache Binnenkonjunktur und die Baurezession.

Die Handwerksordnung in ihrer iiberkommenen Form hélt mit der Dynamik der Mérkte nicht Schritt und behindert
auf ldngere Sicht auch mit Blick auf den européischen Integrationsprozess eher die Partizipation der Handwerkun-
ternehmen am volkswirtschaftlichen Innovationsprozess als diese zu fordern. Die Novelle stellt folglich einen
Schritt in die richtige Richtung dar.

Die HWO-Novelle wird zu mehr Wettbewerb auf den ,,Handwerksmirkten* und zu einer Verbreiterung des Lei-
stungsangebots fiihren. Eine stirkere Preisdifferenzierung fiir handwerkliche Leistungen ist wahrscheinlich, gene-
rell niedrigere Handwerkspreise sind es dagegen nicht.

Die Anzahl der Griindungen in den liberalisierten Mérkten wird vermutlich zunehmen, zugleich aber auch die An-
zahl der SchlieBungen; die mittlere Uberlebensdauer der Neugriindungen wird abnehmen. Die durchschnittlichen
BetriebsgroBen werden in den betroffenen Gewerken sinken. Beschiftigungsgewinne werden sich eher in engen
Grenzen halten.

Die seinerzeitige Begriindung des BVG fiir das im européischen Maf3stab ungewohnlich hohe Regulierungsniveau
erscheint heute historisch {iberholt. Die Argumente fiir den obligatorischen groen Befdhigungsnachweis sind nicht
stark genug, um seine Aufrechterhaltung in der bisherigen Form zu rechtfertigen.

Das Kriterium der Gefahrengeneigtheit bietet einen geeigneten Maf3stab zur Neufassung der Anlage A. Es sollte
mit Blick auf mogliche Gefahren fiir die Kontinuitét der beruflichen Erstausbildung im Handwerk durch ein Aus-
bildungskriterium ergidnzt werden.

Allgemeine Einschatzungen

Okonomische Ausgangslage

Das deutsche Handwerk ist in der Mitte der neunziger Jahre in eine ausgeprigte Abschwungphase eingetreten, deren
Ende im derzeitigen eher ungiinstigen gesamtwirtschaftlichen Umfeld noch nicht abzusehen ist. Die Beschiftigung im
Handwerk ist von 1996 bis 2002 um gut 1 Mill. (18,8 vH) zuriickgegangen, der Umsatz in Preisen von 1995 um rd.
37 Mrd. € (9,4 vH). Das Handwerk hat in allen Jahren seit 1996 deutlich schlechter abgeschnitten als die Gesamtwirt-
schaft (vgl. Schaubilder 1). Arbeitsplitze gingen im Handwerk auch in solchen Jahren verloren, in denen die Gesamt-
wirtschaft noch leicht zulegte.
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Waren zunichst nur die Bauhandwerke und die baunahen Handwerke von der Abschwungtendenz betroffen, so er-
streckt sich diese nunmehr auf nahezu alle Handwerkszweige (Schaubild 2) und alle funktionalen Bereiche der Hand-
werkswirtschaft — also auch auf die Reparaturhandwerke, die Dienstleister fiir private Haushalte und fiir Unternehmen
sowie die Technischen Investitionsgiiterhandwerke.

Schaubild 1
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Die Schrumpfungstendenz im Handwerk ist aulerhalb des Baugewerbes mit erheblichen Terrainverlusten des Hand-
werks gegeniiber nichthandwerklichen Wettbewerbern verbunden. Das heiflt, der Umsatz im Handwerk hat sich
schlechter entwickelt als der in der Umsatzsteuerstatistik ausgewiesene Umsatz im betreffenden Wirtschaftsbereich.
Nichthandwerkliche Anbieter — Industrieunternehmen, grofle Dienstleistungsunternehmen und gréBere Unternehmen
des institutionellen Einzelhandels haben gegeniiber dem Handwerk Boden gewonnen.

Schaubild 2
Beschéftigung im Handwer k nach ausgenahlten Barufen
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Die Schrumpfungsphase im Handwerk folgt einer ldngeren Phase eines ausgeprigten Aufschwungs, die in West-
deutschland Ende der achtziger Jahre einsetzte und 1993 durch starke Umsatzverluste unterbrochen wurde. In den neu-
en Bundeslidndern ist das Handwerk in der ersten Halfte der neunziger Jahren - getragen durch die rasche Entwicklung
des Privaten Verbrauchs und der Bauinvestitionen - {iberaus dynamisch gewachsen und hat somit selbst zu den hohen
Zuwachsraten der ersten Hélfte des zuriickliegenden Jahrzehnts beigetragen.
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Vor dem Hintergrund des ostdeutschen Handwerksbooms der frithen neunziger Jahre und der voraus gegangenen lan-
gen Aufschwungphase im westdeutschen Handwerk nehmen sich die jiingsten Einbriiche in der Handwerkswirtschaft
weniger dramatisch aus als bei isolierter Betrachtung der derzeitigen Phase konjunktureller Riickbildung. Das west-
deutsche Handwerk hat seit den fiinfziger Jahren immer wieder Zyklen starker Expansion und Schrumpfung erlebt.
Hierzu haben die Auf- und Abschwiinge der Bauwirtschaft, des wichtigsten vom Handwerk dominierten Wirtschafts-
sektors, maf3geblich beigetragen, auf die allein — im Zeitablauf schwankend — 35 % bis 45 % der gesamten handwerk-
lichen Leistungserstellung entfielen. Die Handwerksbeschéftigung in Westdeutschland hat sich iiber Jahrzehnte hin-
weg als relativ stabil erwiesen und sich, weitgehend parallel zum Bauzyklus, seit Mitte der fiinfziger Jahre in einem
Korridor bewegt, dessen Untergrenze bei rd. 3,6 Mill. und dessen Obergrenze bei rd. 4,3 Mill. Beschiftigten lag.

Die Struktur der gesamtwirtschaftlichen Belebung hat sich zweifellos auch in jlingster Zeit sehr ungiinstig auf die
Entwicklung des Handwerks ausgewirkt. Die starke Riickbildung iiberschiissiger Baukapazititen in Ostdeutschland
und die Baurezession in Westdeutschland haben wesentlich zum derzeitigen Schwundprozess beigetragen. Stiarkere
Wachstumsimpulse seitens des Privaten Verbrauchs fiir die Konsumgiiterhandwerke sind ausgeblieben und zuletzt
sind auch die von den Exporten ausgehenden Impulse in den zuliefernden Handwerken merklich erlahmt. Insoweit ist
die jiingste Entwicklung primér ein konjunkturelles Phinomen.

Neu ist allerdings die starke Verschlechterung der Wettbewerbsposition des Handwerks im Konsumgiiterbereich ge-
geniiber den nichthandwerklichen Konkurrenten. Restrukturierungsprozesse in der Industrie und in der Dienstlei-
stungswirtschaft befdhigen grofbetriebliche Anbieter, in zunehmendem Malle auch auf lokalen Mérkten aktiv zu wer-
den. Reorganisationsprozesse in der volkswirtschaftlichen Giiter- und Leistungserstellung wie z.B. das Auftreten von
finanzkriftigen Facility-Management-Unternehmen, welche herkdmmliche Branchenstrukturen ignorieren und kom-
plette Leistungsangebote aus einer Hand anbieten, fiihren zunehmend dazu, dass die Position des Handwerks auf sei-
nen scheinbar ,,sicheren” Markten in Frage gestellt wird. Die Entwicklung auf den Mérkten geht zunehmend an {iber-
kommenen Strukturen betrieblicher und sektoraler Arbeitsteilung und einem beruflichen Klassifizierungssystem — der
in der Anlage A der Handwerksordnung fest geschriebenen Gewerkestruktur — vorbei, dessen heutige Form weitge-
hend am Anfang des 20. Jahrhunderts gepragt wurde. Vor diesem Hintergrund besteht in der Tat ein betrdchtlicher
Modernisierungsbedarf im deutschen Handwerk, auch wenn die jlingste ungiinstige konjunkturelle Entwicklung der
Handwerkswirtschaft in keinem kausalen Zusammenhang zum Handwerksrecht stehen diirfte.

Okonomische Wirkungen der Novelle

Eine seit der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts gefiihrte Debatte um das Fiir und Wider des obligatorischen gro3en
Befdhigungsnachweises hat zum Austausch vielféltiger theorieinspirierter Argumente gefiihrt, die empirische For-
schung indessen letztlich kaum befruchtet. Das Fehlen fundierter Studien iiber Marktstrukturen und Wettbewerb, be-
triebliche Strukturbildung, Leistungsangebot, Qualitdt und Preise in den handwerksdominierten Wirtschaftszweigen
fiihrt dazu, dass Alltagserfahrungen und Spekulationen zur vermeintlichen empirischen ,,Bestdtigung® theoretischer
Sétze herangezogen werden. Das offenkundige Defizit an harten empirischen Informationen zu den wirtschaftlichen
Wirkungen des Handwerksrechts bietet nicht eben ein giinstiges Terrain fiir Prognosen der wirtschaftlichen Auswir-
kungen der Novelle. Dies bedeutet allerdings nicht, dass sich keine Aussagen iiber wahrscheinliche Entwicklungen im
Zuge der Lockerung des Meisterzwangs treffen lieen.

Der Meisterbrief wird in den Handwerkszweigen, die kiinftig nicht mehr dem obligatorischen groBen Befdhigungs-
nachweis unterliegen, auf ldngere Sicht nur von einer Minderheit unter den Gesellen nachgefragt werden. Die Mehr-
heit der Gesellen wird sicher den kiirzeren direkten Weg in die Selbstdndigkeit praferieren. Dies lassen jedenfalls die
Schweizer Erfahrungen vermuten, wonach von Branche zu Branche unterschiedlich nur etwa 20 - 25 % der handwerk-
lichen Griinder die Héhere Eidgendssische Fachpriifung in ihrem Berufsfeld abgelegt haben. Die Attraktivitét eines
ausschlieBlich als Qualititssiegel fungierenden Meistertitels wird natiirlich stark von dessen Ausgestaltung abhédngen.
Der Gesetzgeber und die Exekutive konnen Einiges tun, um den Meister attraktiv zu gestalten (z.B. staatlicher Schutz
des Titels, Forderung des Erwerbs, Gleichstellung mit hoheren Bildungstiteln, Erteilung der Hochschulzugangsbe-
rechtigung fiir Inhaber des Meistertitels). Die Hauptverantwortung fiir eine attraktive Ausgestaltung des Meistertitels
wird jedoch bei den Kammern und Verbinden liegen. Die entscheidende Bewéhrung des freiwillig erworbenen Mei-
stertitels kann indessen nur darin liegen, dass er seinen Inhaber Wettbewerbsvorteile im Marktgeschehen vermittelt.

Die geplante Liberalisierung des Marktzugangs im Handwerk wird mit groBer Wahrscheinlichkeit Gesellen, die nicht
iiber den Meisterbrief verfiigen, dazu inspirieren, eigene Unternehmen zu griinden bzw. auch bestehende Handwerks-
unternehmen zu iibernehmen. Die bislang fiir kleingewerblich strukturierte Wirtschaftsbereiche ungewohnlich niedri-
gen Griindungsquoten (Neugriindungen/Unternehmensbestand) werden ansteigen. Parallel dazu werden auch die
SchlieBungsquoten vermutlich anwachsen und die Marktturbulenz wird entsprechend zunehmen. Gleichzeitig wird die
durchschnittliche Lebensdauer der Neugriindungen zuriickgehen. Die héhere Marktturbulenz wird zum einen darauf
zuriickzufiihren sein, das bislang im ,,vorwettbewerblichen Raum* stattfindende Selektionsprozesse unter den Markt-
neulingen sich nunmehr im Wettbewerbsprozess vollziehen. Zum anderen aber auch darauf, dass die hohere Wettbe-
werbsintensitit den Anpassungsdruck auf die im Markt befindlichen Unternehmen verstiarkt und Grenzunternechmen
zum Marktaustritt zwingt.

Zu erwarten sind wohl auch begrenzte positive Beschiftigungsimpulse des intensivierten Griindungsgeschehens. Ge-
wisse Spielrdume fiir Beschiftigungsgewinne liegen vor allem im Bereich der kleineren handwerklichen Arbeiten, die
durch die am Markt etablierten Handwerksunternehmen bislang oft verschméht wurden bzw. eine Doméne der hand-
werklichen Schwarzarbeit waren. Insgesamt beurteilen wir allerdings die Beschéftigungswirkungen der Lockerung des
Meisterzwangs skeptisch. Dies betrifft sowohl die nachfrageseitig eng begrenzten Beschéftigungsspielrdume auf den
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,Handwerksmirkten“ als auch die Moglichkeit einer massiven Riickverlagerung schattenwirtschaftlicher handwerkli-
cher Aktivitdten in die formelle Wirtschaft:

e Das Handwerk operiert {iberwiegend auf relativ geséttigten Markten, deren Expansionsspielriumen enge Grenzen
gesetzt sind. Im Baugewerbe, dem wichtigsten vom Handwerk bedienten Wirtschaftsbereich, sind die langfristigen
Entwicklungschancen nach den vorliegenden Befunden insgesamt eher begrenzt. Das Handwerk ist auf dynami-
schen innovativen Mérkten nur in geringem Mal3e prdsent, von Ausnahmen wie dem Markt fiir medizintechnische
Geritschaften abgesehen. Entwicklungsimpulse fiir diese Mérkte konnen von der Liberalisierung der Handwerks-
ordnung kaum ausgehen, da hier der Marktzutritt ohnehin keinen Restriktionen unterworfen ist.

® Zu einer massiven Verlagerung von handwerklichen Aktivitidten aus dem Bereich der Schattenwirtschaft in die
formelle Wirtschaft wird es nicht kommen, weil eine per Meisterzwang erzwungene Flucht griindungswilliger Ge-
sellen in die Schwarzarbeit eher eine periphere Erscheinung ist. Die Schwarzarbeit erhdlt vielmehr entscheidende
Impulse von dem in der deutschen Wirtschaft bestechenden Anreizsystem — den vergleichsweise hohen Bruttoar-
beitskosten, zu denen die hohen Lohnnebenkosten stark beitragen.

Des weiteren stellt sich die Frage, welche Impulse von der Lockerung des Meisterzwangs auf die Kundenorientierung
der Handwerksunternehmen ausgehen werden im Sinne von Kundenfreundlichkeit, Beratungskompetenz, terminlicher
Verfiigbarkeit, Piinktlichkeit, Termintreue der Ausfiihrung iibernommener Auftrige, Flexibilitdt und Passgenauigkeit
in der Gewerkekoordination insbesondere im Baugewerbe. Eng verbunden damit ist die Frage nach der Entwicklung
der Preise handwerklicher Leistungen.

Die Umsetzung der Novelle wird vermutlich zu einer Intensivierung des Wettbewerbs auf den ,,Handwerkmirkten®
fiihren. Dabei wird sich die Angebotspalette handwerklicher Leistungen wahrscheinlich fiihlbar verbreitern durch
preiswerte Angebote im Bereich relativ einfacher handwerklicher Leistungen geringen Umfangs, einem Angebotsseg-
ment, welches bislang vom etablierten Handwerk tendenziell vernachléssigt worden ist. Die am Markt befindlichen
Unternehmen werden durch den intensiveren Wettbewerb stérker dazu animiert, Dienstleistungsqualitéiten zu entfalten.
Die Preise fiir handwerkliche Leistungen werden eine verstirkte Differenzierung erfahren. Spielrdume fiir eine gene-
relle Verringerung der Preise fiir handwerkliche Leistungen bestehen indessen kaum. Im Bausektors zum Beispiel sind
die Preise in den zuriickliegenden Jahren infolge des starken Wettbewerbsdrucks seitens legaler und schattenwirt-
schaftlicher Anbieter in jiingster Zeit ohnehin schon sehr stark unter Druck geraten.

Grundungswelle — Selbstandigenkultur — Insolvenzen — Nachhaltigkeit

Im deutschen Handwerk wird in beachtlichem MaBe eine ,,Selbstdndigenkultur gepflegt. Vielfach finden sich in
Handwerkerfamilien Traditionen selbstindigen Wirtschaftens, die iber mehrere Generationen hinweg reichen. Der per
Gesellen- und Meisterbrief in die Selbstidndigkeit fiihrende berufliche Weg erweist sich fiir viele Angehorige struktu-
rell benachteiligter sozialer Schichten als Vehikel sozialen Aufstiegs. Das Handwerk fungiert in bedeutendem Mafle
als ,,Saatbeet fiir den gewerblichen Mittelstand. Ein grofler Teil der namhaften deutschen Industrieunternehmen weist
mitunter weit in die Vergangenheit reichende handwerkliche Urspriinge auf. Auch einige namhafte in jiingster Zeit
entstandene grofe mittelstindische Unternehmen kommen aus dem Handwerk bzw. rechnen sich selbst noch dem
Handwerk zu. Der Vergleich mit anderen europdischen Lindern zeigt indessen, dass auch dort das Handwerk und
Kleingewerbe die Rolle eines ,,Saatbeetes” fiir Unternehmensgriindungen und die unternehmerische Initiative spielt.
Die im deutschen Handwerk lebendige Selbstdndigenkultur ist nicht zwangsldufig mit einer bestimmten Auspriagung
des Handwerksrechts verbunden. Das Schweizer Beispiel zeigt, dass eine vitale Selbstidndigenkultur in handwerklich
gepragten Wirtschaftszweigen auch ohne grofen Befahigungsnachweis zu iiberleben vermag.

Die Meisterausbildung vermittelt denjenigen Gesellen, die sich fiir den Erwerb des Meisterbriefs entschieden haben,
nicht nur technische und berufspraktische Fachkenntnisse, sondern auch betriebswirtschaftliches und berufspiadagogi-
sches Wissen, welches bei der Fiihrung eines eigenen Unternehmens niitzlich ist. Sie trdgt insofern zur Erhéhung der
Bestandsfestigkeit der Existenzgriindungen — Griindung neuer Unternehmen und Ubernahme bestehender im Hand-
werk — bei. Zugleich wirkt der obligatorische Befdhigungsnachweis als Selektionsfilter. Diejenigen, die sich mit Erfolg
der ,,Ochsentour einer mit betréchtlichen finanziellen und psychischen Kosten verbundenen zusitzlichen Ausbildung
nicht unterziehen wollen, werden daran gehindert, ein eigenes Unternehmen zu griinden. Oftmals handelt es sich hier-
bei um eher praktisch veranlagte Personen, denen die Teilnahme an einer stirker theoriebezogenen Ausbildung eher
schwer fillt, was allerdings fiir eine unternehmerische Bewéhrung allerdings kein entscheidendes Kriterium sein diirf-
te. Festzuhalten ist indessen, dass es im Handwerk gemiB Anlage A der Handwerksordnung seit Einfithrung des obli-
gatorischen Befdhigungsnachweises stets eine betrdchtliche Zahl von Gesellen und beruflichen Quereinsteigern gege-
ben haben diirfte, die im Prinzip an einer Griindung interessiert gewesen wéren, aufgrund des Meisterzwangs jedoch
hierauf verzichtet haben. Fiir sie bleibt — von der eher unrealistischen Moglichkeit der Inanspruchnahme der Ausnah-
meregelungen abgesehen — die Mdoglichkeit, ein Unternehmen in nicht reglementierten Wirtschaftsbereichen zu griin-
den oder auf den von Handwerk bedienten Markten in einem der handwerksdhnlichen Gewerke (Anlage B der Hand-
werksordnung). Die handwerkséhnlichen Gewerke fungierten in den vergangenen Jahrzehnten in bedeutendem Mafie
als Ventil fiir Griilndungswillige, welche die Meisterpriifung nicht abgelegt hatten.

Die relativ grofle Bestandsfestigkeit der selbstindigen Unternehmen des Handwerks hat also objektiv zwei Ursachen:
Zum einen verfiigen die griindungswilligen Meister {iber eine recht solide berufliche und kaufméannische Ausbildung.
Zum anderen ist die Zahl der Markteintritte in den vom Handwerk bedienten Mérkten geringer als sie dies ohne den
obligatorischen groBen Befdhigungsnachweis wire. Die statistischen Uberlebenschancen sowohl der im Markt befind-
lichen Unternehmen als auch der neu in den Markt eintretenden Unternehmen sind hoher als bei freiem Marktzutritt.
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Tabelle 1
Uberlebensraten der Handwerksgriindungen ausgewihlter Handwerksberufe
im Kammerbezirk Diisseldorf
1984-1999, durchschnittliche Uberlebensquoten fiir die verfiigbaren Jahre, in %

Ausgewdhlte von den in .... gegriindeten Unternehmen bestehen im 1., 2., 3. ... Jahr nach dem Griindungsjahr
Gewerke fort!
1. 2. 3. 4. 3. 6. 7. 8. 9. 10.

Schornsteinfeger 96,2 94,6 94,7 94,2 93,7 92,0 91,2 88,9 88,2 89,1
Augenoptiker 92,3 87,8 82,6 78,8 75,3 71,1 69,1 67.2 64,9 61,8
Maler 90,1 81,2 74,0 68,5 63,6 59,9 56,8 53,9 51,9 49,5
Biicker 91,5 82,5 76,2 71,7 66,3 61,0 57,6 532 48,5 455
Kfz-Mechaniker 89,0 78,9 68,9 61,4 55,3 50,0 45,6 41,5 37,8 34,7
Zimmerer 91,6 77,9 66,2 58,1 53,8 472 45,0 41,1 37,7 31,7
Schneider 85,9 75,3 64,1 56,9 48,8 432 37,7 36,6 31,3 282
Handwerk insgesamt 88.8 79,2 71,4 65,5 60,8 56,7 53,1 49,5 46,5 435
Nachrichtlich:
Handwerksdhnliche 71,5 54,6 43,0 36,1 31,0 26,6 23,6 21,1 19,3 17,8

Eigene Berechnungen auf Basis des Auswertung der Rolleneintragungen der Handwerksrolle Diisseldorf.
! Zur Lesart: Die Angaben in der Spalte 10. sind wie folgt zu interpretieren — von de n 1984 (85, 86, 87, 88, 89) gegriindeten Unternehmen
(Neueintragungen ohne Nebenbetriebe) bestanden am Ende der Jahre 1994 (1995, 1996, 1997, 1998, 1999) im Durchschnitt .. % fort.

Die hiermit angesprochene Frage der ,,Bestandsfestigkeit* der Handwerksgriindungen verdient ndhere Betrachtung, da
sie in jiingster Zeit zu einem zentralen Punkt der Auseinandersetzung um Fiir und Wider des obligatorischen grof3en
Befdhigungsnachweises geworden ist. Zundchst einmal: Auf theoretischer Ebene spielen in dieser Diskussion Argu-
mente eine wesentliche Rolle, die zweifellos nicht dem Arsenal modernen 6konomischen Denkens entlehnt sind, son-
dern dem berufsstindischen Ordnungsdenken des 19. Jahrhunderts entstammen. Es kann nicht Aufgabe des Staates
sein, fiir ein moglichst langes Uberleben der in den Markt eintretenden Unternehmen zu sorgen, sondern nur, den
Kriften des Wettbewerbs zum Durchbruch zu verhelfen, und einer Vermachtung der Markte, welche den Wettbewerb
erstickt, Einhalt zu gebieten. Eine, gemessen an durchschnittlichen unternehmensdemographischen Maf3stében, unge-
wohnlich lange mittlere Lebensdauer der auf einen Markt eintretenden Griindungen wire vor diesem Hintergrund aus
wettbewerblicher Perspektive hochst suspekt.

Wie steht es aber nun tatséichlich um die Uberlebenschancen neu gegriindeter Handwerksunternehmen. Die amtliche
Statistik stellt zwar derzeit keine Daten bereit — mit der Herstellung der Funktionsfahigkeit des neu aufgebauten Un-
ternehmensregisters wird sich dies hoffentlich sndern — , die Aufschluss iiber die Uberlebenschancen der Griindungen
geben konnten. Eine Reihe von Quellen gestattet indessen eine recht prézise Angabe von Grofenordnungen. Eine
elektronische Auswertung von Daten der Handwerksrolle Diisseldorf durch das RWI fiihrte zu dem Ergebnis, das etwa
61 % der Handwerksgriindungen im Vollhandwerk, aber nur 31 % der Griindungen in den handwerkséhnlichen Ge-
werben fiinf Jahre nach ihrer Griindung noch existieren. Zwischen den Handwerkszweigen bestehen erhebliche Unter-
schiede (vgl. Tabelle 1). Unternehmen der Gesundheitshandwerke weisen z.B. hohe Uberlebenswahrscheinlichkeiten
auf, die Bauhandwerke und die Kfz-Techniker dagegen deutlich niedrigere. Nur Griindungen des Schornsteinfeger-
handwerks, das bekanntlich besonderen Regularien unterliegt, zeichnen sich durch eine génzlich untypisch hohe
Uberlebenswahrscheinlichkeit aus.

Der Vergleich mit anderen Untersuchungen zeigt, dass die Lebensdauer deutscher Handwerksgriindungen im nationa-
len Vergleich mit anderen Wirtschaftsbereichen, noch im internationalen Vergleich mit handwerklich geprigten Sekto-
ren anderer EU-Lénder zwar iiberdurchschnittlich, aber keineswegs exorbitant hoch ist. Eine neuere Untersuchung der
Universitdt Bonn kommt zu dem Ergebnis, das nur jede zweite Griindung die ersten fiinf Jahre nach dem Griindungs-
akt iiberlebt." In einer Untersuchung des franzésischen Statistischen Amtes wurde 1990-1995 fiir die Handwerke, fiir
deren Marktzulassung formelle Qualifikationen gefordert werden (Diplome de droit) eine Fiinfjahresiiberlebensquote
von 61 % ermittelt, ein Wert, der nahezu mit dem in der Diisseldorfer Handwerksrolle gemessenen Wert identisch ist
(60,8 %). Handwerke, in denen formelle berufliche Priifung zwar nicht gefordert, aber faktisch iiblich sind (Dipléme
de fait) verzeichneten eine Uberlebensquote von 48 % und die sonstigen Handwerke — dhnlich wie die handwerkséhn-
lichen Gewerbe im Kammerbezirk Diisseldorf — nur 36,4 %. Die Vier-Jahres-Uberlebensquote der Griindungen im
Schweizerischen Baugewerbe lag 1996/97-2001 mit 67,5 % tibrigens weit iiber derjenigen der Bauhandwerke im Diis-
seldorfer Kammerbezirk (54,7 %). Diese Zahlen vermitteln nur eine Vorstellung von den relevanten GréBenordnun-
gen. Sie sind angesichts unterschiedlicher Berechnungspraktiken der Uberlebensquoten nicht in jedem Fall vergleich-
bar.

ZeitgemalRheit der Einschrankung von Art. 12 GG durch die HWO

Regulierende Eingriffe des Staates in das Wettbewerbsgeschehen sind nur dann zu rechtfertigen, wenn die hiermit fiir
die Gemeinschaft verbundenen Vorziige eindeutig gegeniiber den Nachteilen iiberwiegen. Sie sind in regelméfigen

! Universitdt Bonn (2003), Viele Griindungen iiberleben nicht lange. http://www.uni-

bonn.de/Aktuelles/Presseinformationen/2003/173 druk.html.
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Absténden darauthin zu {iberpriifen, ob der Anlass fiir ihre Einfithrung unveréndert fortbesteht und ob die mit ihrer
Einfiihrung verbundenen Zwecke nicht auch auf andere, marktkonformere Art erreicht werden kdnnen. Hierbei gilt das
Prinzip des Nutzens-, nicht das des Schadensnachweises, d.h. die Aufrechterhaltung einer Regulierung ist nur dann zu
vertreten, wenn sie fiir die Allgemeinheit eindeutige Vorteile mit sich bringt und die mit ihrer Einfiihrung verbundenen
Ziele nicht auch auf andere, mit weniger drastischen Eingriffen ins Marktgeschehen verbundene Weise erreicht werden
konnen.

Fiir die Einschrankung von Art. 12 GG durch die Handwerksordnung gab es seinerzeit sicher gute Griinde. Vor dem
Hintergrund der seither eingetretenen tief greifenden strukturellen Verénderungen in der deutschen Wirtschaft er-
scheint sie indessen nicht mehr zeitgemiB. Die deutsche Wirtschaft steht an der Schwelle zur wissensbasierten Oko-
nomie, iiberkommene Branchengrenzen werden an vielen Stellen obsolet. Die in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts
zeitgemélen Berufsabgrenzungen sind am Beginn des 21. Jahrhunderts nur noch sehr bedingt tragféhig. Das berufliche
Bildungssystem wird sich zunehmend in ein System lebenslangen Lernens, auch tiber Berufsgrenzen hinweg, verwan-
deln miissen. Die Vorstellung, mit einer einmalig erworbenen Qualifikation von der Art der herkdmmlichen Meister-
priifung fachlich ein ganzes Berufsleben bestreiten zu wollen, erscheint zunehmend anachronistisch. Das Handwerk
bedarf im eigenen Interesse eines wandlungsfahigen modularen zukunftsorientierten Ausbildungssystems, das sich
nicht vom iibrigen Bildungssystem abschottet, sondern voll in dieses integriert ist.

Handwerk als ,,einheitliche soziale Gruppe*“

Eine eigenstéindige soziale Gruppe im soziologischen Sinn bilden die Handwerker heute zweifellos langst nicht mehr.
Zu grof} sind hierfiir die Differenzen zwischen den Gewerken des Industriezeitalters und den vorindustriellen Gewer-
ken, zwischen Dienstleistungshandwerk und Produzierendem Handwerk, zwischen Selbstidndigen, Gesellen, kaufmén-
nischen Mitarbeiter(inne)n und angelernte Kréften sowie zwischen den Unternehmern unterschiedlicher Grofenord-
nung. Die Statistik subsumiert unter das Handwerk eine breite Palette von Unternehmen unterschiedlichster GroB3e und
Organisationsformen, die vom kleinen Nebenerwerbsunternehmen bis zum grof3en, hierarchisch organisierten mehr-
betrieblichen, deutschlandweit agierenden Unternehmen reicht. Die Heterogenitidt der Handwerkswirtschaft hat seit
1953 im Zuge des betrieblichen und sektoralen Strukturwandels stark zugenommen.

Gleichwohl ist der Grad sozialer Kohision in der Handwerkerschaft auch heute noch viel gréBer als in den meisten an-
deren Bereichen der gewerblichen Wirtschaft. Die einheitlichen beruflichen Ausbildungsmuster, die Pflege handwerk-
licher Traditionen, das Ausmal des nebenberuflichen sozialen Engagements vieler Handwerker in den Handwerksor-
ganisationen ist beachtlich. ,,Tradition” meint hierbei allerdings keineswegs die unverdnderte Fortschreibung vorin-
dustrieller Gebrauche und Praktiken, sondern das bewusste, in Intentionen und Ausdruckmitteln durchaus moderne
Ankniipfen an iberlieferte Formen sozialen Seins. Das Handwerk insgesamt und die Handwerksorganisationen im
Einzelnen leisten einen bedeutenden Beitrag zur Entfaltung und Regeneration der Institutionen der ,,civil society in
Deutschland.

Die durchschnittliche Identifikation der Handwerkerschaft mit den Handwerkskammern ist nach iibereinstimmender
Auskunft der auf diesem Feld titigen Akteure weitaus hoher als diejenige der Unternehmer anderer Bereiche der ge-
werblichen Wirtschaft mit den Industrie- und Handelskammern. Auf die handwerklich geprégten Fachverbédnde diirfte
im Wesentlichen das Gleiche zutreffen. In der verhdltnismiBig starken Identifikation der Handwerker mit ,,ihren*
Kammern und Verbédnden liegt ein Pfund, mit dem die staatlichen Institutionen bei Umsetzung von Aktivititen der
Wirtschaftsforderung wuchern kdnnen. Dies sollte bei der zumindest auf langere Sicht félligen Neuordnung des deut-
schen Kammerwesens beachtet werden. Als wiinschenswert erscheint aus unserer Sicht ein institutioneller Wettbewerb
der Kammersysteme um Mitglieder, um Dienstleistungen fiir Unternehmen und Existenzgriinder sowie um den Einsatz
staatlicher Fordermittel.

2. Kriterium der ,,Gefahrengeneigtheit” als alleinige Zugangsvoraussetzung zur Aufnahme einer
selbstandigen Tatigkeit in der Anlage A der HWO

Das Kriterium der ,,Gefahrengeneigtheit” ist ohne Zweifel das stichhaltigste Kriterium fiir die Bindung der Marktzu-
lassung von Griindungen an eine berufliche Qualifikation. Auch andere europdische Lander auer Luxemburg und
Osterreich, deren Handwerksrecht ohnehin dem deutschen stark verwandt ist, orientieren sich bei ihren deutlich libe-
raleren Regelungen primér an diesem Kriterium.

Die Frage, ob und wie das Abgrenzungskriterium der Gefahrengeneigtheit objektivierbar gemacht werden kann, wird
allerdings weder in der Begriindung zum Gesetzesentwurf noch im Gesetzestext hinreichend thematisiert. Es ist un-
mittelbar einsichtig, dass der Staat grundsétzlich bemiiht sein muss, Gefahren von seinen Biirgern fernzuhalten. Hier-
aus leiten sich die Begriindungen fiir Vorschriften im Arbeitsschutz ebenso ab wie die Auflagen, die an Eigenschaften
von Handelsprodukten gestellt werden (z.B. Bauproduktrichtlinie). Abgesichert werden diese Vorschriften durch das
Haftungs- und Schadensersatzrecht. Eine weitere Moglichkeit der Gefahrenabwehr fiir die Biirger nimmt der Staat da-
durch wahr, dass er die Ausfiihrung bestimmter gewerblicher Tétigkeiten an Qualifikationsvoraussetzungen bindet.

Das Argument der Gefahrengeneigtheit ist auf den ersten Blick iiberzeugend, jedoch ergeben sich Schwierigkeiten
dann, wenn man Handwerkszweige klassifizieren will in ,,gefdhrlich® oder ,,weniger geféhrlich“. Von den im Entwurf
nunmehr der Anlage A zugeordneten 29 Handwerkszweigen wird man bei vielen unmittelbar und intuitiv von einem
gewissen Gefahrenpotenzial ausgehen. Bei anderen fallt es schwerer, die von diesem Handwerk ausgehenden besonde-
ren Gefahren zu entdecken.
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Kern des Problems ist die Tatsache, dass nicht alle Tétigkeiten im Rahmen eines Handwerksberufes gefahrengeneigt
sind, sondern nur bestimmte Teiltédtigkeiten. Das sollte jedoch nicht dazu fiihren, nur Teiltitigkeiten mit besonderen
Gefahrenpotenzialen mit Qualifikationsanforderungen zu belegen, wihrend weniger gefahrliche Tatigkeiten zulas-
sungsfrei wéren. Eine derartige Aufspaltung von Berufsfeldern in Teiltatigkeiten rithrt fundamental an das sogenannte
Berufsprinzip und zerstort die Ganzheitlichkeit eines handwerklichen Berufsbildes, das alle Tétigkeiten von einfachen
und unkomplizierten bis hin zu den anspruchs- und verantwortungsvollen abdeckt. Nur in der Zusammenschau aller
Teilaspekte eines Berufes wird nach dem Berufsprinzip eine umfassende Qualifizierung gewihrleistet, die auch zu
hochwertiger Arbeitsleistung in einer modernen Wirtschaft beféhigt. Deshalb wird insbesondere von Berufspiddagogen
und Bildungspolitikern das Berufsprinzip als unverzichtbar angesehen.

Neben dem Kriterium der Gefahrengeneigtheit sollten nach unserer Erfassung im Folgende angesprochene mogliche
negative Auswirkungen der Novelle auf die berufliche Erstausbildung im Handwerk beriicksichtigt werden.

3. Auswirkungen der Novelle auf die Ausbildung im Handwerk
Nachwuchsbedarf

Probleme gibt es in dieser Hinsicht sowohl bei Betriebsiibergaben und —nahmen als auch hinsichtlich fehlender Fach-
arbeitskrifte. Letzteres trifft vor allem Handwerkszweige mit einem schlechten , Image* und einer schlechten wirt-
schaftlichen Lage, obwohl derzeit die Nachfrage an Lehrstellen das Angebot bei weitem iibersteigt (Berufsbildungsbe-
richt 2003) und der demographische Wandel dies in Zukunft noch verschérfen wird. Mit der Novellierung der Hand-
werksordnung konnte sich dieses Problem entschirfen, da die Lehre und Gesellenpriifung kiinftig bessere berufliche
Perspektiven als bisher bietet.

Bei der Betriebsnachfolge steht die Rekrutierung von Handwerksunternehmern im Vordergrund. In dieser Hinsicht
diirfte die Novelle der Handwerksordnung positive Wirkungen zeigen und zur erheblichen Entlastung beitragen, da
sich die Zahl potenzieller Betriebsnachfolger mit der Authebung des obligatorischen Befahigungsnachweises in etli-
chen Handwerkszweigen erhdhen diirfte.

Ausbildungsintensitét

Das Handwerk leistet einen beachtlichen Beitrag zur beruflichen Erstausbildung in Deutschland, dieser ist iiber einen
langeren Zeitraum hinweg relativ konstant geblieben und liegt in Ostdeutschland sogar liber den westdeutschen Wer-
ten (Schaubild 3). Bei der Umsetzung der Novelle sind vor diesem Hintergrund zwei mdgliche kritische Entwicklun-
gen mit Auswirkungen auf die Ausbildungsintensitét zu beriicksichtigen:

® Zum Einen konnten Teile des Handwerks sich von der im Handwerk bislang implizit verankerten sozialen Verant-
wortung, an der Ausbildung mitzuwirken, verabschieden. Die Wahrscheinlichkeit eines flichendeckenden Riick-
zugs erscheint uns allerdings nicht sehr groB: So iibersteigt der Gesamtnutzen einer Ausbildung die Ausbildungs-
kosten deutlich, indem z.B. personalpolitische Fehlentscheidungen gemindert werden und Auszubildende mit ldn-
gerer Verweildauer im Betrieb dessen Produktivitdt steigern. Generell muss dieser mdgliche Riickzug jedoch in
Rechnung gestellt werden, da mancher Handwerker die Novelle der Handwerksordnung durchaus als Entwertung
des Meisterbriefes empfinden wird und dies nutzen wird, um sich von einer nur bedingt geliebten Handwerkstradi-
tion zu verabschieden.

Schaubild 3

Anteil der im Handwerk Ausgebildeten an den Auszubildenden
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® Zum Anderen werden die durchschnittlichen BetriebsgroBen sinken, weil aufgrund des erleichterten Marktzugangs
mehr Kleinst- und Kleinunternehmen am Markt auftreten. Kleinunternehmen bilden aber statistisch gesehen in be-
deutend geringerem MalBie aus als mittlere und groe Unternehmen, die Zahl der Ausbildungsplétze diirfte also
auch aufgrund dieser Tatsache abnehmen.

Daher stellt die Nichtberiicksichtigung des bisherigen betrdchtlichen Ausbildungsengagements in vielen Handwerks-
gewerken aus unserer Sicht eine offene Flanke der Novelle dar. Hier sollte sich die Bundesregierung darauf konzen-
trieren, nicht nur die Ausbildungsleistung des Handwerks zu erhalten, sondern auch ihren Stellenwert zu erhdhen.

Ausbildungsqualitét

Mit Blick auf die Befiirchtung, die berufliche Erstausbildung wiirde mit der Abschaffung des Meisterbetriebs an Qua-
litdt verlieren, libertreiben die negativen Stimmen zur Novelle eindeutig. Die betriebliche Ausbildungsqualitét im
Handwerk ist stark geprdgt von den jeweils vorherrschenden technischen und personellen Bedingungen im Ausbil-
dungsbetrieb wie z.B. der Qualitdt der Ausbilder oder deren Motivation. Der Meisterbrief fiir sich allein garantiert kei-
nesfalls eine qualifizierte Ausbildung, vor allem, da die berufliche Erstausbildung in den seltensten Fillen allein vom
Meister bzw. der Meisterin geleistet wird, sondern auch Gesellen daran mitwirken. Zudem diirften wachsende Qualifi-
kationsanforderungen zukiinftig dazu fithren, dass nicht nur die betriebliche Erstausbildung, sondern auch die syste-
matische Fortbildung im Handwerk an Bedeutung gewinnt und zunehmend betriebsorganisatorisch verankert wird.

Ausbildereignung

Die Erfahrungen, die auBBerhalb des Handwerks mit der Nachfrage nach Ausbildungseignungspriifungen gemacht wur-
den, miissen grundsétzlich zundchst skeptisch stimmen: Die Ausbildungsberechtigung wird durch einen dreiwdchigen
Kurs mit anschlieBender Ausbildungseignungspriifung nach dem Berufsbildungsgesetz erworben. Diese Vorschrift ist
immer wieder ausgesetzt worden, vor allem aufgrund einer geringen Nachfrage nach Ablegung der Ausbildungseig-
nungspriifung, aber auch, weil die Pflicht zum Nachweis der Ausbildungseignerpriifung sich als Hemmnis bei der
Schaffung neuer Ausbildungsplitze erwiesen hat.

Es ist zu befiirworten, wenn fiir eine Ubergangszeit zeitweilig im Handwerk auf den Nachweis spezieller Anforderun-
gen an Ausbilder verzichtet wird. Langerfristig sollte allerdings — trotz der skizzierten negativen Erfahrungen im
Nicht-Handwerk — an verbindlichen Ausbildereignungspriifungen festgehalten werden, die dann allerdings gleicher-
malBen fiir Handwerk und Nicht-Handwerksbetriebe zu gelten haben.

4. Die deutsche Handwerksordnung im europaischen Vergleich und ihre Reformnotwendigkeit auf-
grund europdischer Vorgaben

Die empirische Forschung vermag derzeit nur sehr wenig iiber die wirtschaftliche Leistungskraft des Handwerks der
europdischen Landern und damit die wirtschaftlichen Effekte der unterschiedlichen rechtlichen Regelungen auszusa-
gen. Der Vergleich des Handwerks aufgrund der in Europa {iblichen unterschiedlichen institutionellen Definitionen
fiihrt zu grob irrefithrenden Ergebnissen, weil dabei in den einzelnen Léndern unterschiedliche Segmente der Unter-
nehmenspopulationen unter das ,,Handwerk® subsumiert werden. An der Wirtschaftszweigsystematik ansetzende sekt-
orale Vergleiche deuten indessen auf gewisse Unterschiede im volkswirtschaftlichen Gewicht (Beschiftigung, Wert-
schopfung) des Handwerks zwischen den nordwesteuropéischen und den siideuropdischen Volkswirtschaften hin. Die
handwerkliche Komponente ist in den siideuropdischen Wirtschaften infolge unterschiedlicher Industrialisierungspfade
und eines nicht ganz tiberwundenen historischen Entwicklungsriickstandes stéirker vertreten als im mittleren und nord-
lichen Europa. Die Griindungsdynamik, Marktturbulenz und Uberlebensquoten der Griindungen sind stark davon ab-
hingig, ob — wie in Deutschland — ein rechtlich verordneter vorwettbewerblicher Ausleseprozess unter den potenziel-
len Griindern stattfindet. Seriose Qualititsvergleiche der handwerklichen Leistungserstellung der EU-Lénder liegen
nicht vor. Die wenigen auswertbaren Hinweise zu den Preisen handwerklicher Leistungen in Europa deuten nicht auf
eine exzeptionelle Stellung des deutschen Handwerks hin.

Obgleich auch in einigen anderen Mitgliedsldnder der Europdischen Union die Marktzulassung potenzieller Griinder in
bestimmten Handwerken von der Erfiillung gesetzlich definierter Qualifikationsvoraussetzungen abhingig gemacht
wird, sind die — eng verwandten — in Deutschland, Luxemburg und Osterreich bestehenden Regulierungssysteme zwei-
fellos die rigidesten in Europa. Unter den Gesetzeswerken dieser drei mitteleuropéischen Lander wiederum baut das
deutsche Handwerksrecht in seiner bisherigen Form faktisch die hochste Qualifikationshiirde fiir die Marktzulassung
auf.

Diese rechtliche Markteintrittsbarriere besteht fiir EU-Auslédnder nach europdischem Recht nicht. Inldnder sind dem
»Meisterzwang unterworfen, Handwerker aus den westlichen Nachbarstaaten bzw. spiter auch der ostmitteleuropii-
schen Beitrittslander hingegen nicht. Man spricht somit hier zurecht von einer Inldnderdiskriminierung. Diese hat al-
lerdings in der handwerklichen Praxis angesichts eines recht verhaltenen Interesses von Handwerkern aus anderen eu-
ropdischen Liandern an einer Unternehmensgriindung in Deutschland bislang nur marginale wirtschaftliche Bedeutung
und diirfte sich zudem vorwiegend auf bestimmte baunahe Handwerke, in denen Subunternehmertum eine grof3e Rolle
spielt, beschrinken. Trotzdem bedarf die Ungleichbehandlung von EU-Ausldndern und Inléndern wohl einer juristi-
schen Kldrung, deren Modalitdten zu diskutieren den Juristen vorbehalten bleiben sollte.

Bei der Inldnderdiskriminierung handelt es sich primir um ein deutsches Problem, das durch die deutsche Legislative
und Rechtsprechung zu 16sen ist. Europédische Vorgaben, welche eine grundsétzliche Revision des deutschen Hand-
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werksrechts erzwangen, existieren dagegen unseres Wissens nicht. Zwar ist auf ldngere Sicht von einem strukturellen
Zwang zur Angleichung des Gewerberechts und produktbezogener sektoraler Regulierungen der Mitgliedstaaten aus-
zugehen. Hingewiesen sei z.B. auf die Wirkung der Einfiihrung von Zertifizierungssystemen und die Tendenz zur Ver-
einheitlichung von beruflichen Bildungsabschliissen. Die Europdische Union kann aber wohl trotz dieser Tendenzen
noch auf lange Zeit mit unterschiedlichen sektoralen Regulierungssystemen leben, solange in den Mitgliedsstaaten das
geltende europdische Recht respektiert wird. Im Zweifelsfall einer externen Infragestellung kdme es auf den politi-
schen Willen der deutschen Regierung an, die Handwerksordnung auf europdischer Ebene gegen ,,Angriffe von auflen*
zu verteidigen. Hier stellt sich allerdings die Frage, ob damit letztlich den Interessen des deutschen Handwerks gedient
wire. Aus unserer Sicht ist diese Frage klar zu verneinen. Dem deutschen Handwerk wiirde mit dem Riickzug in die
Wagenburg eines ordnungspolitischen Strukturkonservativismus ein denkbar schlechter Dienst erwiesen. Von einer
Offnung der Handwerksmirkte und von einer Modernisierung des beruflichen Bildungssystems in der gewerblichen
Wirtschaft kann letztlich das Handwerk nur profitieren.

Essen, im Juli 2003



