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A. Einleitung

Am 26. Dezember 2004 zerstorte eine gewaltige Flutwelle, ein sogenannter Tsunami, grof3e
Teile Indonesiens, Thailands, Sri Lankas, Indiens und weiterer siidostasiatischer und afrika-
nischer Staaten. Durch die Wucht der Zerstérungen wurden viele Kiistenstidte und —dorfer
vollkommen verwiistet; tiber 230.000 Menschen fanden den Tod.

Die Bilder der unvorstellbaren Zerstorungen waren der Anstofl einer herausragenden An-
teilnahme in der ganzen Welt und in Deutschland — getragen von deutschen Stiftungen,
Kirchen, Biirgern, Gewerkschaften, Unternehmen, Vereinen, Nichtregierungsorganisationen
aber auch von deutschen Stddten, Gemeinden und Bundesliandern. Allein in den ersten 10
Tagen nach dem Tsunami gingen bei der ,,Servicestelle Kommunen in der Einen Welt* 600
Anfragen deutscher Kommunen fiir Hilfsprojekte und Partnerschaften ein'. Bundeslinder
iibernahmen Patenschaften fiir verwiiste Regionen und engagierten sich beim Wiederautbau.

Diese Entwicklungen sowie die weiteren noch darzustellenden aktuellen Verdnderungen in
den Rahmenbedingungen fiir entwicklungspolitische’ Aktivititen in der Bundesrepublik
Deutschland gaben den Ausschlag fiir die vorliegende Untersuchung. Dabei konnte zurtick-
gegriffen werden auf erste Arbeiten {iber das Verhéltnis von Bund und Landern im Bereich
der Entwicklungszusammenarbeit’® sowie zur kommunalen Entwicklungszusammenarbeit®.
Diese Arbeiten betraten zu einem Grofteil juristisches Neuland und bereiteten die Grund-
lage und die juristischen Argumentationslinien fiir zahlreiche politische und (aufsichts-)
rechtliche Auseinandersetzungen, die um die Zuléssigkeit dieser entwicklungspolitischen
Aktivititen ausgetragen worden sind. Auch heute noch haben viele Thesen und Argumente,
die dabei herausgearbeitet wurden, ihre Giiltigkeit.

Keine diese Arbeiteten befasste sich jedoch iibergreifend mit allen Ebenen und staatlichen
Akteuren, die auf dem Gebiet der Entwicklungszusammenarbeit aktiv sind’. Zudem kam es

! Dialog Global — Schriftenreihe der Servicestelle (Heft 9), InWEnt gGmbH — Servicestelle Kommunen in
der einen Welt, S. 10.

? Der Begriff der Entwicklungspolitik wurde erstmalig durch den US-amerikanischen Prisidenten Truman im
Jahr 1949 in seinem ,,4-Punkte-Programm® als ,,Hilfe an unterentwickelte Lénder” verwendet, wobei der
Schwerpunkt auf dem Grundsatz ,,Mehr Nahrung, mehr Kleidung und mehr Baumaterial“ lag.

3 Als Sammelbegriff fasst Entwicklungszusammenarbeit die Leistungen der Technischen, Finanziellen und
Personellen Zusammenarbeit zusammen. Sie ist eine Aufgabe der gesamten Gesellschaft und wird von
privaten und 6ffentlichen Stellen in Industrie- und Entwicklungsldndern geleistet. Leistungen der
Entwicklungszusammenarbeit kénnen sowohl in materieller Form (als Kredite oder Zuschiisse) als auch in
immaterieller Form (zum Beispiel durch Bereitstellung von Know-how oder Aus- und Fortbildung) erbracht
werden.“ Homepage des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ)
unter www.bmz.de

* Vgl. Kénig/Schmidt-Streckenbach: Die Stellung der Linder in der Entwicklungspolitik der Bundesrepublik
Deutschland, Speyer 1984; Lehnberger: Kommunale Entwicklungshilfe, Eine Aufgabe der Gemeinden? —
Bestandsaufnahme und rechtliche Wiirdigung unter besonderer Beriicksichtigung der bayerischen
Verwaltungspraxis, Frankfurt am Main 1990.

* Der Begriff der ,,Entwicklungshilfe wird heute in der Regel nicht mehr verwendet. Unter diesem Begriff
wurde hdufig ein weitgehend einseitiger und mit bisweilen ebenso einseitigen Motiven verbundener Transfer
von Mitteln verstanden. Seit den 80er und verstarkt in den 90er Jahren des 20. Jahrhunderts wurde dieser
Begriff weitgehend durch den Begriff der Entwicklungszusammenarbeit ersetzt. Dieser Begriff unterscheidet
sich von dem Begriff der Entwicklungshilfe durch die Abkehr von dem Bild der hilfsbediirftigen Empfénger
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gerade seit Beginn der 90er Jahre des 20. Jahrhunderts zu rasanten Entwicklungen auf inter-
nationaler und nationaler Ebene, die viele Einschédtzungen aus den Anfangsjahren heute in
einem anderen Licht erscheinen lassen und daher einer Anpassungen an diese
Entwicklungen bediirfen.

Zu betonen ist dabei, dass diese Untersuchung nicht den Anspruch erheben kann, entwick-
lungspolitisch vollstindig oder auf der Hohe des aktuellen entwicklungspolitischen Diskus-
sionsstandes zu sein. Die wiedergegebenen Beispiele dienen vielmehr lediglich der Veran-
schaulichung der rechtlichen Argumentation. Zudem sollen sie Hintergrundinformationen
fiir den Fortgang in der rechtlichen Auseinandersetzung darstellen und zu einem besseren
Versténdnis des Themas beitragen. Gleiches gilt fiir die (partei-) politischen Argumente, mit
denen die rechtliche Diskussion hdufig vermischt wird. Die Darstellung dieser Argumente
soll im Rahmen dieser Untersuchung allein dem Verstdndnis des historischen Hintergrundes
und damit auch der verschiedenen Standpunkte dienen. Entwicklungspolitische und (partei-)
politische Argumentationen sollen daher aufgegriffen und — soweit moglich — auf ihre
rechtlichen Kerninhalte zuriickgefiihrt werden.

Im Folgenden soll die Auseinandersetzung zwischen den verschiedenen Ebenen iiber die
Kompetenzverteilung fiir die Entwicklungspolitik dargestellt werden. Dabei wird zunéchst
eine historische Einleitung in das Thema und in die dabei entstandenen Konfliktlinien zwi-
schen den einzelnen Ebenen vorangestellt. Auch wenn das Engagement deutscher
Kommunen und Bundesldnder derzeit einen neuen, nie dagewesenen Hohepunkt erreicht
hat, ist es kein grundsdtzlich neues Phdnomen. Bereits in den Anfangsjahren der
Bundesrepublik  Deutschland zeigten die Bundeslinder ihr Interesse in die
entwicklungspolitische Arbeit der Bundesregierung einbezogen zu werden. Auch die
deutschen Kommunen begannen unmittelbar nach dem 2. Weltkrieg Partnerschaften
zunidchst mit anderen Stidten in Westeuropa — spéter weltweit — zu begriinden.

Im Anschluss an diese historische und thematische Einleitung werden diese Entwicklungen
an den Normen des Grundgesetzes sowie den verfassungsrechtlichen Prinzipien gemessen.
Eine vorrangige Herleitung entwicklungspolitischer Kompetenzen aus gesetzlichen Rege-
lungen ist dabei nicht moglich, da — im Gegensatz zu den meisten anderen Staaten, die
Entwicklungszusammenarbeit leisten — die Bundesrepublik Deutschland bis heute keine
umfassende gesetzliche Regelung flir die Ausgestaltung und die Organisation der deutschen
Entwicklungszusammenarbeit hat’. In der Bundesrepublik Deutschland werden diese
Fragestellungen nicht einheitlich geregelt und zu weiten Teilen gar nicht gesetzlich erfasst’.

von Leistungen hin zu gleichberechtigten Partnern auf der Grundlage eines Gebens und Nehmens. Damit
sollte auch dem latenten Vorwurf imperialistischer Motive der Industriestaaten entgegengetreten und das
Vorhandensein von Rechten und Pflichten auf beiden Seiten unterstrichen werden. Sakowski: Rechtliche
Entwicklungszusammenarbeit im Zeitalter der Globalisierung, S. 29; Einen noch weiteren
Gegenseitigkeitsbegriff priagte die VN-Umweltkonferenz (Rio-Konferenz) 1992 mit dem Begriff der
,»Verantwortungsgemeinschaft und Entwicklungspartnerschaft in der Einen Welt“. Vgl. zu den Begriffen
zudem, Deutsches Institut fiir Urbanistik (Hrsg.): Kommunale Entwicklungspartnerschaften, S. 14.

¢ Diese Gesetze regeln unter anderem die Ziele der nationalen Entwicklungspolitik, die beteiligten Akteure
und deren Zusammenarbeit sowie die Mitbestimmung beziehungsweise die Einbeziehung der Gliedstaaten
(oder anderer nationaler Untergliederungen), der Kommunen und der Nichtregierungsorganisationen.
Dartiiber hinaus werden auch Regelungen iiber Fragen der Finanzierung, der Stellung der Bediensteten sowie
die Grenzen des entwicklungspolitisch Zuldssigen getroffen, vgl. dazu auch Fn. 49.
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Auch auf der Lénderebene gab es einige Versuche zur Einfilhrung eines Gesetzes zur
Regelung der Entwicklungszusammenarbeit. Das prominenteste Beispiel betraf das Land
Niedersachsen®. Durch das Gesetzesvorhaben sollte geregelt werden, wie vom Land selbst
durchgefiihrte Projekte durchzufiihren seien und inwieweit das Land Niedersachsen ent-
wicklungspolitische Projekte und entwicklungspolitische Offentlichkeits- und Bildungsar-
beit von Nichtregierungsorganisationen (NRO) fordern sollte. Aullerdem enthielt der
Gesetzentwurf einen Passus zur kommunalen Entwicklungszusammenarbeit, der den Kom-
munen ausdriicklich erlaubt hitte, entwicklungspolitische Aufgaben im In- und Ausland zu
iibernehmen. Die Zusammenarbeit mit den kirchlichen Tridgern und den NROs sollte iiber
die Einrichtung einer Niedersédchsischen Stiftung fiir Entwicklung formelle Gestalt erhalten.
Alle Versuche in diese Richtung sind jedoch in der Vergangenheit gescheitert. Derzeit ist
einzig in Schleswig-Holstein wieder ein solches Gesetz im Gespréch.

Ausgangspunkt fiir die Untersuchung ist die Reglung in Art. 32 Abs. 1 GG, wonach die
Pflege der Beziehungen zu auswirtigen Staaten Sache des Bundes ist. Diese Vorschrift
scheint insoweit eine eindeutige Regelung zu enthalten und jegliches weitergehende
Engagement deutscher Kommunen® und Bundesldnder in Entwicklungslindern auszuschlie-

Vgl. zudem Kapitel 2 und 5 des Schweizer Bundesgesetzes iiber die internationale
Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe vom 19. Méirz 1976 (SR 974.0).

Vgl. auch das &sterreichische Bundesgesetz liber die Entwicklungszusammenarbeit (EZA-G, abgedruckt in
den osterreichischen Bundesgesetzblittern 2003, ausgegeben am 14.08.2003, 65. Bundesgesetz: EZA-
Gesetz-Novelle 2003).

” Die praktisch wohl bedeutendsten Regelungen fiir die deutsche Entwicklungszusammenarbeit enthlt das
Haushaltsgesetz in seinem Einzelplan 23. In diesem Einzelplan sind die Haushaltsmittel (Einnahmen,
Ausgaben, Verpflichtungserméchtigungen, Planstellen und Stellen) fiir den Geschéftsbereich des BMZ
veranschlagt. Der Einzelplan 23 umfasst aber nicht die gesamten entwicklungspolitischen Leistungen
Deutschlands. Gut 11 Prozent davon leisteten z.B. in 2008 andere Bundesministerien, vor allem das
Auswirtige Amt, knapp ein Zehntel die Bundeslinder. Sie tragen u.a. die Kosten fiir Studienplétze
ausldndischer Studierender. Ein Drittel waren Minderungen des Bundesvermdgens infolge von
Schuldenerlassen. Dazu kommen schlielich auch Ausgaben der Européischen Union, die Deutschland
zugerechnet wurden. Quelle: Homepage des BMZ unter www.bmz.de

§ Entwurf zum Erlass eines ,,Gesetzes iiber Entwicklungszusammenarbeit und humanitére Hilfe*. Vgl. dazu
APr BuE 14/2 04.05.1998 S. 3, APr BuE 14/19 21.06.1999 S. 3, BeschlEmpf BuE 09.07.1999 Drs 14/855
(B/1/1), APr BuE 14/11 02.11.1998 S. 3. Zu den politischen Hintergriinden vgl. VENRO (Hrsg.): Der Welt
den Riicken? Die Entwicklungspolitik der Bundeslédnder, S. 23.

? Im Rahmen dieser Untersuchung wird allgemein von dem Oberbegriff ,, Kommune* ausgegangen. Dabei
werden unterschiedliche Organisationsformen von diesem Begriff umfasst. Zunichst lassen sich Kommunen
in Gemeinden und Gemeindeverbénde unterscheiden. Gemeindeverbande sind dabei insbesondere die
Landkreise, die in den Flachenldndern bestehen und mehrere kreisangehdrige Gemeinden umfassen.
Daneben gibt es — unterhalb der Kreisebene — gemeindliche Zusammenschliisse, die je nach Bundesland als
Verbandsgemeinden (Rheinland-Pfalz), Samtgemeinden (Niedersachsen) oder Amter (Schleswig-Holstein,
Brandenburg) bezeichnet werden. Nur sie verfiigen liber eine hauptamtliche Verwaltung, wihrend die ihnen
angehorigen meist sehr kleinen Gemeinden in der Regel ehrenamtlich gefiihrt werden. In einigen
Bundesldndern (Bayern, Sachsen) existieren dariiber hinaus freiwillige gemeindliche Zusammenschliisse im
Rahmen von Verwaltungsgemeinschaften. SchlieBlich gibt es neben den kreisangehérigen Gemeinden noch
die kreisfreien Stadte. Thre Besonderheit besteht darin, dass sie die Aufgaben, die die Landkreise gegeniiber
den kreisangehorigen Gemeinden wahrnehmen, selber wahrnehmen konnen. Alle drei selbstindigen Formen,
Gemeinde, Gemeindeverband und kreisfreie Stadt, werden im Folgenden zusammenfassend als Kommunen
bezeichnet, wobei bei unterschiedlichen Regelungen diese jeweils gesondert dargestellt werden.
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en'’. Diese Annahme wurde insbesondere in den Anfangsjahren auch durch die Vertreter
der Bundeslander bestérkt, indem sie erklirten: ,,Die Entwicklungspolitik ist Aufgabe des
Bundes.“!" Nichtsdestotrotz haben sich im Laufe der Jahre zahlreiche Formen der
Zusammenarbeit zwischen deutschen Kommunen und Bundesldndern mit Stédten, Regio-
nen und Provinzen in Entwicklungslindern — aber auch mit ganzen Staaten -
herausgebildet. Diese Praxis ist insoweit einer kritischen Wiirdigung zu unterziehen und die
Entwicklungszusammenarbeit ~ verfassungsrechtlich  unter  Beriicksichtigung  der
verschiedenen Kompetenztitel des Grundgesetzes von Bund, Ldndern und Kommunen
einzuordnen.

Diese Kompetenztitel umfassen dabei nicht nur Regelungen zur auswirtigen Gewalt, son-
dern auch zur Gesetzgebung, zur Verwaltung und — im Rahmen der kommunalen Entwick-
lungszusammenarbeit — zur kommunalen Selbstverwaltung. Dabei wird auf die einzelnen
entwicklungspolitischen Aktivititen der Bundeslander und der Kommunen im In- und Aus-
land ebenso einzugehen sein, wie auf die vielféltigen Formen des Zusammenwirkens,
beispielweise beim Abschluss von TZ-Rahmenabkommen, in Bund-Lé&nder-Ausschiissen,
der gemeinsamen Projektarbeit von Bund, Léndern und Kommunen im Ausland oder der
Bildungs- und Offentlichkeitsarbeit im Inland.

Zusammenfassend wird versucht werden, Schlussfolgerungen fiir die entwicklungspoliti-
sche Arbeit der einzelnen Akteure zu ziehen und mogliche Wege auf eine Entschirfung der
verschiedenen Spannungsfelder aufzuzeigen.

In die Untersuchung wurden offentlich zugéngliche Dokumente zur Entwicklungspolitik
von Bund, Landern und Kommunen ebenso einbezogen wie Berichte von entwicklungspo-
litischen Nichtregierungsorganisationen und internationalen Organisationen zur deutschen
Entwicklungszusammenarbeit. Dariiber hinaus wurden verschiedene Bundes- und Lénder-
ministerien sowie Vertreter der kommunalen Spitzenverbédnde und der Kommunen befragt.
Schlieflich wird auf eine Vielzahl von rechtlichen Stellungnahmen von Vertretern des
Bundes, der Lander und der Kommunen verwiesen, die aus dem Politischen Archiv des

' Der Begriff , Entwicklungsland* ist dabei eine Wortschdpfung des Auswirtigen Amtes. In offizieller Form
tauchte er erstmals im Haushaltsgesetz des Jahres 1956 auf. Er sollte den bis dahin verbreiteten Begriff
Lwunterentwickelte oder unentwickelte Lander ersetzen. Sakowski: Rechtliche Entwicklungszusammenarbeit
im Zeitalter der Globalisierung, S. 26; Dieser Begriff ist jedoch nicht unumstritten. Kritiker werfen ihm vor,
einseitig aus einer Perspektive der entwickelten Industrielander zu schauen und ihr ,,spezifisches
Entwicklungsmodell zum verbindlichen Vorbild und MaBstab fiir alle Staaten dieser Welt* zu erheben.
Heinz/Langel/Leitermann: Kooperationsbeziehungen zwischen deutschen Stidten und Kommunen in
Entwicklungsléndern, in Das Parlament 05.04.2004, S. 21; zudem wiirde der Begriff aul3er acht lassen, dass
viele als ,,Entwicklungslander” bezeichneten Gebiete Hochkulturen sind und optimal an ihre vorgegebenen
Bedingungen angepasst waren. Ausgehend von dieser Diskussion wird der umstrittene Begriff
Entwicklungsland* nichtsdestotrotz auch im Weiteren verwendet, da er insoweit bereits fest im
Sprachgebrauch verankert ist.

Der auf Pandi Nehru zuriickgehende Begriff der ,,Dritten Welt” wurde gemeinhin in der geschichtlichen
Entwicklung des Kalten Krieges begriindet gesehen, in der die Welt in die Erste (westliche) Welt, in eine
Zweite (0stliche) Welt und in eine Dritte (stidliche) Welt eingeteilt wurde. Da diese Einteilung Nehrus
vielfach missversténdlich im Sinne einer Rangordnung gedeutet wurde, wird dieser Begriff heute kaum noch
verwendet.

" Beschluss der Ministerprisidenten vom 26. Januar 1961, niher dazu S. 63 f.
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Auswirtigen Amtes stammen. Diese Stellungnahmen sind mit ihrem Aktenzeichen und der
Fundstelle in eckiger Klammer gekennzeichnet'?.

'22.B.: [B-58 Abt. 8 Band 13a — Politisches Archiv des Auswirtigen Amtes].
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