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Aufsicht des Landes iiber die Handwerkskammern und die
Industrie- und Handelskammern

_o_ Mit seiner Priifung ist der Landesrechnungshof der Frage nachgegangen, wie

18.1

das Ministerium fiir Wirtschaft, Energie, Industrie, Mittelstand und Handwerk
die Aufsicht (ber die sieben Handwerkskammern und die 16 Industrie- und
Handelskammern in Nordrhein-Westfalen wahrnimmt.

Der Landesrechnungshof hat festgestellt, dass das fiir die Kammeraufsicht zu-
sténdige Ministerium seine Aufgabenwahrnehmung auf die gesetzlichen Ge-
nehmigungsvorbehalte und auf die Uberpriifung von aulen herangetragener
vermuteter Rechtsverletzungen beschrénkte. Infolgedessen hat das Ministeri-
um bedeutsame Vorgédnge rechtlich nicht tberpriift. Der Landesrechnungshof
hélt die bisherige Wahrnehmung der Aufsicht fiir nicht ausreichend.

Das Ministerium geht nicht davon aus, dass durch die Form der Aufsicht ,,Fol-
gen” nachteiliger Art bedingt sind. Es sieht keinen Anlass, die knappen Res-
sourcen des Landes fiir eine starkere Uberwachung von Wirtschaftskammern
einzusetzen.

Vorbemerkung

Die sieben Handwerkskammern (HWK) und die 16 Industrie- und Handelskammern
(IHK) in NRW sind Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts, die als berufsstandische
Organisationen ihre Mitgliedsbetriebe vertreten. Kennzeichnend fir die Kammern ist
die gesetzlich vorgeschriebene Pflichtmitgliedschaft.

Rechtliche Grundlage fur die HWK ist das Gesetz zur Ordnung des Handwerks
(Handwerksordnung — HwO). Fir die IHK bilden das Gesetz zur vorlaufigen Rege-
lung des Rechts der Industrie- und Handelskammern (IHKG) und das Gesetz tber
die Industrie- und Handelskammern im Lande Nordrhein-Westfalen (IHKG NRW)
rechtliche Grundlagen.

Aufgabe der HWK ist insbesondere, die Interessen des Handwerks zu férdern und
fur einen gerechten Ausgleich der Interessen der einzelnen Handwerke und ihrer
Organisationen zu sorgen.200

Aufgabe der IHK ist vorrangig, das Gesamtinteresse der zugehdrigen Gewerbetrei-
benden wahrzunehmen, firr die Foérderung der gewerblichen Wirtschaft zu wirken
und dabei die wirtschaftlichen Interessen einzelner Gewerbezweige oder Betriebe
abwagend und ausgleichend zu beriicksichtigen.201

Die HWK und die IHK unterliegen der Aufsicht des Landes. Die Aufsicht bt nach
den gesetzlichen Bestimmungen das fur Wirtschaft zustédndige Ministerium, der-
zeit das Ministerium fir Wirtschaft, Energie, Industrie, Mittelstand und Handwerk
(MWEIMHZ202), aus. Die Aufsicht liber die HWK beschrankt sich darauf, dass Gesetz

200 § 91 Abs. 1 Nr. 1 HWO.
201 § 1 Abs.1 IHKG.
202 Die aktuelle Ressortbezeichnung wird auch fiir die Vergangenheit beibehalten.
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18.2

und Satzung beachtet werden.203 Die IHK unterliegen der Aufsicht des Landes da-
riber, dass sie sich bei Auslibung ihrer Tatigkeit im Rahmen der fir sie geltenden
Rechtsvorschriften halten.204 Hinzu kommen gesetzlich bestimmte Genehmigungs-
vorbehalte. Da Insolvenzverfahren tUber das Vermdgen der Kammern nicht zuldssig
sind, kdnnte sich fir den Fall der finanziellen Schieflage einer Kammer die Frage
nach einer Belastung des Landeshaushalts stellen.

Der Landesrechnungshof (LRH) hat mit seiner Prifung im Jahr 2015 untersucht, wie
das MWEIMH die Kammeraufsicht wahrgenommen hat.

Ausgestaltung der Aufsicht

Der LRH hat festgestellt, dass das MWEIMH grundsatzlich nur anlassbezogen ta-
tig wurde und sich auf die gesetzlichen Genehmigungsvorbehalte beschrankte. Es
befasste sich in der Regel nur mit den von den jeweiligen Kammern Ubersandten
Antragen. Darlber hinaus Uberprifte das Ministerium die von auften in Form von
Beschwerden und Petitionen herangetragenen vermuteten Rechtsverletzungen.

Die Art und Weise, wie das MWEIMH die Aufsicht Uber die HWK und Uber die IHK
wahrgenommen hat, fuhrte dazu, dass es keine eigenen Erkenntnisse insbesondere
zu folgenden Vorgangen hatte:

18.2.1 Handwerkskammern

18.2.1.1Haushaltsplan, Stellenplan

Der Beschluss der HWK Uber die Feststellung des Haushaltsplans einschlielich des
Stellenplans bedarf der Genehmigung durch das MWEIMH. Das MWEIMH hat die
formellen Voraussetzungen der Beschlussfassungen (z. B. ordnungsgemaRe Einla-
dung, Beschlussfahigkeit und erforderliche Mehrheit in der Vollversammlung) anhand
einer Checkliste Uberprift, die Unterlagen aber nicht materiell-rechtlich ausgewertet.

Daher hat das MWEIMH keine Erkenntnisse, wie sich die Haushalte und die Stel-
lenplane der HWK entwickelt haben. Das MWEIMH hat darauf verzichtet, sich mit
den Stellenplanen und infolge mit der Vergltung der Mitarbeiter, insbesondere der
Leitungsebene, zu befassen. Das Ministerium hat es somit unterlassen, der Einhal-
tung der rechtlich verankerten Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
nachzugehen.

203 § 115 HWO.
204 § 11 IHKG.
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18.2.1.2Beitrage und Gebiihren

Nach den Bestimmungen der HwO

» durfen die HWK von ihren Mitgliedern Beitrage nur zur Deckung ihrer anderweitig
nicht gedeckten Kosten erheben,

» bedarf der Beschluss der HWK uber die Festsetzung der Beitrage und die Erhe-
bung von Gebihren der Genehmigung durch das MWEIMH und

» muss der Beitragsmalfistab durch das MWEIMH genehmigt werden.

Damit hat der Gesetzgeber der Festsetzung der Beitrage eine besondere Bedeutung
beigemessen.

Das MWEIMH hat die formellen Voraussetzungen der Beschlussfassungen der HWK
anhand einer Checkliste Uberprift. Feststellungen tber eine materiell-rechtliche Aus-
wertung der Unterlagen sind erkennbar nicht vorgenommen worden. Es sind keine
MaRnahmen des MWEIMH ersichtlich, die diesem besonderen Schwerpunkt genigt
haben. Damit liel3 es insbesondere ungeprift, ob der gesetzlich festgelegten Kosten-
deckung der Beitrage Rechnung getragen wurde.

18.2.1.3Jahresrechnung, Priifung der Jahresrechnung

Der Beschluss der HWK uber die Prifung und Abnahme der nach kameralistischen
Grundsatzen aufzustellenden Jahresrechnung bedarf der Genehmigung durch das
MWEIMH. Das MWEIMH hat die formellen Voraussetzungen der Beschlussfassun-
gen anhand einer Checkliste tberpriift, die Unterlagen aber nicht materiell-rechtlich
ausgewertet. Nach Angaben des MWEIMH wurden die Berichte der Abschlussprifer
sowie die Lageberichte gelesen.

Durch die fehlende Auswertung der Jahresabschlisse und der Berichte des Ab-
schlusspriifers hat das MWEIMH keine Erkenntnisse tber die Entwicklung der Haus-
halte und der Vermégen der HWK. Beim MWEIMH liegen weder Erkenntnisse zum
Haushalts-Soll noch zum Haushalts-Ist vor. Auch die Entwicklung des nicht im Haus-
halt abgebildeten Vermdgens wird vom MWEIMH unbeobachtet gelassen. So bleibt
z. B. ungeprift, ob gebildete Ricklagen zuldssig und plausibel sind.

18.2.2 Industrie- und Handelskammern
18.2.2.1Wirtschaftsplan und Beitragsfestsetzung

Die IHK Ubersenden der Aufsicht jahrlich ihre Wirtschaftsplane zusammen mit der
Wirtschaftssatzung, einschliel3lich der Festsetzung der Beitrdge, zur Kenntnis. Da
das IHKG hierzu keine Genehmigung vorsieht, hat sich das MWEIMH weder mit den
Wirtschaftsplanen noch mit der Beitragsfestsetzung auseinander gesetzt.

Die IHK dirfen von ihren Mitgliedern Beitrage nur zur Deckung ihrer nicht anderweitig
gedeckten Kosten erheben. Unabhéangig von der Frage, ob eine Genehmigungs-
pflicht besteht, gehdrt nach Auffassung des LRH zur Rechtsaufsicht, auf eine rechts-
konforme Ausgestaltung der Beitragserhebung hinzuwirken. Da die Aufsicht weder
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den Wirtschaftsplan noch die Beitragsfestsetzung Uberprift hat, bleibt offen, ob der
im IHKG vorgeschriebenen Kostendeckung der Beitrdge sowie einer sparsamen und
wirtschaftlichen Finanzgebarung Rechnung getragen wurde.

18.2.2.2Jahresabschliisse

Die IHK haben die Grundsatze kaufmannischer Rechnungslegung und Buchfiihrung
sinngemal nach dem Handelsgesetzbuch anzuwenden. Die Abschlussprifung wird
von der Rechnungsprifungsstelle fir die Industrie- und Handelskammern in Bielefeld
(RPSIHK) durchgeflhrt. Diese legt ihren Bericht auch dem MWEIMH vor.

Der LRH hat festgestellt, dass das MWEIMH die Berichte der RPSIHK fur die Ge-
schaftsjahre ab 2009 nur noch vereinzelt und ab dem Geschéftsjahr 2011 gar nicht
mehr auswertete. Eine eigene Auswertung der Jahresabschlisse fand nicht statt. Zu
einzelnen Bilanzpositionen hat der LRH bemerkt:

a) Rucklagen

Die IHK haben nach ihrem jeweiligen Finanzstatut eine Ausgleichsriicklage zu bil-
den, die zum Ausgleich aller ergebniswirksamen Schwankungen dient und die bis zu
50 v. H. der geplanten Aufwendungen betragen kann. Dartber hinaus ist die Bildung
zweckbestimmter Ricklagen zulassig.

Der LRH hat aus den beim MWEIMH vorhandenen Jahresabschlussberichten die
Entwicklung der bei den IHK gebildeten Ricklagen zusammengestellt. Dabei fiel auf,
dass bei einzelnen IHK die Rlcklagen stark gestiegen sind.

Das MWEIMH hat mitgeteilt, es Uberprife, ob die Rucklagen im gesetzlichen Rah-
men lagen. Hinsichtlich der zweckbestimmten Ricklagen verlasse es sich auf die
Feststellungen der RPSIHK. Der LRH ist der Ansicht, dass sich die Aufsicht mit der
Bildung und Veranderung der Riicklagen hatte befassen miissen. Die Hohe der
Rucklagen hat auch Auswirkungen auf die Frage, welche Beitrdge zur Kostende-
ckung erforderlich sind.205

b) Nettoposition

Bei der Einfliihrung der kaufmannischen Buchflihrung im Jahr 2007 haben alle IHK
die ,Nettoposition“ als Position des Eigenkapitals eingefiihrt. Die Nettoposition ergibt
sich als Unterschiedsbetrag zwischen Vermégen und Schulden unter Berlicksichti-
gung von Rulcklagen zum Stichtag der Erdffnungsbilanz. Sie kann bei erheblicher
Anderung der aktuellen Verhaltnisse beim unbeweglichen Sachanlagevermégen im
Vergleich zum Eréffnungsbilanzstichtag angepasst werden.

Im Jahr 2012 haben funf IHK die Nettoposition z. T. erheblich erhéht. In einem Fall hat
das MWEIMH die RPSIHK angeschrieben. Das Antwortschreiben hat das MWEIMH
ohne weitere dokumentierte inhaltliche Befassung zu den Akten genommen.

205 Siehe hierzu auch das inzwischen ergangene Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
09.12.2015 — BVerwG 10 C 6.15.
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Der LRH ist der Auffassung, dass die Aufsicht priifen muss, ob der Ausweis der Netto-
position bei den einzelnen IHK den rechtlichen Vorgaben entspricht. Hierbei ist auch der
Frage nachzugehen, ob die Anpassung der Nettoposition bei einzelnen IHK zulassig war.

18.2.2.3Personalausgaben

18.3

18.4

Die IHK unterliegen nicht den Regelungen des Gesetzes zur Schaffung von mehr
Transparenz in 6ffentlichen Unternehmen im Lande Nordrhein-Westfalen (Transpa-
renzgesetz). Die meisten IHK verdffentlichen auf freiwilliger Basis Daten zu Gehal-
tern fir die jeweilige IHK-Fihrungsebene und die Anzahl der Fiihrungskrafte nur auf
der Internetplattform ,ihk.transparent®. Eine personenbezogene Verdffentlichung der
Vergutungen erfolgt nicht. Das MWEIMH hat dem LRH mitgeteilt, dass es in der Ver-
gangenheit Versuche unternommen habe, die Vergltungen der Leitungsebene i. S.
eines Benchmarking zu erheben. Mittlerweile werde dies aber nicht mehr betrieben.

Nach Auffassung des LRH gehort es zu den Aufgaben der Aufsicht, sich mit der Ver-
gutung der Mitarbeiter, insbesondere der Leitungsebene, zu befassen. Hierbei hat das
Ministerium zu prifen, ob die rechtlich normierten Grundsatze der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit beachtet werden. Der LRH halt es fir erforderlich, dass die Aufsicht
die maligeblichen Kriterien jeder einzelnen Vergutungsfestlegung an diesen Grund-
satzen misst. In diesem Zusammenhang hat der LRH eine Initiative zur entsprechen-
den Erweiterung des Geltungsbereiches des Transparenzgesetzes angeregt.

Abschlussprifer

Bei den HWK wurde seit dem Jahr 1990 dieselbe Wirtschaftsprifungsgesellschaft
mit der Prifung des Jahresabschlusses beauftragt. Die standig wiederkehrende Be-
auftragung hinterfragte das MWEIMH nicht. Fur die IHK flhrt die RPSIHK ohne Un-
terbrechung seit Gber 50 Jahren die Jahresabschlussprifung durch; sie wurde durch
eine Verordnung des Landes aus dem Jahr 1958 erstmals bestimmt.

Eine externe Rotation des Abschlussprifers, wie sie z. B. fur landesbeteiligte Un-
ternehmen und Landesbetriebe vorgesehen ist, wird fir die HWK und die IHK nicht
durchgefiihrt. Die Aufsicht hat keine Uberlegungen dokumentiert, wie die Qualitat der
Abschlusspriifung sichergestellt werden kann. Hinzu kommt, dass es durch die feh-
lende Auswertung der Jahresabschlisse und der Jahresabschlussberichte sowohl
an einer Kenntnis moglicherweise aufsichtsrelevanter Tatsachen als auch an einer
Grundlage zur Evaluation der seit Langem andauernden Praxis fehlt.

Personalbedarf der Aufsicht

Mit der Aufsicht Uber die HWK und Uber die IHK sind im MWEIMH eine Referats-
leitung und drei Bedienstete betraut. Das Referat ist dartiber hinaus auch fiir die
Bereiche Schutz des geistigen Eigentums, Handwerks- und Gewerberecht sowie all-
gemeine Wirtschaft zustandig.

Nach Auffassung der Aufsicht I&sst die Personalausstattung des Referates eine an-
dere als die praktizierte Aufgabenwahrnehmung nicht zu. Ob diese Aussage zutref-
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18.5

18.6

fend ist, konnte nicht geprift werden. Insbesondere konnte das MWEIMH den fir die
Aufsicht Gber die Kammern aufgewandten Stellenanteil nicht benennen. Das Ministe-
rium sollte daher den firr eine ordnungsgemaRe und vollstandige Aufgabenwahrneh-
mung erforderlichen Personalbedarf ermitteln.

Zusammenfassende Bewertung

Da sich das MWEIMH bei seiner Aufgabenwahrnehmung auf die gesetzlichen Ge-
nehmigungsvorbehalte und die Uberprifung von auen an das Ministerium herange-
tragener moglicher Rechtsverletzungen beschrankte, wurden bedeutsame Vorgange
und wesentliche Entwicklungen der HWK und IHK vom Ministerium nicht begleitet
und rechtlich Gberprift. Der LRH halt die bisherige Wahrnehmung der Aufsicht fur
nicht ausreichend.

Beantwortungsverfahren

Das Ministerium hat den vom LRH festgestellten Sachverhalten zwar weitgehend
nicht widersprochen. Es verweist jedoch darauf, dass der Gesetzgeber entschieden
habe, die Kammeraufsicht nur rechtsaufsichtlich und nicht fachaufsichtlich auszu-
gestalten. Soweit mit einer materiell-rechtlichen Auswertung gemeint sei, dass die
Rechtsaufsicht anhand eigener Vorgaben das Kammergeschehen tberpriife, wiirde
dies die Grenzen zwischen Rechts- und Fachaufsicht verschwimmen lassen.

Im Ubrigen sei der Umfang der Rechtsaufsicht nicht immer leicht zu bestimmen. Die
Rechtsaufsicht des MWEIMH greife nicht in den Gestaltungsspielraum und das Er-
messen der Kammerorgane ein, solange keine rechtlichen Grenzen Gberschritten bzw.
Willkirentscheidungen getroffen wirden. Die Erfahrungen Uber die Jahrzehnte hatten
gezeigt, dass die Selbstverwaltungskorperschaften in der Lage seien, die Selbstver-
waltung verantwortungsvoll auszutiben. Die Vermutung, dass Pflichtmitglieder sich
nicht selbst mit zu hohen Beitragen und Geblhren belegen, scheine plausibel.

Unabhangig davon, dass unverandert festgestellt werden kénne, dass sich die Wirt-
schaftskammern an das geltende Recht hielten, ergebe sich aus der latenten Dis-
kussion Uber die Pflichtmitgliedschaft ein besonderer Anpassungs- und Modernisie-
rungsdruck fir die Kammern. Die Rechtsaufsicht stlitze sich auf die Erkenntnisse der
Abschlusspriifer und werde nicht selbst investigativ tatig. Das Ministerium gehe nicht
davon aus, dass durch die Form der Aufsicht ,Folgen® nachteiliger Art bedingt seien.

Das MWEIMH hat mitgeteilt, dass mit den Kammern insbesondere zu den Punkten
Nettoposition, Ricklagen und Vortrag eine gesonderte jahrliche Berichterstattung
vereinbart worden sei. Dadurch kénne insbesondere die Entwicklung dieser Posi-
tionen nachgehalten und bei Ricklagen deren zweckbestimmte Verwendung oder
Auflésung Uberwacht werden.

Hinsichtlich der Vergiitung der Kammerleitungsebene bestehe im Ubrigen kein An-
lass zur Vermutung, dass die in der Vollversammlung vertretenen Unternehmerinnen
und Unternehmer nicht tber die ausreichende Kompetenz verfigen. Staatliche Ein-
griffe seien insoweit nicht erforderlich.
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Die Abschlussprifungen bei den HWK sollen neu ausgeschrieben werden. Zur Ab-
schlusspriifung bei den IHK verweist das Ministerium auf zusatzliche Verbesserun-
gen bei der RPSIHK und in den IHK.

Den fur eine ordnungsgemale und vollstandige Aufgabenerledigung erforderlichen
Personalbedarf hat die Aufsicht nicht ermittelt. Das MWEIMH sieht keinen Anlass, die
knappen Ressourcen des Landes fiir eine starkere Uberwachung von Wirtschafts-
kammern einzusetzen.

Die bisherigen Antworten des MWEIMH haben die Feststellungen des LRH nicht
ausgeraumt. Nach seiner Ansicht umfasst das Aufgabenspektrum der Rechtsaufsicht
mehr als die Abschlussprifung. Eine andere Sichtweise wirde die Abschlussprifung
an die Stelle der Rechtsaufsicht setzen. Insoweit bleibt es Aufgabe der Rechtsauf-
sicht, die Prufungsberichte sowie andere Erkenntnisse einer eigenen Bewertung zu-
zufiihren. Der LRH bleibt bei seiner Wertung, dass die bisherige Wahrnehmung der
Aufsicht dem gesetzlichen Auftrag nicht ausreichend nachkommt. Bedauerlich ist,
dass ein Umdenken der Aufsicht bislang nicht zu erkennen ist.

Das Priufungsverfahren dauert an.



