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O BAP

Stellungnahme des

Bundesarbeitgeberverbandes der
Personaldienstleister e.V. (BAP)

zum Entwurf fur ein Gesetz zur Verbesserung des Vollzugs im Arbeitsschutz
(Arbeitsschutzkontrollgesetz)

Berlin, den 30.09.2020

Kurzzusammenfassung

Angesichts der aufgedeckten Missstande im Bereich des industriellen Schlachtens und Zerlegens von
Fleisch begruf3t der Bundesarbeitgeberverband der Personaldienstleister e.V. (BAP) das Ansinnen der
Bundesregierung, Kontrolldefizite im Bereich des Arbeits- und Gesundheitsschutzes durch
gesetzgeberische MalRhahmen zu beseitigen.

Der BAP lehnt das Verbot der Zeitarbeit in der Fleischwirtschaft ab. Zeitarbeitskrafte sind bereits jetzt
gesetzlich mit Beschaftigten der Stammbelegschaften des Einsatzbetriebes in Belangen des Arbeits- und
Gesundheitsschutzes gleichgestellt. Ferner fehlen Belege, dass die Missstande die Zeitarbeit betreffen.

Die mittelstdndisch gepragte Verarbeitung von Fleischerzeugnissen wirde durch ein Verbot der
Zeitarbeit besonders schwer belastet, obwohl sich dieser Bereich deutlich vom Schlachten und Zerlegen
unterscheidet und offensichtlich nicht durch Missstande bzw. Missbrauchsfalle aufféllig geworden ist.

Im Detail

Anlasslich der Beratung des Ausschusses fur Arbeit und Soziales zum Entwurf fur ein Gesetz zur
Verbesserung des Vollzugs im Arbeitsschutz (Arbeitsschutzkontrollgesetz) nimmt der Bundes-
arbeitgeberverband der Personaldienstleister e.V. (BAP) als Vertretung direkt betroffener Zeitarbeits-
unternehmen Stellung zum vorliegenden Entwurf der Bundesregierung.

Der BAP beschrankt sich in seiner Stellungnahme auf die Bereiche des Gesetzesentwurfs, die die
Zeitarbeit direkt betreffen, also auf die vorgelegte Anderung des Gesetzes zur Sicherung von
Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft (GSA Fleisch), zumal der BAP es begruf3t, wenn die durch
die Corona-Pandemie noch einmal deutlich zutage getretenen Missstande in der Fleischwirtschaft



dauerhaft abgestellt werden. Die vorgelegten Regelungen finden daher die Unterstitzung des BAP, wenn
es um die Behebung von Kontrolldefiziten und die Ausweitung von Kontrollméglichkeiten geht, denn an
dieser Stelle liegt tatsachlich das Vollzugsproblem. Ein Verbot des Einsatzes von Zeitarbeit in der
Fleischindustrie lehnt der BAP dagegen ab, denn es ist nicht geeignet, um Gefahren, die von
unzureichendem Arbeitsschutz ausgehen, zu beseitigen.

Ausweislich des Begriindungsteils des Regierungsentwurfs dient ein Verbot der Zeitarbeit in der Fleisch-
industrie dem Ziel, ,die gestérte Ordnung auf dem Teilarbeitsmarkt Fleischindustrie wiederherzustellen,
den Arbeitsschutz zu verbessern und damit auch die Gesundheit der Leiharbeitnehmerinnen und
Leiharbeitnehmer zu schiitzen.“ (BT-Drucksache19/21978, S. 41) Der Text lasst aber jegliche stichhaltige
Begriindung und empirische Belege dafur vermissen, dass tatsachlich durch ein solches Verbot diese
Ziele erreicht werden. Das wird beispielsweise an der Stelle deutlich, in der behauptet wird, es seien in
den letzten Jahren ,bereits eine Vielzahl von MaBnahmen und Regelungen geschaffen”worden, ,um den
genannten Versto3en entgegen zu wirken.” (BT-Drucksachel19/21978, S. 42). Genannt werden in diesem
Zusammenhang die Aufnahme der Fleischindustrie in das Arbeitnehmer-Entsendegesetz und die
Einfihrung des Gesetzes zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft. Beide
MalRnahmen haben aber mit der Zeitarbeit rein gar nichts zu tun — so diente die Aufnahme der
Fleischwirtschaft in das Arbeitnehmer-Entsendegesetz dazu, einen Mindestlohntarifvertrag fur die
Branche fur allgemeinverbindlich erklaren zu kdnnen, und bei dem Gesetz zur Sicherung von
Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft ging es vor allem um die Einfuhrung der General-
unternehmerhaftung. Angesichts der Tatsache, dass beide genannten MaRhahmen gar nicht auf die
Zeitarbeit und deren Einsatz in der Fleischindustrie abzielten, kdnnen sie nun auch nicht gegen die
Arbeitnehmeriberlassung ins Feld gefuhrt werden.

Noch sichtbarer wird die fehlende Begriindung fur ein Verbot der Zeitarbeit, wenn es um das Thema
Verbesserung des Arbeitsschutzes fur Zeitarbeitskrafte geht. Der Gesetzesentwurf konzediert zwar, dass
»,§ 11 Absatz 6 Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz auch die Verantwortlichkeit der Entleiher fiir den
Arbeitsschutz” vorsieht (BT-Drucksachel9/21978, S. 42), um gleich darauf aber festzuhalten: ,dennoch
konnten diese Gefdhrdungen nicht beseitigt werden.” (ebd.) Deutlicher kann ein Kontroll- und vor allem
ein Vollzugsdefizit nicht eingestanden werden, denn die bestehende Gesetzeslage stellt genligend
Instrumente bereit, um ,Gefahrdungen® von Zeitarbeitskraften beim Arbeitsschutz zu sanktionieren und
zu unterbinden.

Der Arbeits- und Gesundheitsschutz in der Zeitarbeit ist so ausgestaltet, dass fiir die Dauer des Einsatzes
samtliche Arbeitsschutz- und Gesundheitsschutzvorschriften des Einsatzbetriebes auch fur Zeit-
arbeitskrafte gelten. § 11 Absatz 6 Satz 1 AUG besagt: ,Die Tétigkeit des Leiharbeitnehmers bei dem
Entleiher unterliegt den flr den Betrieb des Entleihers geltenden offentlich-rechtlichen Vorschriften des
Arbeitsschutzrechts.“ Zu den in § 11 Absatz 6 Satz 1 AUG angesprochenen offentlich-rechtlichen
Vorschriften zahlen insbesondere die Bestimmungen des Arbeitsschutzgesetzes, die nach 8§ 120e
Gewerbeordnung erlassenen bundes- und landesrechtlichen Vorschriften (wie z.B. die Arbeitsstatten-
verordnung), die Unfallverhitungsvorschriften der Berufsgenossenschaften sowie die Vorschriften des
Arbeitszeitgesetzes, des Mutterschutzgesetzes und des Jugendarbeitsschutzgesetzes. Da der Zeit-
arbeitnehmer wahrend des Einsatzes dem Weisungsrecht des Kunden (Entleiher) unterliegt, kann das
Zeitarbeitsunternehmen (Verleiher) nur sehr begrenzt Einfluss auf den Arbeitsablauf im Einsatzbetrieb
nehmen. Folglich verpflichtet § 11 Absatz 6 AUG (auch) explizit den Entleiher zur Einhaltung der
offentlich-rechtlichen Arbeitsschutzvorschriften in Bezug auf die in seinem Betrieb eingesetzten Zeit-
arbeitskrafte. Diese Verantwortlichkeit des Entleihers hat der Gesetzgeber schon mit Einfuhrung des
Arbeitnehmeruberlassungsgesetzes 1972 adressiert, denn in der Gesetzesbegriindung zu § 11 Absatz
6 AUG heiRt es wortlich: ,Da der Entleiher den Einsatz des Leiharbeitnehmers, die Gestaltung der
auReren Arbeitsbedingungen und den Arbeitsablauf regelt, muss sichergestellt werden, dass die fiir den
Betrieb des Entleihers geltenden Vorschriften anzuwenden sind und die Verantwortlichkeit auch den
Entleiher trifft.“ (BT-Drucksache VI1/2303, S. 21).

Es ist daher &uRRerst fraglich, ob das Verbot von Zeitarbeit in der Fleischindustrie ein geeignetes Mittel
sein kann, den Arbeits- und Gesundheitsschutz fir Zeitarbeitskrafte zu verbessern, wenn die



Verantwortlichkeit des Entleihers in dieser Frage unabhangig davon besteht, ob der Mitarbeiter als
Zeitarbeitnehmer oder als Stammbeschéftigter in einem Betrieb der Fleischwirtschaft tatig wird.

Bedauerlicherweise kommt die Gesetzesbegriindung dennoch zu folgendem Schluss: ,Der in § 11
Absatz 6 AUG gewahlte und nach wie vor sinnvolle Ansatz der doppelten Verantwortlichkeit von Ver-
und Entleiher hat sich in Fleischindustrie nicht bewahrt. Daher ist es erforderlich im Rahmen des
vorliegend gewahlten neuen Regelungsansatzes die alleinige Verantwortlichkeit des Betriebsinhabers
vorzusehen.” (BT-Drucksachel19/21978, S. 42). Dies uberzeugt nicht, denn hinsichtlich der
Verantwortlichkeit fur die Einhaltung der 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften des Arbeitsschutzrechts
nimmt § 11 Absatz 6 Verleiher und Entleiher gleichermal3en in die Verantwortung, zumal wéhrend des
Einsatzes in erster Linie der Entleiher fur die praktische Durchfihrung und Einhaltung der Arbeits-
schutzvorschriften zustandig ist. Der Verleiher ist schon aus praktischen Grinden auf eine Kontrolle
beschrankt (Schiiren, AUG, § 11 Rn. 195; ErfK/Wank, § 11 Rn. 22). Warum der Wegfall dieser
Kontrollfunktion durch das Zeitarbeitsunternehmen eine Verbesserung des Gesundheitsschutzes des
Zeitarbeitnehmers zur Folge haben soll, lasst sich der Begriindung des Gesetzesentwurfs nicht
entnehmen, zumal die Gesetzesbegrindung einmal mehr jegliche (empirischen) Belege fur die
aufgestellte Behauptung vermissen lasst.

Als weiteren Grund fir ein Verbot der Arbeithehmeriberlassung in der Fleischindustrie fuhrt die
Begrindung Folgendes an: ,AuBerdem wird mit dem faktischen Verbot der Arbeitnehmeriiberlassung
ein Beitrag zur Verhinderung illegaler Arbeitnehmeriberlassung geleistet werden, da verhindert wird,
dass sich die illegale Arbeithnehmerlberlassung unter dem Deckmantel der legalen Arbeithehmer-
liberlassung ausbreitet® (BT-Drucksachel19/21978, S. 41). Dieser Gesetzeszweck ist weder unter
verfassungs- noch unter unionrechtlicher Betrachtung nachvollziehbar. lllegale Arbeitnehmertber-
lassung ist gegeben, wenn die Uberlassung entweder ohne Erlaubnis und/oder verdeckt, d.h. als
Scheinwerkvertrag erfolgt und wird heute schon durch entsprechende Regelungen im Arbeit-
nehmeriberlassungsgesetz und im Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz sanktioniert (Fiktion eines
Arbeitsverhéltnisses zum Entleiher sowie Buf3gelder). Fir solche illegalen Beschaftigungsformen kann
die legale Arbeitnehmeriberlassung keinen ,Deckmantel” bieten, da diese ja gerade zum einen eine
Erlaubnis und zum anderen die Offenlegung der Arbeitnehmeriberlassung voraussetzt. Es bleibt daher
vollig offen, welches Gesetzesziel hier erreicht werden soll.

Die genannten Beispiele zeigen nur allzu klar, dass die vermeintlichen Begriindungen fur ein Verbot der
Zeitarbeit in der Fleischindustrie nicht tragen bzw. Uberhaupt keine Begrindungen sind. Der
Begriindungsteil des Gesetzesentwurfs legt allerdings den Verdacht nahe, dass bei dem Verbot der
Zeitarbeit in der Fleischindustrie ein ganz anderes Motiv vorliegt: Gleich zweimal wird in dem Entwurf
die Sorge geadullert, dass ein alleiniges Verbot von Werkvertrdgen zu einem erheblichen Anstieg von
Zeitarbeit in der Fleischindustrie fihren kdnnte. So heif3t es wortlich: ,Es ware [...] eine erhebliche
Steigerung des Anteils der Leiharbeithehmerinnen und Leiharbeitnehmer zu erwarten, wenn in der
Fleischindustrie ausschlieBlich keine Werkvertragsarbeitnehmerinnen und -arbeitnehmer mehr
eingesetzt werden durften” (BT-Drucksache19/21978, S. 20). Und an spéaterer Stelle wird formuliert:
LAuch wird verhindert, dass die Arbeiten anstatt von Werkvertragsarbeitnehmerinnen und -
arbeitnehmern zukiinftig von Leiharbeithehmerinnen und Leiharbeitnehmern ausgefiihrt werden, womit
anderenfalls zu rechnen ware” (BT-Drucksachel19/21978, S. 41). Eine solche Sorge rechtfertigt aber
keineswegs ein Totalverbot der Zeitarbeit in der Fleischindustrie, das — wie auch der Gesetzesentwurf
selber zugibt — einen Eingriff ,in Grundrechtspositionen von Unternehmen sowie von Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern® darstellt (BT-Drucksachel19/21978, S. 40), zumal die Arbeitnehmertberlassung
heute schon eine der reguliertesten Branchen in Deutschland ist: Mit einer Zulassungsbeschrankung
durch den Vorbehalt einer behordlichen Erlaubnis; mit einer eigenen allgemeinverbindlichen
Lohnuntergrenze, die deutlich Uber dem gesetzlichen Mindestlohn liegt; mit einer Tarifbindung von
nahezu 100% und mit Kontrollen durch staatliche Einrichtungen wie der Bundesagentur fiir Arbeit und
der Finanzkontrolle Schwarzarbeit des Zolls sowie der Verwaltungs-Berufsgenossenschaft.



Im Ubrigen beschaftigt sich der in dem Gesetzesentwurf als Beleg fir Gefahrdungen von Zeit-
arbeitskraften in der Fleischwirtschaft zitierte Abschlussbericht der Uberwachungsaktion. ,Faire Arbeit in
der Fleischindustrie” des Landes Nordrhein-Westfalen ausschlief3lich mit dem Einsatz von Werk-
vertragen. Die Zeitarbeit wird an keiner einzigen Stelle des Berichts genannt, so dass dort aufgefihrte
Missstande und Verstdl3e gegen geltendes Recht auch nicht der Arbeithnehmeriiberlassung angelastet
werden konnen. Stattdessen enthélt der Bericht eine Reihe von Vorschlagen, wie Missstande in der
Fleischwirtschaft effektiv behoben werden kénnen — ohne verfassungs- und europarechtswidriges
Totalverbot der Zeitarbeit. Zu solchen ,milderen Mitteln“ gehért unter anderem der Vorschlag, dass ,die
bereits fur Sozialabgaben bestehende Nachunternehmerhaftung auch auf die Einhaltung von
Arbeitsschutz- und Arbeitszeitgesetzen ausgedehnt werden” sollte (Uberwachungsaktion. ,Faire Arbeit
in der Fleischindustrie®. Abschlussbericht, S. 10). Als weitere MaRhahmen nennt der Bericht:

e ,BuBgelder miissen so gestaltet werden kénnen, dass sie abschrecken und selbst bei nur
stichprobenhaft mdglichen Kontrollen ein Beschéftigungssystem, das Arbeitszeitvorgaben
missachtet, wirtschaftlich unattraktiv machen. [...]

o Die Wirksamkeit der Arbeitsschutzbehérden gerade in Branchen, die von prekarer Beschaftigung
bedroht sind, muss durch effizientere Verfahren und auch durch zusatzliches Personal gesteigert
werden. [...]

e Schlachthéfe und andere Branchen mit defizitaren Arbeitsbedingungen missen regelméaRiger
kontrolliert werden, solange keine splrbare Verbesserung der Bedingungen eintritt.“ (ebd.)

Inshesondere mit dem letzten Punkt widerspricht der Bericht des Landes Nordrhein-Westfalen dem
Gesetzesentwurf, der in der ,Verstarkung der Kontrollen allein [...] kein gleich geeignetes Mittel* im
Vergleich zu einem Totalverbot der Zeitarbeit in der Fleischindustrie sehen will (BT-Drucksache19/21978,
S.41). Ganz im Gegenteil zeigt der Bericht des Landes Nordrhein-Westfalen aber, dass Kontrollen sehr
wohl dazu fuhren, dass Rechtsverletzungen abgestellt werden, denn in dem Bericht heil3t es wortlich:
,Zwei dieser Betriebe hat die Arbeitsschutzverwaltung aufgrund von Beschwerden oder Unféllen in den
zuriickliegenden Monaten schon vor der Uberwachungsaktion tiberpriift. Diese Uberpriifungen, bei der
auch Anordnungen zur Beseitigung von Mangeln getroffen wurden, haben offensichtlich die
Arbeitsschutzsituation in diesen Betrieben bereits positiv beeinflusst. (Uberwachungsaktion.
»Faire Arbeit in der Fleischindustrie“. Abschlussbericht, S. 7).

Der BAP empfindet es als nicht zielfihrend, aufgrund der Nichteinhaltung bestehender Vorschriften neue
Regelungen zu erlassen, statt die vorhandenen Vorschriften durchzusetzen, und lehnt ein Verbot der
Zeitarbeit in der Fleischwirtschaft ab, weil die im Gesetzesentwurf genannten Missstande die
Arbeitnehmerlberlassung tberhaupt nicht betreffen.

Der Gesetzesentwurf flhrt in seinem Begriindungsteil hauptsachlich Beispiele fiir Missbrauche aus den
Bereichen der Schlachtung und der Fleischzerlegung auf. Auch die gehauft aufgetretenen Infektionen
mit COVID-19, die Anlass fiir die Gesetzesinitiative waren, fanden in der Schlachtung und insbesondere
in der Zerlegung statt. Dagegen sind keine Infektionen in der Fleischverarbeitung bekannt worden. Sollte
dem Gesetzgeber also daran liegen, den ,Schutz der o6ffentlichen Gesundheit” durch ein Verbot der
Zeitarbeit und von Werkvertragen in der Fleischindustrie zu verbessern, misste konsequenterweise die
Fleischverarbeitung aus dem Geltungsbereich eines solchen Verbots herausgenommen werden, denn
von diesem Bereich gehen keine Gesundheitsgefahren aus. Ein solcher Schritt liegt auch deswegen
nahe, weil es aufgrund der stellenweise kaum moglichen Abgrenzung der Fleischverarbeitung von der
Lebensmittelherstellung zu Rechtsunsicherheiten kommen wird, die nicht nur die Gerichte beschéaftigen
werden, sondern auch ungewollte VerstéRe nach sich ziehen dirften.

Ein Beschluss des Verwaltungsgerichts Miinster vom 06.08.2020 legt im Ubrigen den Verdacht nahe,
dass ein Verbot von Zeitarbeit und Werkvertragen in der Fleischverarbeitung auch verfassungsrechtlich
auf Bedenken stof3en kénnte. Das Gericht hat namlich die ,RechtméaRigkeit einer infektionsschutz-
rechtlichen Allgemeinverfiigung betreffend die generelle Anordnung von Testungen des Personals auf
den Covid-19- Erreger in fleischverarbeitenden Betrieben“ des Landes Nordrhein-Westfalen (NRW)
verneint und zwar explizit mit der Begrindung, dass NRW ,undifferenziert Schlachthéfe und
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Zerlegebetriebe einerseits mit anderen Fleischverarbeitungsbetrieben [...] andererseits” gleichsetzt
(Beschluss des Verwaltungsgerichts Minster vom 06.08.2020, Az.:5 L 596/20, S. 4). Dabei schreibt das
Verwaltungsgericht Minster in seiner Urteilsbegriindung wértlich, dass ,fiir das Gericht nur ersichtlich”
sei, ,dass lediglich Schlacht- und Zerlegebetriebe sog. Hotspots fir ein Infektionsgeschehen gewesen
sind”, und das Land NRW zu den Fleischverarbeitenden Betrieben ,keinen einzigen vergleichbaren Fall
darstellen”habe kdnnen. (Beschluss des Verwaltungsgerichts Miinster vom 06.08.2020, Az.: 5 L 596/20,
S.5)

Sonderstellung der Fleischverarbeitung

Die Fleischverarbeitung unterscheidet sich deutlich von den Bereichen Schlachten und Zerlegen von
Fleisch. Insbesondere die Herstellung von Fleischerzeugnissen wird von mittelstandischen Unter-
nehmen, die zum Beispiel Wurst oder Schinken herstellen, gepragt. Fleischerzeugnisse sind nach
Definition des Bayerischen Landesamtes fiir Gesundheit und Lebensmittelsicherheit (LGL) ,dadurch
charakterisiert, dass ihnen bei der Herstellung weitere Zutaten (z. B. Salz, Gewilrze, Zusatzstoffe)
zugesetzt und sie Uber das bloRe Zerkleinern hinaus weiteren technologischen Behandlungsschritten (z.
B. Formen, Trocknen, Garen, Rduchern) unterzogen wurden.” Aus dem Bereich sind keine Skandale
bekannt geworden, was nicht zuletzt daran liegt, dass hier haufig noch Unternehmer persénlich fur
Arbeits- und Gesundheitsschutz einstehen. Die mittelstdndischen Unternehmen der Fleischverarbeitung
nutzen Zeitarbeit fir ihr stark saisonabhéangiges Geschéaft zum Beispiel mit Grillgut. Aber auch jenseits
der saisonalen Schwankungen wird Zeitarbeit als Rekrutierungsinstrument bengtigt. Mit einem Verbot
wilrden insbesondere die mittelstdandischen Unternehmen der Fleischwirtschaft und die Personal-
dienstleister mitten in der schwersten Wirtschaftskrise mit zusatzlichen Regulierungen in ihrer Tatigkeit
stark eingeschrankt werden. Dies wirde einer Konzentration der Branche hin zu Konzernstrukturen
Vorschub leisten.

Angesichts der fehlenden Belege fur Missstande in diesem Bereich lasst sich ein so schwerwiegender
Grundrechtseingriff wie das Zeitarbeitsverbot nicht rechtfertigen. Die Verbindung zum Schlachten und
Zerlegen wird durch den Rohstoff Fleisch hergestellt. Die Strukturen im Bereich der Herstellung von
Fleischerzeugnissen entsprechen aber vielmehr anderen Bereichen der Lebensmittelherstellung — wie
zum Beispiel der Kaseherstellung — als dem Schlachten und Zerlegen von Fleisch. Daher ist es
verfassungsrechtlich geboten, den Bereich der Herstellung von Fleischerzeugnissen wie alle anderen
Bereiche der Lebensmittelherstellung zu behandeln. Zumindest sollte aber der Gesetzgeber die Betriebe,
die ausschlieBlich Fleisch verarbeiten und nicht auch selbst schlachten und zerlegen, vom
Anwendungsbereich des Zeitarbeitsverbots ausnehmen.



