Kurzfassung der Transparenzstudie zur aktuellen Konzeption und Tétigkeit der
staatlichen Arbeitsschutzaufsicht (Gewerbeaufsicht) in 16 Bundeslindern

Das deutsche Arbeitsschutzsystem ist seit geraumer Zeit Gegenstand einer erneuten ,,Dualismus-
Debatte*. Nachdem das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit im Friihjahr 2003 den so-
genannten Masterplan proklamiert hat, in dem unter anderem die gesetzliche Unfallversicherung
in Frage gestellt wurde, ging die Bayerische Landesregierung im Herbst 2003 mit einer weiteren
Initiative in den Bundesrat: sie schlug vor, die gesetzliche Unfallversicherung abzuschaffen und
sie durch private Versicherungen zu ersetzen. Gewerkschaften wie Arbeitgeber haben sich ent-
schieden gegen diesen Vorsto3 gewandt. Doch das duale System blieb weiter in der Kritik. Die
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbiande (BDA) hat es in einem Brief an die
Ministerprasidenten der Lénder als ,,erstrebenswert* bezeichnet, das duale Arbeitsschutzsystem
aufzugeben und die iiberbetrieblichen Aufgaben im Arbeitsschutz ,,auf eine Institution zu kon-
zentrieren®, und zwar auf die Trager der gesetzlichen Unfallversicherung. Der Vorschlag des
BDA ist von Bundeswirtschaftsminister Clement im April 2004 aufgegriffen und konkretisiert
worden. Die Aufgaben der Arbeitsschutziiberwachung sollen nach § 21 Abs. 4 Arbeitsschutz-
gesetz an die Berufsgenossenschaften iibertragen werden. Clements Absicht lauft darauf hinaus,
die staatliche Arbeitsschutzaufsicht vor Ort abzuschaffen. Begriindet wird dies vom Bundes-
ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (BMWA) u.a. mit dem Argument, dass die gesetzlich
vorgeschriebene Kooperation zwischen den Arbeitsschutzverwaltungen der Lander und den
Berufsgenossenschaften gescheitert bzw. ein Misserfolg sei, weil eine strategische Zusammen-
arbeit bisher nicht zu Stande gekommen sei. Die dadurch verursachte Doppelarbeit sei ineffektiv.
Die Losung dieses Problems sieht das BMWA in der Ubertragung der Uberwachungsaufgaben
auf die Unfallversicherungstriager in einer Hand. Begriindet wird dieser Vorschlag u.a., alles
,Machbare* im Arbeitsschutz sei erreicht worden, ohne dies allerdings empirisch zu belegen.
Die letzte umfassende Bestandsaufnahme zur Qualitit des deutschen Arbeitsschutzsystems er-
folgte 1980.

Es gibt nicht wenige Stimmen, die sagen die staatliche Aufsicht sei iiberfliissig und zudem nicht
mehr zeitgemiB. Die staatliche Arbeitsschutzaufsicht — friiher ,,Fabrikinspektion® genannt - ist
entstanden, weil die Unternehmer im 19. Jahrhundert nicht in der Lage waren, allein aus ihrer
Eigenverantwortung heraus eine eigenstindig praktizierte Sorge um die Sicherheit und Gesund-
heit ihrer Mitarbeiter/innen zu entwickeln. Das Zusammenspiel wirtschaftlichen Handelns mit
einer praventiven betrieblichen Kultur stellt sich auch heute nicht von alleine her. Im Verlauf der
aktuell gefiihrten ,,Dualismus-Debatte* zeigte sich, dass eine weit verbreitete Unkenntnis dariiber
besteht, was heute moderne staatliche Arbeitsschutzaufsicht ist, was ihr Selbstverstdandnis, ihre
Aufgaben und ihre Praxis sind.

Um einen Zugang zu diesen Fragen zu finden, wurde von der Hans-Bockler-Stiftung der Auftrag
erteilt, zundchst einmal die Aktivititen der staatlichen Arbeitsschutzaufsicht {iber die Berichter-
stattung der 16 Bundesldnder transparent zu machen. Der Auftrag war, eine zusammenfassende
und komparative Ubersicht iiber die Jahresberichte 2003 sowie vorliegender Fachpapiere der
Bundeslédnder zu erstellen. Es ging darum, ein Versténdnis fiir die Institution der staatlichen Ar-
beitsschutzaufsicht, ihre Aufgaben und ihre praktische Bedeutung fiir den betrieblichen Arbeits-
schutz herzustellen.



Die 6konomischen und gesellschaftspolitischen Rahmenbedingungen, unter denen heute Arbeits-
schutz praktiziert werden muss, haben sich seit Beginn der achtziger Jahre rasant verdndert. Zu
nennen sind hier das Vordringen moderner Produktions-, Informations- und Kommunikations-
technologien in engem Zusammenspiel mit globalisierten Méarkten. Der ,,Faktor Mensch* und
seine Gesundheitsfunktion im Betrieb gewinnt eine grofere Bedeutung als in fritheren Zeiten.
Gleichzeitig bringen die neuen unternehmerischen Konzepte aber auch neue Risiken fiir die
Gesundheit der Beschéftigten mit sich. Mit der fortschreitenden Marktsteuerung von Erwerbs-
arbeit werden Lohne, Arbeitsbedingungen und Arbeitszeiten zu einer RestgroBe, die flexibel an
Markterfordernisse angepasst werden muss. Mit dem Wandel der Beschéftigungsformen — dies
sind beispielsweise befristete Arbeitsverhéltnisse, Projektarbeit, Minijobs, Telearbeit und aty-
pische Arbeitszeiten - ist auch ein Wandel der Gesundheitsgefahren fiir Beschéftigte verbunden.
Zu den neu auftretenden Gesundheitsproblemen zéhlt die Europédische Kommission in einer Mit-
teilung von 2002: Stress, Depressionen oder Angstzustinde sowie Gewalt am Arbeitsplatz.

Aus Befragungen ist bekannt, dass Zeit- oder Leistungsdruck die Hélfte der Beschéftigten in
Deutschland belastet. Die zunehmende Personalknappheit verstdrkt diese Tendenz. Unter den
veranderten Bedingungen muss Sicherheit und Gesundheit heute teilweise anders organisiert
werden als friither. Eine inhaltliche Neuakzentuierung der Tétigkeit der iiberbetrieblichen Ar-
beitsschutzinstitutionen ist daher notwendig, um Arbeitnehmer/innen besser zu schiitzen sowie
ihre Interessenvertretungen entsprechend unterstiitzen zu konnen. Arbeitnehmer/innen sind ge-
rade in Zeiten der wirtschaftlichen Krise die strukturell Schwécheren und nur begrenzt in der
Lage, sich gegen Arbeitsschutzversdumnisse zu wehren. Ein Biirokratieabbau im Sinne eines
Riickzugs staatlicher Kontrolle wiirde einem Abbau des betrieblichen Arbeits- und Gesundheits-
schutzes ,, Tiur und Tor 6ffnen®.

Die staatliche Arbeitsschutzaufsicht unterstiitzt Beschiiftigte und Betriebsrat bei der
Einhaltung der Schutzvorschriften des Arbeitszeitgesetzes — ein Beispiel aus der
Tagespresse

,,Rote Karte fiir Firma Nappo — 60-Stunden-Woche gestoppt* lautete die Uberschrift eines
Artikels in der Frankfurter Rundschau vom 6.8.04. Die Belegschaft sollte nach dem Willen der
Geschiftsleitung drei Monate in zwdlf-Stunden-Schichten arbeiten, bezahlen wollte die Ge-
schéftsleitung nur 38 Stunden pro Woche. Den Lohn sollten die Angestellten ohne Zuschlige
erst im Oktober erhalten. Gegeniiber der Belegschaft argumentierte die Geschiftsleitung mit der
schwierigen wirtschaftlichen Situation des Unternehmens. Die zustindige Gewerkschaft Nah-
rung, Genuss, Gaststitten (NGG) bot auf einer Betriebsversammlung Hilfe an zur Entwicklung
flexibler Arbeitszeitmodelle, die vom Unternehmen nicht angenommen wurde. Die Gewerk-
schaft informierte darauthin das Amt fiir Arbeitsschutz in Monchengladbach {iber das Verhalten
des Unternehmens, das dem Arbeitszeitgesetz widerspricht. Laut Gesetz diirfen Beschiftigte
maximal zehn Stunden am Tag arbeiten und auch nur dann, wenn diese Mehrarbeit in auftrags-
armeren Zeiten wieder ausgeglichen wird. Das Amt fiir Arbeitsschutz schritt wegen des Ver-
dachts auf Verletzung des Arbeitzeitgesetzes ein.

Die Rolle der staatlichen Arbeitschutzaufsicht in diesem Praxisbeispiel hat die Leiterin des
Amtes flir Arbeitsschutz Monchengladbach auf einer Veranstaltung des DGB zur Zukunft der



staatlichen Gewerbeaufsicht wie folgt charakterisiert: die Sozialpartner einigen sich innerbe-
trieblich auf Arbeitszeitregelungen nach dem Manteltarifvertrag, das Arbeitszeitgesetz nennt den
moglichen Maximalrahmen. Sobald jemand das ,,Spielfeld* verlésst, das betriebliche System
nicht funktioniert, handelt die Behorde mit den Mitteln der Kontrolle, Ahndung und unterstiit-
zender Beratung. Die Anwendung des Arbeitszeitgesetzes konnte nur deswegen vollzogen wer-
den, weil zum einem Betriebsrat, Gewerkschaft und Beschiftigte an einem Strang zogen und
andererseits die staatliche Arbeitsschutzaufsicht als Vollzugsorgan des Arbeitsschutzrechtes zur
Intervention auffordern konnten.

Sicherheit und Gesundheit ist eine Rahmenbedingung des Wettbewerbs in Europa

Die Sicherung sozialer Grundrechte in der Arbeitswelt und gesunde und leistungsfahige Beschif-
tigte sind nach Auffassung der EU-Kommission unabdingbare Voraussetzung fiir eine wettbe-
werbsfahige und erfolgreiche Wirtschaft. Die staatliche Arbeitsschutzaufsicht soll gewihrleisten,
dass die Betriebe hinsichtlich Sicherheitsniveau und Qualitét der Arbeitsbedingungen — im Ideal-
fall europaweit und auf alle Arbeitsstitten bezogen — gleichen Wettbewerbsbedingungen unter-
liegen. Sicherheit und Gesundheit soll nach dem Willen der Sozialpartner in Europa dem Wett-
bewerb entzogen sein. Diese Erkenntnis wird zwar oft in den Vorworten der Jahresberichte der
Arbeitsschutzverwaltungen betont, spiegelt sich aber noch nicht in einer gelebten betrieblichen
Kultur wider.

Mit dem Arbeitsschutzgesetz von 1996, als Folge der Umsetzung der EG Rahmenrichtlinie
89/391 iiber Sicherheit und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz und weiterer Einzelrichtlinien,
verfligen wir {liber ein hervorragendes Instrument zur menschengerechten Gestaltung der Arbeit.
Der Arbeitgeber hat nach § 3 Abs. 2 ArbSchG , fiir eine geeignete Organisation zu sorgen®, d.h.
ein betriebliches Arbeitsschutzsystem unter der Beteiligung der Beschiftigten aufzubauen. Im
Rahmen einer Gefahrdungsbeurteilung sind dabei auch soziale und psychische Aspekte vom
Arbeitgeber zu beriicksichtigen. Das neue Arbeitsschutzrecht gibt den Unternehmen weite Ge-
staltungsspielrdume zur eigenverantwortlichen Umsetzung. Intelligent genutzt hilft die Gefahr-
dungsbeurteilung zugleich organisatorische Schwachstellen aufzuspiiren sowie betriebliche Res-
sourcen in der Organisations- und Personalentwicklung zu mobilisieren. Offensichtlich wird der
moderne Arbeitsschutz nicht als positiver Ko-Faktor fiir die wirtschaftliche Entwicklung verstan-
den, sondern eher als biirokratische Last empfunden. Denn trotz dieser guten gesetzlichen Rah-
menbedingungen hat die betriebliche Gesundheitspolitik noch nicht den nétigen Stellenwert in
den Unternehmen. Belegt wird dies durch Berichte der Arbeitschutzverwaltungen sowie durch
erste Ergebnisse einer Betriebsrite-Befragung des Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen
Institutes (WSI) der Hans-Bockler-Stiftung im Sommer 2004 zur Umsetzung des seit 1996 gel-
tenden Arbeitsschutzgesetzes. Bisher hat nur etwa ein Drittel der Betriebe in Deutschland eine
korrekte Gefahrdungsbeurteilung durchgefiihrt.

Beratung und Uberwachung des betrieblichen Arbeitsschutzes ist Linderaufgabe

Die Uberwachung der Betriebe beziiglich der staatlichen Arbeitsschutzvorschriften obliegt den
Arbeitsschutzbehdrden (Gewerbeaufsichtsdmter oder Amter fiir Arbeitsschutz) der Linder. Auf-
grund grundrechtlich fixierter Schutzpflichten des Staates fiir Leben und Gesundheit der Be-
schiftigten, wie z.B. das Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit (Art. 2 GG), besteht
eine staatliche Pflicht, die Umsetzung des Arbeitsschutzrechts zu iberwachen und ggf. auch mit
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hoheitlichen Mitteln durchzusetzen. Dazu gibt es die Mittel der Anordnungen, Verwarnungen,
Bufigeldbescheide und Strafanzeigen. Mit dem § 21 Abs. 1 ArbSchG hat die staatliche Arbeits-
schutzaufsicht den gesetzlichen Auftrag erhalten, den Arbeitgeber wie auch den Betriebsrat zu
beraten. Hieraus ergeben sich neue Rollenanforderungen an die staatliche Arbeitsschutzaufsicht,
ndmlich zu einem umfassenden und vorbeugenden Gesundheitsschutz bei der Arbeit durch Bera-
tung der Akteure beizutragen. Diese neue Aufgabe muss zwangsldufig nicht nur inhaltliche und
methodische Konsequenzen fiir die drei Aufgabenschwerpunkte der Arbeitsschutzaufsicht — Be-
ratung, Privention, Uberwachung — haben, sondern auch deren (historisch gewachsenes) Ge-
wicht verdndern. Bisher gehorten die Abwehr unmittelbarer, durch technische Risiken bedingte
Gesundheitsgefahren zum primdren Berufsverstindnis und galten als Schwerpunkt der Aufgaben
der Arbeitsschutzaufsicht.

Hieraus resultiert die Frage, wie die staatlichen Arbeitsschutzaufsichten der Lander heute in der
Doppelrolle als ,,Gewerbepolizei* und gleichzeitig als moderner —unbiirokratischer — Dienst-
leister erreichen konnen, dass die fiir den betrieblichen Gesundheitsschutz verantwortlichen
Arbeitgeber ihren gesetzlichen Verpflichtungen nachkommen.

Die Kooperation der Lander auf dem Felde des Arbeitsschutzes

Die Bundesldnder stimmen sich auch im Feld des Arbeitsschutzes ab, um zu moglichst einheit-
lichen Auffassungen und Regelungen zu gelangen. Dazu gibt es den Landerausschuss fiir Ar-
beitsschutz und Sicherheitstechnik (LASI), der sich aus den Vertretern der obersten Arbeits-
schutzverwaltungen zusammensetzt und die "Konferenz der Ministerinnen und Minister, Sena-
torinnen und Senatoren fiir Arbeit und Soziales" (ASMK) in allen Fragen der Sicherheit und des
Gesundheitsschutzes berét.

Mit dem Beschluss der 73. ASMK-Konferenz im Jahre 1996, von der Einzelrevision im Betrieb
Abstand zu nehmen, erfolgte eine Neudefinition staatlicher Verantwortung im Arbeitsschutz-
system: der Staat wirkt neben seiner Uberwachungsfunktion kiinftig vor allem auch als Initiator,
Moderator und Koordinator. Dieser Beschluss setzte Verdnderungsprozesse bei den Aufsichtsbe-
horden der Lander in Gang, die sich u.a. in den Veroffentlichungen des LASI und im Strategie-
papier ,,Gesundheit bei der Arbeit* der ASMK widerspiegeln. Sie alle konnen als zeitgeméle
Antworten der obersten Arbeitsschutzverwaltungen auf die neuen Anforderungen eines moder-
nen Arbeitsschutzes und als addquate Antwort auf den im Arbeitsschutzgesetz anlegten Paradig-
menwechsel gesehen werden, mit dem neue Wege in der Aufsichts- und Kontrollstrategie der
staatlichen Arbeitsschutzbehorden verbunden sind. Dazu z&hlt die Systemkontrolle in Unter-
nehmen, d.h. anhand einer Checkliste wird gepriift, inwieweit der Arbeitsschutz in die betrieb-
liche Aufbau- und Ablauforganisation eingebunden ist.

Zu Einzelproblemen des Arbeitsschutzes hat der LASI Leitfaden wie z.B. zur Bildschirmarbeits-
verordnung und manuellen Lastenhandhabung verdffentlicht, die der einheitlichen und aufein-
ander abgestimmten Rechtsanwendung in den Bundesldandern dienen (LASI-Veroffentlichungen
mit der Abkiirzung ,,LV*). Neben den genannten Handlungshilfen hat der LASI mit der Ver-
offentlichung ,,Arbeitsschutzmanagementsysteme - Spezifikation zur freiwilligen Einfithrung,
Anwendung und Weiterentwicklung von Arbeitsschutzmanagementsystemen (AMS)“ (LV 21)
die einheitlichen Mindestanforderungen aus Sicht der Arbeitsschutzbehorden der Bundesldnder
definiert. Mit der Veroffentlichung kommt der LASI dem grundgesetzlichen Auftrag an die



Arbeitsschutzbehorden der Lander nach, einheitliche und vergleichbare Arbeitsbedingungen
sowie harmonisierte Wettbewerbsbedingungen fiir die Unternehmen zu schaffen. Im Juli 2003
hat der LASI die ,,Grundsitze der Behordlichen Systemkontrolle* verdffentlicht. Hiermit {iber-
priifen die Behorden das Funktionieren des Arbeitsschutzmanagementsystems. Im Zuge der Be-
hordlichen Systemkontrolle kann die Behorde auch das Funktionieren des betrieblichen Arbeits-
schutzsystems als Grundpriifung im Sinne des Arbeitsschutzgesetzes liberpriifen.

Das Strategiepapier " Gesundheit bei der Arbeit" (2001)

Mit dem Strategiepapier "Gesundheit bei der Arbeit" von 2001 haben die Arbeitsschutzbehdrden
der Léander ihr programmatisches Selbstverstindnis der Aufsichtstétigkeit im Sinne eines moder-
nen Arbeitsschutzes neu definiert sowie Handlungsfelder als abzuarbeitende Auftrdge benannt.
Die (kiinftige) Arbeitsweise der Arbeitsschutzverwaltungen ist bestimmt durch zielgerichtete
Schwerpunktiiberpriifungen, Kontrollen des Arbeitsschutzmanagements und einer gesundheits-
orientierten Beratung. Im Fokus der Transparenzstudie stehen die nachfolgenden drei von insge-
samt fiinf aufgefiihrten Handlungsfeldern aus dem Strategiepapier:

e Die Wissensbasis bei Unternehmern, Beschéftigten und Gesundheitsakteuren
verbreitern, insbesondere durch initiieren und stiarken von Netzwerken (z. B. fiir
Information, Austausch, Kontakte).

e Moderne Offentlichkeitsarbeit leisten und Kommunikation betreiben durch Publizierung
von ,,models of good practice* oder Gesundheitspreise ausloben oder durch staatliche
Anerkennung herausragender betrieblicher Aktivitéten.

¢ Gesundheit bei der Arbeit auf betrieblicher Ebene verbessern durch eine Férderung des
betrieblichen Managements im Arbeits- und Gesundheitsschutz, die Entwicklung klein-
betriebstauglicher Strategien und Mainahmen sowie die Entwicklung von Evaluations-
konzepten fiir die betriebliche Praxis.

Folgende Grundprinzipien der Konzepte, Strategien und Methoden werden seitens der Lander
fiir erforderlich gehalten:

e Nachhaltigkeit der Mallnahmen fiir die Gestaltung menschengerechter Arbeit,
e Ganzheitlichkeit,
e Zielgruppenorientierung (betriebsnahe Losungen),

e Mitarbeiterinnen- und Mitarbeiterbeteiligung sowie die Kooperation der innerbetrieblichen
und iiberbetrieblichen Akteure.

Beratung und Uberwachung erfordert personelle Ressourcen

Beraten und informieren, insbesondere unter Beriicksichtigung der bekannten Arbeitsschutz-
probleme in kleinen und mittleren Unternehmen, erfordert Zeit und Ressourcen. In einer Bilan-
zierung ,,liber die praktische Durchfiihrung der Bestimmungen der Richtlinien {iber Sicherheit
und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz zeigt sich die EU-Kommission verwundert dartiber,
dass die neuen EU-Vorschriften nicht zu einem hoheren Inspektionsaufwand in den Mitglieds-
staaten gefiihrt haben. Gleichzeitig konstatiert sie, dass die Arbeitsschutzbehorden nicht liber
geniigend Ressourcen verfligen, um alle Aspekte der neuen Rechtsvorschriften zu erfiillen, wie
den einzelstaatlichen Berichten an die EU zu entnehmen sei. Als Folge des schleichenden Per-
sonalabbaus seit den 70er Jahren droht die Arbeitsschutzaufsicht in Deutschland zur Bedeutungs-
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losigkeit zu verkommen. Beispielsweise muss die Bremer Gewerbeaufsicht nach dem
vorliegenden Haushaltsplan pro Jahr 2,5% ihrer Stellen einsparen.

Die EU-Kommission hat in ihren Mitteilungen wiederholt und ausdriicklich auf die Notwendig-
keit einer staatlichen Uberwachung hingewiesen. Gerade in Klein- und Mittelbetrieben fehle es
immer noch an einer praventiven Kultur. Den Aufsichtsbeamten komme hier eine Schliisselrolle
zu, um eine bessere Einhaltung der Vorschriften zu erreichen. Dies konne in erster Linie durch
Schulung, Uberzeugung und Unterstiitzung, aber auch, soweit erforderlich, durch verstirkte
Durchsetzungsmafinahmen geschehen.

Die staatliche Arbeitsschutzaufsicht als Teil des dualen Arbeitsschutzsystems

In Deutschland wird vom dualen System des Arbeitschutzes gesprochen, weil der Arbeitsschutz
durch die hoheitliche Tétigkeit der Unfallversicherungstriager mitgestaltet wird. Die Unfallver-
sicherungstrager (UV-Triger) als zweite Siule des Arbeitsschutzsystems haben nach § 14 Abs. 1
Sozialgesetzbuch VII die Aufgabe, ,,mit allen geeigneten Mitteln fiir die Verhiitung von Arbeits-
unfillen, Berufskrankheiten und arbeitsbedingte Gesundheitsgefahren und fiir eine wirksame
erste Hilfe zu sorgen. Sie sollen dabei auch den Ursachen der arbeitsbedingten Gefahren fiir
Leben und Gesundheit nachgehen®. Staatliche Vorschriften gelten fiir jeden Biirger, die Vor-
schriften der Berufsgenossenschaften dagegen begriinden Rechtspflichten unmittelbar nur gegen-
iber den Mitgliedsunternehmen und deren Beschiftigten. Wie auch die staatliche Arbeitsschutz-
aufsicht konnen die Aufsichtsdienste der Unfallversicherungstriger hoheitlich titig werden und
z.B. Einzelfallanordnungen erlassen. Nach § 17 SGB VII ist die Befugnis zum Erlass von Einzel-
fallanordnungen auf die Festlegung von Mallnahmen zur Erfiillung der Pflichten aus den Unfall-
verhiitungsvorschriften sowie zur Verhiitung besonderer Unfall- und Gesundheitsgefahren be-
schrinkt. Der Vollzug der staatlichen Vorschriften (ArbSchG und Arbeitsschutzverordnungen)
féllt nicht in den origindren Zusténdigkeitsbereich der Unfallversicherungstrager. Da die neueren
berufsgenossenschaftlichen Vorschriften vielfach auf das staatliche Recht Bezug nehmen, sind
aber - mittelbar - auch Elemente des staatlichen Arbeitsschutzrechts von der Aufsichtstitigkeit
der Unfallversicherungstriager betroffen.

Die beiden Institutionen staatlicher Arbeitsschutz und Unfallversicherungstriager agieren nicht
unabhingig voneinander. Nach dem Sozialgesetzbuch § 20 SGB VII und § 21.3 des Arbeits-
schutzgesetzes und der Allgemeinen Verwaltungsvorschrift iiber das Zusammenwirken der
Tréager der Unfallversicherung und der Gewerbeaufsichtsbehorden von 1977 (BAnz. Nr. 225 v.
2.12.1977) sollen die Unfallversicherungstriger und die Arbeitschutzverwaltungen kooperieren.
Sie sind zu gegenseitigen Informationen bzw. zu Abstimmungen iiber Aufsicht und Aufsichts-
schwerpunkte verpflichtet. Seit November 2003 liegt eine (novellierte) Verwaltungsvorschrift
vor, die aber vom BMWA nicht freigegeben wird. Der DGB fordert diese in Kraft zu setzen, um
die Kooperation der beiden Institutionen zu effektivieren. Die in der Verwaltungsvorschrift an-
gelegte Neujustierung der Kooperationsbeziehungen beinhaltet u.a., dass die Unfallversiche-
rungstrager primédr beraten und die Arbeitschutzbehdrden primér kontrollieren sollen. Ferner
sollen die erhobenen Daten und Vorgehensweisen bei Betriebsbesichtigungen gegenseitig trans-
parent gemacht und aufeinander abgestimmt werden.



Die Arbeitsschutzberichterstattung der Lander

Die Arbeitsschutzverwaltungen der Lander miissen jahrlich Berichte tiber ihre Tatigkeiten er-
stellen. Berichtspflicht, Berichtsinhalt, Verfahren und Fristen ergeben sich aus einer Vielzahl
rechtlicher Grundlagen wie etwa dem Arbeitschutzgesetz und internationaler Abkommen. Die
Berichte, die auch Statistiken enthalten, sind dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit
(BMWA) bis zum 31.3. des auf das Berichtsjahr folgende Jahr zuzuleiten. Sie werden dort fiir
die Erstellung des Berichtes der Bundesregierung ,,iiber den Stand von Sicherheit und Gesund-
heit bei der Arbeit und iiber das Unfall- und Berufskrankheitengeschehen in der Bundesrepublik
Deutschland verwendet. Auerdem wird der Statistikteil an die EU und die Internationale Ar-
beitsorganisation (ILO) fiir dort zu erstellende Berichte weitergegeben. Die Jahresberichte der
Léander werden auf Grundlage einer Anleitung des LASI erstellt. Fiir das kommende Berichtsjahr
2004 kommt eine novellierte Anleitung zur Anwendung, in der Form und Inhalt der Berichte
festgelegt sind. Mit ihr wird versucht die neuen Formen der Aufsichtstatigkeit unter den (recht-
lichen) Bedingungen eines modernen Arbeitsschutzes mit den entsprechenden Begrifflichkeiten
(wie Arbeitsschutzorganisation und psychische Belastungen) abzubilden.

Eine zusammenfassende Betrachtung der Linderberichte hinsichtlich der durchgefiihrten
Systemkontrollen und Ergebnisse zur Qualitit der arbeitsmedizinischen- und sicherheits-
technischen Betreuung in Kleinbetrieben

Hinsichtlich der Berichterstattung zur Systemkontrolle stellen die meisten Lander die Ergebnisse
der durchgefiihrten Schwerpunktaktionen in den Vordergrund. Durchweg wird das Ziel, das Vor-
gehen und die Durchfiihrung einer Uberpriifung anhand einer Checkliste aufgefiihrt und die Er-
gebnisse zum Teil sehr detailliert beschrieben. Anzumerken ist, dass die zur Uberpriifung ver-
wendeten Checklisten von den meisten Landern nicht 6ffentlich zugénglich gemacht werden.
Positive Ausnahmen sind Bremen, das die Liste im Jahresbericht wiedergibt, sowie Hamburg,
das seine Systemkontrolllisten iiber das Internet jedem Interessierten zugéanglich macht.

Eine Auswertung der Schwerpunktaktionen nach Branchen zeigt, dass die Spannbreite der Ak-
tionen bis zu sechs verschiedenen Branchen reicht, hierbei bleiben Niedersachsen und Saarland
unberiicksichtigt. Die am haufigsten aufgesuchten Unternehmen gehoéren zu den Branchen Bau,
Gesundheitswesen, Abfallwirtschaft und Einzelhandel. Die Baubranche war im Berichtsjahr Ge-
genstand der bundesweit durchgefiihrten Aktion ,,Netzwerk Baustelle*. Die Uberpriifung der
Baustellenverordnung steht daher als Thema an erster Stelle, gefolgt von der Biostoff- und Ge-
fahrstoffverordnung. Die Systemkontrollen der Arbeitsschutzorganisation beinhalten neben
diesen beiden Verordnungen, vor allem auch die Arbeitsstittenverordnung und das Arbeits-
sicherheitsgesetz. Die Betriebssicherheitsverordnung spielt in der Berichterstattung vom Umfang
und Hiufigkeit der Kontrollen her eine geringe Rolle.

Ergebnisse der Systemkontrollen zeigen insgesamt, dass fast immer Mingel in der Arbeits-
schutzorganisation vorgefunden werden und relativ neue Verordnungen wie die Biostoffver-
ordnung, den Verantwortlichen in Unternehmen nicht bekannt ist. Bei der Uberpriifung der Ge-
fahrstoffverordnung zeigten sich insgesamt gravierende Méngel beim Umgang mit Gefahr-
stoffen, wie mit asbesthaltigen Baustoffen, mit Gasen und Losemitteln. Demgegeniiber sind die
Ergebnisse der Uberpriifungen zur Umsetzung der Baustellenverordnung bundesweit positiv.



Angesichts der aktuellen fachpolitischen Diskussion ist die arbeitsmedizinische und sicher-
heitstechnische Betreuung von Kleinbetrieben von besonderem Interesse. Zu diesem Thema
finden sich Aussagen in den Berichten der Lander Bayern, Brandenburg, Berlin und Sachsen-
Anhalt. Von der Berliner Aufsicht werden aufgrund der schlechten Qualitdt vorgefundener, sche-
matisch erstellter Gefahrdungsbeurteilungen in Apotheken, in denen ein hoher Bestellungsgrad
externer Fachkrifte bestand, negative Riickschliisse auf die Qualitét der arbeitsmedizinischen
und sicherheitstechnischen Betreuung gezogen. Die Lander Bayern, Brandenburg und Bremen
kommen in ihren Berichten am Beispiel des Gesundheitswesens (Praxen und ambulante Dienste)
zu der Aussage, dass sich die arbeitsmedizinische und sicherheitstechnische Betreuung in einer
deutlich hoheren Arbeitsschutzqualitit niederschlégt als sie in Unternehmen mit unvollstandiger
oder ohne jegliche Betreuung vorgefunden wird.

Im Bericht Sachsen-Anhalts tiber das SANA-Projekt (nichtstationdre Arbeitspldtze) wird kon-
statiert, das in kleinen Unternehmen die haufigste Ursache fiir das Fehlen einer Dokumentation
der Gefiahrdungsbeurteilung die fehlende Kenntnis {iber biologische Arbeitsstoffe darstellt. Hier
fehle die fachliche Beratung durch Betriebsérzte und selbsterworbene sicherheitstechnische
Kenntnisse der Inhaber und Inhaberinnen kleiner Unternehmen reichten zur Erkennung von In-
fektionsgefahrdungen nicht aus. Das von der Berufsgenossenschaft angebotene Unternehmer-
modell wirke kontraproduktiv, wenn in kleinen Unternehmen unter zehn Beschéftigte die fach-
kundige Beratung fehle.

Im folgenden werden einige ausgewdhlte Beispiele aus der Jahresberichterstattung der Lander
vorgestellt, die zeigen, dass eine Beratung und Uberwachung der Unternehmen auch weiterhin
unverzichtbar ist.

Gefiahrdungen und Belastungen in Gie3ereien in Bayern

Trotz moderner Verfahrenstechniken spielen an bestimmten Arbeitspldtzen die Gesundheits-
risiken wie Handarbeit, schwere korperliche Arbeit und die Exposition gegeniiber Stauben,
Dimpfen und Gasen sowie Lirm noch eine groBe Rolle. Ziel des Projektes war die Uberpriifung
ausgewdhlter Bereiche des Arbeitsschutzes und die Beratung der fiir den Arbeitsschutz Verant-
wortlichen mit dem Ziel den Gesundheitsschutz der betroffenen Beschiftigten zu verbessern.
Insgesamt wurden 110 GieBereibetriebe in den Bereichen Arbeitsschutzorganisation, Gefahr-
stoffrecht, Arbeitsstétten und Personliche Schutzausriistung tiberpriift.

Nahezu die Hélfte (48) der 110 tiberpriiften Gieereien hatten die erforderliche Beurteilung bzw.
die entsprechende Dokumentation nicht oder nur unvollstindig durchgefiihrt. Bei 12 GieBBereien
fehlte eine betriebsérztliche Betreuung. Etwa ein Viertel der Unternehmen (25) hatten das Ge-
fahrstoffverzeichnis weder angefertigt, noch vervollstdndigt oder aktualisiert. Bei einem Viertel
der iiberpriiften Betriebe (27) waren Betriebsanweisungen nicht vorhanden bzw. unvollstindig
oder fehlerhaft. Bei nahezu einem Drittel der Betriebe (35) konnte die vorgeschriebene Unter-
weisung nicht nachgewiesen werden oder sie fand nicht rechtzeitig und/oder nicht regelméafig
statt. Es gab in 14 Betrieben hygienische Méngel in Umkleide- und Sanitidrraumen. Bei 24
GieBereien wurden die Absaug- und Liiftungsanlagen nicht oder nur unzureichend gewartet und
ein Drittel der Betriebe konnte kein Larmkataster vorlegen, in dem die Larmsituation mit Mes-
sungen zu belegen ist. Als Fazit konstatiert die Gewerbeaufsicht, dass sowohl im Gefahrstoft-
umgang und als auch in der Larmproblematik gravierende Miangel vorliegen.



Sicherheit in Karosseriefachbetrieben in Bayern

Ziel des Projektes war es branchenspezifische Gefdhrdungen aufzudecken und vorhandene De-
fizite im Arbeitsschutz durch geeignete MaBlnahmen beseitigen zu lassen. Dariiber hinaus sollten
die Verantwortlichen und ihre Beschiftigten durch die Gewerbeaufsichtsdmter beratend unter-
stlitzt werden.

Es wurden hauptséchlich Defizite beim Umgang mit Gefahrstoffen und bei der Arbeitssicher-
heitsorganisation sowie technische Méngel an Arbeitsmitteln festgestellt. Die Ergebnisse zeigen,
dass auch in Zukunft eine Beratung und Uberpriifung durch die Gewerbeaufsicht notwendig ist.
Von den 807 iiberpriiften Betrieben blieben nur 70 ohne Beanstandungen. Breiten Raum, so wird
im Bericht betont, nahm die Beratung ein. Durch gezielte Beratung konnten 304 Betriebe in der
Umsetzung der Arbeitssicherheit unterstiitzt werden.

Lernen Betriebe aus Erkrankungsfillen? — ein Bericht des Landes Berlin

Im Rahmen der Programmarbeit wurde gepriift, inwieweit Betriebe wie Béackereien, Pflege-
einrichtungen, Friseure, Fleischereien, Reinigungsfirmen, Gartenbaubetrieben, Malerbetrieben
und Kiichen berufsbedingte Erkrankungen zum Anlass nahmen, die Gefdhrdungsbeurteilung zu
iberarbeiten und gezielte SchutzmafBnahmen zu veranlassen. Es sollte anhand der vorliegenden
Gefdhrdungsbeurteilungen eingeschéitzt werden, wie der Betrieb die Gesundheitsgefahrdung vor
und nach dem Bekanntwerden des Verdachts einer Berufskrankheit (BK) berticksichtigt hat.

Die Gefahrdungsbeurteilungen konnten bei 30 von 40 Besichtigungen vorgelegt werden. Die
konkreten BK-Fille wurden in keinem Betrieb zum Anlass genommen, die bislang getroffenen
SchutzmaBnahmen auf ihre Wirksamkeit zu iiberpriifen und bei festgestellten Mingeln Ande-
rungen herbeizufiihren. Erst die Uberpriifung fiihrte zur Miingelbeseitigung. Als Griinde fiir das
Auftreten von BK-Verdachtsféllen wird von den Arbeitgebern oft die individuelle Disposition
des Versicherten vermutet, die sich nicht auf andere Arbeitnehmer tibertragen liele und auch
nicht beeinflussbar sei. Die bereits 1996 gesetzlich festgeschriebene Notwendigkeit der Erstel-
lung einer Gefahrdungsbeurteilung wurde von den Betrieben selbst nach Auftreten von BK-Ver-
dachtsmeldungen noch nicht verinnerlicht. Bei der Erarbeitung der Gefidhrdungsbeurteilung wer-
den oft die von der Berufsgenossenschaft zur Verfiigung gestellten Muster iibernommen; die Be-
urteilungen werden mehr "fiir das Amt" als fiir sich erstellt, und sie werden nicht regelmaBig
iiberarbeitet. Bei den Uberpriifungen wurden immer wieder Defizite bei der Durchsetzung des
Arbeits- und Gesundheitsschutzes festgestellt, so dass zunehmend auch Bedarf an einer syste-
matischen Uberpriifung ganzer Berufszweige (z.B. Bicker) gesehen wird.

Ergebnisse von Begasungskontrollen — ein Bericht des Landes Sachsen

Mehre Gewerbeaufsichtsdmter fiihrten im Rahmen ihrer Revisionstdtigkeit als eine Schwer-
punktaufgabe verstarkt Kontrollen bei Begasungen mit den giftigen Begasungsmitteln Formal-
dehyd, Ethylenoxid, Methylbromid, Phosphorwasserstoff, Blausdure und Sulfuryldifluorid in
verschiedenen Branchen durch. Vor Ort wurden teilweise erhebliche Mingel im Arbeitsschutz
festgestellt, trotz sachkundiger Ausbildung der Arbeitnehmer in den Firmen, die die Begasungen
durchfiihrten. So mussten als Ergebnis der Kontrollen mehrmals Anordnungen zum sofortigen
Vollzug ausgesprochen werden, da eine unmittelbarere Gefahr fiir Arbeitnehmer und Dritte be-
stand. Aus den Begasungskontrollen wird folgendes Fazit gezogen: Die Ergebnisse zeigen ins-
gesamt, dass sich trotz bestehender Sachkunde und Spezialisierung gelegentlich Unachtsam-



keiten und Oberflachlichkeiten in die Arbeitsweise der Begasungsfirmen einschleichen. So
schitzten z. B. die Mitarbeiter einfach per Geruch die Schadstoffbelastung ab und verzichteten
auf Messungen. Insbesondere unter dem Gesichtspunkt der vorgesehenen Vereinfachungen im
deutschen Gefahrstoffrecht ist es wichtig, dass die Unternehmen die Prisenz der Staatlichen
Gewerbeaufsichtsdmter spiiren, um nicht die Sicherheit der Arbeitnehmer und Dritter durch
Betriebsblindheit, Routine und Wettbewerbsdruck zu gefdhrden.

Hamburg: Branchenprojekte statt aufwendige Einzelaufsicht in Kleinbetrieben

Seit 1998 konzentriert sich das Amt fiir Arbeitsschutz in kleinen und mittleren Unternehmen
darauf, Branchenprojekte durchzufiihren. Kern dieser Projekte ist die branchenorientierte Infor-
mation, Beratung und Aufsicht von Betrieben und die Einbindung von Multiplikatoren. Ziel
dieser neuen Aufsichtsstrategie ist es, Strukturen zu schaffen oder zu verbessern, die fiir einen
systematischen Arbeitsschutz in kleinen und mittleren Unternehmen genutzt werden konnen.
Arbeitgeber werden dadurch in ihrer Verantwortung fiir einen nachhaltigen praventiven Arbeits-
schutz unterstiitzt. Branchenldsungen fiir typische Arbeitsschutzprobleme sollen in Kooperation
mit Betrieben, Verbianden, Kammern oder anderen Akteuren des Arbeits- und Gesundheits-
schutzes entwickelt und durch gezielte Informationspolitik und zielgruppenspezifische Offent-
lichkeitsarbeit in der jeweiligen Branche verbreitet werden. Im folgenden ein konkretes Beispiel
aus dem Hamburger Jahresbericht 2002.

Im Jahr 2001 schlossen die Zahntechniker-Innung Hamburg und das Amt fiir Arbeitsschutz eine
Vereinbarung zur Forderung der Zusammenarbeit ab. Darin verpflichten sich die beigetretenen
Unternehmen, ein Arbeitsschutzfiithrungs- und Organisationskonzept fiir Kleinbetriebe einzu-
fiihren und zu pflegen. Zur Unterstiitzung der Dokumentation und Qualitédtssicherung wird in den
Dentallaboren eine Software eingesetzt, die auf die spezifischen Anforderungen zugeschnitten
ist. Sie orientiert sich weiterhin an allen relevanten Kernelementen, die die unterschiedlichen
Institutionen des Arbeitsschutzes fiir Arbeitsschutzmanagementsysteme entwickelt haben. Bei
der Installation und Nutzung der Software werden die Dentallabore von einem iiberbetrieblichen
sicherheitstechnischen Dienst unterstiitzt. Im Auftrag der Innung liberpriift er regelmafig die
Umsetzung des Konzepts in den Dentallaboren. Die Unternehmer, die die Vereinbarung unter-
zeichnet haben, nehmen an den SchulungsmafBinahmen der Berufsgenossenschaft Feinmechanik
und Elektrotechnik zum Unternehmermodell teil. Auf diese Weise wollen sie ein hohes Arbeits-
schutzniveau in ihren Betrieben sicherstellen. Das Amt fiir Arbeitsschutz berédt bei der Umset-
zung des Arbeitsschutzfiihrungs- und Organisationskonzeptes und pflegt den Informations- und
Erfahrungsaustausch mit der Innung und dem iiberbetrieblichen Dienst. Ob das System funktio-
niert, wird nur noch stichprobenartig iiberpriift, ohne in die sonst erforderliche Detailpriifung zur
Einhaltung von Arbeitsschutzbestimmungen einzutreten. Die Zahntechniker - Innung legt jahr-
lich einen Erfahrungsbericht vor, der zwischen dem Amt fiir Arbeitsschutz und der Innung be-

sprochen wird.

10



Gesundheit und Sicherheit am Arbeitsplatz erfordert eine zielgerichtete Kooperation der

iitberbetrieblichen Akteure

Die Auswertung der Jahresberichte 2003 der Arbeitsschutzbehdrden zeigt, dass das Aufsichts-
handeln der Arbeitsschutzaufsicht bei der betrieblichen Systemkontrolle in erster Linie bestimmt
ist durch den Aspekt der Beratung. Der Gesetzgeber hat im Arbeitsschutzgesetz den Unterneh-
men Freirdume zur Umsetzung und Erflillung der Arbeitsschutzziele gelassen. In eigener Verant-
wortung hat der Arbeitgeber die Gesundheitsrisiken richtig einzuschédtzen, MalBinahmen auszu-
wéhlen und die Wirkungen der Umsetzung zu evaluieren. Die Arbeitsschutzaufsicht {iberpriift
nur noch das Ergebnis der Ermittlungs- und Entscheidungsarbeit des Arbeitgebers. Das in der
Dualismusdebatte hiufig gebrauchte Schlagwort ,,Biirokratieabbau® verschleiert die Tatsache,
dass die Unternehmen mit der eigenverantwortlichen Ausfiillung von nicht im Detail normierten
Schutzzielen — teilweise iiberfordert - einen relativ hohen Aufwand haben und nicht weniger,
sondern mehr Beratung und Hilfestellung benétigen. Insbesondere die Sicherstellung und Ver-
besserung Gesundheitsschutzes in kleinen und mittleren Unternehmen kann unter den Bedin-
gungen begrenzter Ressourcen der Akteure des dualen Arbeitsschutzsystems nur durch das ge-
zielte Zusammenwirken weiter verbessert werden. Allerdings ist dies nur moglich, wenn der

schleichende Abbau von Ressourcen bei der staatlichen Arbeitsschutzaufsicht gestoppt wird.

Die Expertenkommission ,,Betriebliche Gesundheitspolitik* der Bertelsmann- und Hans-
Bockler-Stitfung empfiehlt den Aufbau und Weiterentwicklung regionaler Biindnisse fiir Ge-
sundheit bei der Arbeit wie z.B. in Form ,,runder Tische* und branchenspezifischer und bran-
cheniibergreifender regionaler Netzwerke in enger Kooperation mit den Sozialpartnern und So-
zialversicherungstrdgern sowie anderen Initiativen. Die Arbeitsschutzbehdrden tibernehmen hier
eine initiierende und koordinierende Rolle. Schon im Strategiepapier ,,Gesundheit bei der Ar-
beit* von 2001 wird als Grundorientierung angegeben, den Arbeitsschutz als integrierten Be-
standteil betrieblicher Prozesse und der Unternehmensorganisation entwickeln zu helfen und die
staatliche Arbeitsschutzaufsicht entsprechend zu erweitern und zu modernisieren. Zugleich soll
damit erreicht werden, ein ganzheitliches, praventives und die gesundheitlichen Ressourcen der
Beschiftigten starkendes Arbeitsschutzverstindnis zu praktizieren. Um diesen Zielen ndher zu
kommen, sollte der Gedanke der Kooperation gestirkt und in der Praxis der Zusammenarbeit
von Unfallversicherungstridgern und Behorden deutlich weiter entwickelt werden. Wortlich heif3t
es in diesem Papier: ,,Die Bilindelung der Ressourcen im Rahmen einer umfassenden Aufgaben-
definition fordert die Effizienz und schafft Vertrauenskulturen im Arbeitsschutz. Voraussetzung
hierfiir ist die Rollenkldrung der jeweiligen Institution. Jede sollte im Rahmen eines arbeits-
teiligen Netzwerks die Position einnehmen, fiir die sie die beste Kompetenz einbringt.” In eini-
gen Bundesldndern gibt es bereits Beispiele einer guten Zusammenarbeit, die Schule machen
sollten. Es handelt sich um Branchenprojekte, die von der staatlichen Arbeitsschutzaufsicht und
den Trigern der gesetzlichen Unfallversicherung gemeinsam durchgefiihrt werden und zum Ziel
haben, ein in den betrieblichen Ablauf integriertes Gesundheitsmanagement aufzubauen. Das

»Branchen know how* der Unfallversicherungstréger ist gerade fiir die Pravention arbeitsbe-
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dingter Gesundheitsrisiken von Bedeutung, da die Aufsichtspersonen die Geschiftprozesse im
der Branche kennen und den Unternehmer und die Betriebsrite zur Vermeidung von Stérungen
dieser Geschiftprozesse beraten konnen. Dass eine von Berufsgenossenschaften und staatlicher
Aufsicht gemeinsam getragene Aktivitit bundesweit, mit einheitlichen Kriterien und mit hohem
Wirkungsgrad moglich und machbar ist, zeigt beispielsweise die ,,Aktion Netzwerk Baustellen®.
Sie wurde im Rahmen der EU-Baustellenkampagne 2003 mit insgesamt mehr als 6500 Bau-
stellen-Revisionen durchgefiihrt. Damit hat sich eine nachhaltige Form zielgerichteter Koope-
ration etabliert. Ein wichtiges Ergebnis ist, dass Arbeitsschutzmanagement und Sicherheitsorga-

nisation einen mafigeblichen Einfluss auf die Qualitédt des Arbeitsschutzes vor Ort haben.

Die Transparenzstudie ist im Internet unter www.boeckler.de in der Rubrik Forschungsforde-

rung, dann unter Projekte in dem Forderschwerpunkt ,,Zukunft des Sozialstaates* zum Download

eingestellt.

Herbst, Axel: Transparenzstudie zur aktuellen Konzeption und Tatigkeit der staatlichen Arbeits-
schutzaufsicht (Gewerbeaufsicht) in 16 Bundesldndern. Abschlussbericht.- Hamburg, Dezember
2004.- 235 S.
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