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Kurzbeschreibung

Mit der Novellierung des Gesetzes zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft
(GSA Fleisch) zum 1. Januar 2021 verfolgte der Gesetzgeber die Ziele, die Arbeitsbedingungen und
den Arbeitsschutz zu verbessern, mehr Transparenz zu schaffen, die Rechtsdurchsetzung zu férdern
sowie Missbrauch zu verhindern. Die Evaluation liefert zahlreiche Hinweise, dass durch die
Novellierung vielfiltige positive Entwicklungen in der Fleischwirtschaft angestoRen wurden. Umfang
und Geschwindigkeit variieren dabei, je nachdem, welche konkreten Aspekte betrachtet werden
(bspw. Arbeitszeiten, Arbeitsbelastungen, Lohn, Unfille). Die Fleischunternehmen tibernahmen fast
alle ehemals Fremdbeschaftigten im Kernbereich, indem sie mit ihnen Arbeitsvertrage schlossen.

Die Handwerksausnahme ist aus Sicht der Evaluation begriindet. Fremdpersonal spielte im Handwerk
kaum eine Rolle und die Arbeitsbedingungen zeigten dort weniger Handlungsbedarf. Bei
Handwerksunternehmen st6Rt die Regelung auf Akzeptanz.

Leiharbeit wird in der Fleischwirtschaft nur noch in geringem Umfang eingesetzt. Die Méglichkeit, die
Ausnahmeregelung fir die Leiharbeit zu nutzen, ist vor allem fir kleinere verarbeitende
Industrieunternehmen von Bedeutung, um Produktionsspitzen aufzufangen. Die Tarifbindung als
Bedingung fur den Einsatz von Leiharbeit diirfte dazu flihren, dass Leiharbeitnehmer*innen keine
schlechteren Arbeitsbedingungen als Stammbeschaftigte haben. Die Evaluation empfiehlt daher, die
Ausnahme zur Leiharbeit in der Fleischverarbeitung zu entfristen. Bislang geltende Regelungen zu
Quote, Einsatzdauer und Tarifvertragen sollten beibehalten werden.

Abstract

With the amendment of the Act on the Protection of Labour Rights in the Meat Industry (GSA
Fleisch) of 1 January 2021, the government pursued the goal of improving labour conditions and
occupational safety, creating more transparency, promoting legal enforcement and preventing abuse.
The evaluation provides numerous indications that the amendment has triggered a variety of positive
developments in the meat industry. The extent and speed of these developments vary depending on
what specific aspects are considered (e.g. working hours, workloads, wages, accidents). The takeover
of external staff in the core area was almost complete.

From the evaluation's point of view, the exception of the crafts sector is justified. External staff hardly
played a role in the crafts sector and the working conditions there showed less need for action. The
regulation meets with acceptance among craft businesses.

Labor Leasing is only used to a small extent in the meat industry. The possibility to use the derogation
for Labor Leasing is particularly important for smaller processing industrial businesses in order to
absorb production peaks. Collective wage agreements as a condition for the use of Labor Leasing
should result in that these workers do not have worse labour conditions than permanent employees.
The evaluation therefore recommends that the exemption for Labor Leasing in meat processing
industries be prolonged. The current regulations on quotas, duration of deployment and collective
agreements should be retained.
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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Das aus dem Jahr 2017 stammende Gesetz zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der
Fleischwirtschaft (GSA Fleisch) wurde zum 1. Januar 2021 novelliert. Damit wurden im
Wesentlichen folgende Sachverhalte neu geregelt: 1) Ein Unternehmer muss seinen Betrieb bzw. die
Ubergreifende Organisation nun als alleiniger Inhaber fiihren. 2) In den Bereichen
Schlachten/Zerlegen und Verarbeitung diirfen weder Werkvertragsunternehmen noch Solo-
Selbststandige tatig werden. 3) Im Bereich Schlachten/Zerlegen ist seit dem 1. April 2021
Arbeitnehmeriiberlassung verboten. In der Verarbeitung ist Arbeitnehmeriiberlassung auf maximal
acht Prozent des kalenderjihrlichen Arbeitszeitvolumens und auf 100 Vollzeitiquivalente (VZA)
begrenzt, aber erlaubt, falls ein Tarifvertrag dies regelt. 4) Fiir Handwerksunternehmen mit weniger
als 50 tatigen Personen (inkl. Fremdpersonal, exkl. Verkauf und Auszubildende) ist der Einsatz von
Fremdpersonal weiterhin mdglich. 5) Die Einschrankung des Fremdpersonaleinsatzes tiberpriifen die
Zollverwaltung und die Bundesagentur fir Arbeit. 6) Die Arbeitszeit wurde durch explizite
Einbeziehung der Riist-, Wasch- und Umkleidezeit praziser definiert. Ihre elektronische und
manipulationssichere Aufzeichnung ist vorgeschrieben. 7) BuRgelder sind bis zu einer Héhe von
500.000 Euro vorgesehen.

Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) hat die INTERVAL GmbH in Kooperation mit
der IMAP GmbH und Prof.in Dr. Svenja Karb mit der Evaluation beauftragt. Auftrag war 1) die
Untersuchung der mit der Novellierung verfolgten Ziele (besserer Arbeits-/Gesundheitsschutz,
bessere Arbeitsbedingungen, mehr Transparenz und bessere Durchsetzung des Rechts bzw. die
Verhinderung von Missbrauch oder nicht intendierten Nebenfolgen), 2) die Evaluation des Verbots
von Werkvertragen und Arbeitnehmeriiberlassung, 3) die Evaluation der Handwerksausnahme, 4) die
Evaluation der Fortfihrungsnotwendigkeit und Anpassungsbedarfe der Ausnahme vom Verbot der
Leiharbeit in der Verarbeitung. Der Methodenmix umfasste die Auswertung von Literatur und
amtlichen Statistiken, 49 multiperspektivische Betriebsfallstudien, zusatzliche Interviews mit 78
Stakeholdern und 37 Beschiftigten sowie die Begleitung von Betriebskontrollen der
Aufsichtsbehorden.

Innerhalb der Rechtsprechung ist der sachliche und persénliche Anwendungsbereich des Gesetzes
noch nicht abschliefend geklart, d. h., ab wann Betriebe zur Fleischwirtschaft zahlen, wenn
Tatigkeiten nicht am Fleisch erfolgen, sondern z. B. auch in der Verpackung, Qualitatssicherung oder
Verwaltung. Zwar gehen Finanzgerichte in erster Instanz mittlerweile einhellig davon aus, dass das
Uberwiegensprinzip (nach dem ein Betrieb zur Fleischwirtschaft zihlt, wenn er iiberwiegend Fleisch
verarbeitet) nur bei Mischbetrieben zur Anwendung kommt. Der Bundesfinanzhof hat diese Frage
jedoch bislang ausdriicklich offen gelassen. Ebenso wenig ist abschliefend geklart, ob Antrige auf
Erlass einer einstweiligen Anordnung oder eine Feststellungsklage, kein Betrieb der Fleischwirtschaft
zu sein, zuldssig sind, wenn noch keine konkreten PriifungsmaRnahmen durch das Hauptzollamt
durchgefiihrt wurden. Sollte sich die Auffassung des Bundesfinanzhofs verfestigen, dass dies nicht
der Fall ist, ware die Konsequenz: Entweder die Betriebe setzen kein Fremdpersonal im Bereich des
Schlachtens und der Fleischverarbeitung mehr ein, obwohl sie der Auffassung sind, nicht unter den
Anwendungsbereich zu fallen. Oder sie arbeiten mit Fremdbeschaftigten mit Risiko, eine
Ordnungswidrigkeit zu begehen, um sich dann nach Zustellung des BulRgeldbescheids zunéchst
durch einen Einspruch und dann ggf. spater mit einer Anfechtungsklage gegen den Bescheid zu
wehren. Die noch nicht abschlieRende rechtliche Klarung hat Folgen fiir die Verfassungsbeschwerde
von Unternehmen gegen das Fremdpersonalverbot, da vor einer Rechtssatzverfassungsbeschwerde
grundsatzlich die Fachgerichte anzurufen sind, wenn die angegriffenen Vorschriften
auslegungsbediirftige und auslegungsfahige Rechtsbegriffe enthalten — wie die Fragen, was als
,Betrieb der Fleischwirtschaft“ oder ,Bereich der Fleischverarbeitung® zu verstehen sei.
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Die Evaluation konnte nicht feststellen, dass die Novelle des GSA Fleisch nachhaltig zu einem
Riickgang der Produktion in der Fleischwirtschaft fiihrt. Verdanderungen von Umsatz und
Produktionsvolumen sind im Untersuchungszeitraum durch Dritteinfliisse wie die Covid-19-
Pandemie oder die Schweinepest iberlagert. Anpassungen der Personalorganisation aufgrund der
Novellierung fuihrten jedoch bei einzelnen Unternehmen zu kurzfristigen Personalengpéssen und
einem temporaren Produktionsriickgang.

Die Fleischwirtschaft verteilt sich ungleich auf die Bundeslander. Und handwerkliche oder
industrielle Strukturen der Fleischwirtschaft haben je nach Bundesland unterschiedliche Anteile. Von
daher sind die Bundeslander verschieden stark von der Novellierung betroffen. Innerhalb der
Industrie unterschieden sich jedoch qualitativ weder der Handlungsbedarf noch die Wirkungen
erkennbar zwischen den Landern. Ebensowenig fanden sich fir die Evaluation wesentliche
landerspezifische Unterschiede im Fleischerhandwerk.

Amtliche Daten und qualitative Ergebnisse zeigen, dass die Ubernahme des Fremdpersonals als
eigene Arbeitnehmer*innen im Kernbereich anndhernd vollstandig erfolgte. Entsprechend
veranderten sich die BetriebsgroRen. Wurde in Einzelféllen Fremdpersonal nicht ibernommen, lag
dies z. B. an Entscheidungen der Beschiftigten oder daran, dass Unternehmen auf die Ubernahme
von Fiihrungspersonal der Subunternehmer verzichteten, bei dem problematisches Verhalten
gegeniiber Beschiftigten beobachtet wurde. Nur in Einzelfallen entschieden sich Unternehmen
gegen die Ubernahme des Personals, welches ihnen unter den neuen gesetzlichen
Rahmenbedingungen nicht produktiv genug erschien. Der Umfang des von branchentypischen
Dienstleistern eingesetzten Fremdpersonals in der Fleischwirtschaft sank mit Inkrafttreten der
Gesetzesnovelle von rund 21 Prozent aller VZA im Jahr 2019 auf circa fiinf Prozent im Jahr 2021. Der
verbleibende Anteil wird auRerhalb des Kernbereichs eingesetzt, wo dies noch erlaubt ist. VerstolRe
gegen das Verbot von Fremdbeschiaftigung betreffen seltene Einzelfille. Insbesondere bei gréfReren
Unternehmen war die Ubernahme mit hohem Verwaltungsaufwand verbunden. Es mussten nicht nur
neue Arbeitsvertrage abgeschlossen, sondern z. B. teils auch berufliche Qualifikationen tberpriift
werden. In vielen Fdllen wurden die Personalverwaltungen mehrsprachig aufgestockt. Fir die zuvor
von Subunternehmen erbrachten migrationsspezifischen Leistungen fiir Beschaftigte (z. B. Wohnen,
Transport, Behordengiange) haben die Stammunternehmen meist die Verantwortung tibernommen.
Teils werden dafir die Subunternehmen weiterhin einbezogen, insbesondere fiir die Rekrutierung in
den Herkunftslandern. Unternehmen, welche Fremdpersonal (ibernahmen, berichten von einer
gestiegenen Identifikation der ehemals Fremdbeschaftigten mit dem Arbeitgeber und von positiven
Folgen, wenn sie nun kommunikativ und weisungsbefugt ndher am Personal sind und zugleich die
Beschiftigten flexibler einsetzen kénnen.

Die Novellierung des GSA Fleisch hat die Transparenz in der Fleischwirtschaft, wer in welchem
Umfang zu welchen Konditionen in einem Betrieb beschéftigt ist, sowohl fir das integrierte
Fremdpersonal als auch fiir die Aufsichtsbehorden erhéht. Wo vormals, wenn das Fremdpersonal
teils nicht wusste, wie genau es bei wem angestellt war, die Durchsetzung von Rechten und
Anspriichen erschwert war, ergaben die Interviews, dass nach der Novellierung des GSA Fleisch
vergleichbare Missstande in den vertraglichen Grundlagen eher nur noch in Einzelfallen vorkommen.
Beschaftigte berichteten, dass die Stammunternehmen bei ihrer Integration sehr auf transparente
neue Vertrage geachtet hatten. Oftmals wurde betont, dass ihnen die Vertrage schriftlich Gbersetzt
wurden, oder auch, dass sie die Entwirfe vor der Unterschrift mit nach Hause nehmen und in Ruhe
lesen konnten. Den Beschaftigten fehlt oftmals das Wissen zum deutschen Arbeitsrecht, diese
Vertrage zu interpretieren. Die qualitativen Daten sprechen dafiir, dass unzuldssige Regelungen in
Vertragen mit der Integration des Fremdpersonals seltener wurden. Ein Grund dafir durfte sein, dass
Stammunternehmen starker die Verantwortung akzeptieren, nur zuldssige Regelungen aufzunehmen
- auch, weil ihre Betriebsrate dies kontrollieren kénnen.
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Die intransparenten vertraglichen Strukturen gingen vormals Giberwiegend zulasten der
Beschaftigten. Die neuen Vertrage nach der Novellierung sind transparenter beziiglich der méglichen
Abzlge, z. B. Abschlége fiir Vorauszahlungen, Leistungen fiir Mieten oder Transport, und der
Berechnungsgrundlage der Zahlung (Arbeitsstunden, Abziige der Sozialversicherung).
Personalabteilungen und teils Betriebsrate investieren viel Arbeit, um dem neuen Personal
Regelungen und Zahlungen verstandlich darzulegen (z. B. Unterschiede zwischen Brutto- und
Nettobezligen). Die digitale Arbeitszeiterfassung erhoht deutlich die Transparenz iiber geleistete
Stunden und reduziert damit mogliche Konflikte. Nicht nur Arbeitgeber sind dadurch starker
gebunden, die faktisch geleisteten Stunden zu zahlen, sondern manchem Beschiftigten macht sie
transparent, warum er ggf. weniger Lohn erhilt, z. B. aufgrund von unentschuldigtem Fehlen im
betreffenden Monat.

Die Moglichkeiten der Rechtsdurchsetzung haben sich mit der Novellierung des GSA Fleisch
verbessert. Hier wirken a) die héhere Transparenz der Vertrage, b) die gestiegene Bereitschaft
Beschiftigter, sich fiir die eigenen Interessen einzusetzen, c) die hohe Akzeptanz fiir das geltende
Recht in den Stammunternehmen und d) leichtere Kontrollen der Aufsichtsbehérden ineinander.

Ein Indikator fiir die gestiegene Bereitschaft Beschdftigter, ihre Anspriiche geltend zu machen, ist,
dass sich diese zwar etwa genauso haufig wie friiher an Beratungsstellen wenden, allerdings nun
weniger schwerwiegende Anliegen vorbringen. Die Zahl der Beratungsfille ist nicht gestiegen, da die
Missstande weniger wurden. Auch der Zoll beobachtete, dass durch die Eingliederung die
Beschaftigten offener Giber Missstande berichten. Die Stammunternehmen halten sich starker an das
geltende Recht als frithere Subunternehmen, z. B. sind rechtskonforme Kiindigungen und korrekte
Arbeitsvertrage nun der Normalfall. Wenn Beschiftigte oder Beratungsstellen RechtsverstoRRe
wahrnehmen und sich an die Unternehmen wenden und sie darauf hinweisen, reagieren die
Personalverwaltungen nun meist schnell und positiv und leiten entsprechende Korrekturen ein.
Zudem finden Beratungsstellen nun unkomplizierter die zustandigen Ansprechpersonen der
Personalverwaltung. Dies ist relevant, weil zuvor einige Subunternehmen die Kommunikation mit
Beratungsstellen zu Rechtsverstéflen so lange herauszdgerten, bis die Beschiftigten wieder im
Herkunftsland waren. Hohere Rechtstreue der Stammunternehmen heif8t jedoch nicht, dass immer
auch eine starkere Orientierung an den Interessen der Beschiftigten erfolgen wiirde.

Kontrollen des Versicherungstragers und der Arbeitsschutzbehodrden in den Betrieben haben sich
etwas erleichtert, z. B. da durch die Integration des Fremdpersonals mit weniger Ansprechpersonen
fur den Arbeitsschutz kommuniziert werden muss. Wie relevant dies fiir die Verhiitung von
Arbeitsunfallen und Berufskrankheiten ist, wird innerhalb der Berufsgenossenschaft Nahrungsmittel
und Gastgewerbe (BGN) unterschiedlich interpretiert. Sehr deutlich sind hingegen die Veranderungen
fur den Zoll. Durch die Digitalisierung der Zeiterfassung ist die Kontrolle der Arbeitszeiten nun
weitaus einfacher und VerstoRRe sind erstmals gut identifizierbar. Dies ist wiederum oft eine
Voraussetzung fiir den Nachweis von Mindestlohnunterschreitungen.

Da die Arbeit in der Fleischwirtschaft besondere Unfallrisiken birgt, ist der Arbeitsschutz von groRer
Bedeutung. Dieser wurde aber vor der Novellierung des GSA Fleisch in den Betrieben nur unzureichend
umgesetzt. Die Interviews bestatigen vielfdltige Darstellungen der Literatur aus der Zeit vor dem
novellierten GSA Fleisch von mangelnden Einweisungen, unzureichender Schutzkleidung, dem
Ausbleiben medizinischer Versorgung, von technischen Arbeitsschutzmangeln sowie von Médngeln in
der Arbeitsschutzorganisation. Ein Zusammenhang zum hohen Einsatz von Fremdpersonal bestand, da
die Werkvertragsunternehmen dem Arbeitsschutz oftmals keine hohe Prioritdt beimaRen. Dies schlie3t
nicht aus, dass der Arbeitsschutz mancher Subunternehmen tadellos war und der Einfluss von
Arbeitnehmeriiberlassung auf den Arbeitsschutz geringer war. Die Stammunternehmen haben auch
deshalb ein héheres Interesse, Arbeitsunfalle zu vermeiden, da sie die Regelung zur Lohnfortzahlung im
Krankheitsfall konsequenter beachten, als dies zuvor bei den Subunternehmen der Fall war. Ihr
Interesse an der Unfallpravention zeigt sich in einigen Betrieben z. B. im Umgang mit Arbeitsmitteln
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und Schutzausristung, in Schulung, Kontrolle und kontinuierlicher Sensibilisierung der Beschaftigten
zu Fragen des Arbeitsschutzes sowie in der systematischen Analyse der Unfallursachen. Die Zahl der
Verletzungen ist seit der Novellierung jedoch erst geringfiigig gesunken. Dieser Wandel der
Unternehmenskultur braucht Zeit. Die Umsetzung von PraventionsmalRnahmen ist nicht nur durch die
geringe Berufserfahrung und kaum vorhandene Berufsausbildung aufseiten der Beschiftigten
erschwert, sondern auch dadurch, dass das integrierte Fremdpersonal in Herkunftslandern und
Subunternehmen sozialisiert wurde, in denen dem Arbeitsschutz weniger Aufmerksamkeit geschenkt
wurde.

Die Antwort auf die Frage, ob sich die Arbeitsbedingungen der Fleischindustrie durch die
Novellierung des GSA Fleisch verbessert und RechtsverstéRe abgenommen haben, hdngt stark davon
ab, welche Teilbereiche man betrachtet: Der bei Subunternehmen nicht uniibliche Druck auf
Beschiftigte, auch erkrankt zur Arbeit zu erscheinen oder im Krankheitsfall Urlaub zu nehmen, hat
deutlich abgenommen. Die Beachtung der Regelung zur Lohnfortzahlung im Krankheitsfall wurde
der Normalfall. Typische Arbeitsbelastungen, wie z. B. Kalte, monotone Tatigkeiten, Nasse, sind
weitgehend unverdndert, obgleich es schon eine Erleichterung ist, diese Belastungen nicht krank
bewiltigen zu miissen. Nur vereinzelt kam es mit der Ubernahme des Fremdpersonals zu
Entlastungen bei der Arbeitsdichte, z. B. durch Verteilung der Arbeit auf mehr Personen bzw. mehr
Schichten. VerstoRe gegen das Arbeitszeitgesetz waren vormals verbreitet, auch weil sie kaum
nachweisbar waren*. Mit der Verpflichtung zur elektronischen Arbeitszeiterfassung sind diese
Missstande weitgehend abgestellt. Mit dieser Arbeitszeiterfassung lassen sich erstmals VerstoRRe
gegen den Mindestlohn sicher nachweisen; sie sind seltener geworden, auch wenn ihre Zahl in der
amtlichen Statistik ansteigt. Der durchschnittliche Bruttostundenlohn ist gestiegen, allerdings
gegeniiber dem Trend der vergangenen Jahre nicht signifikant schneller. Die L6hne entwickelten sich
je nach Unternehmen unterschiedlich. Teils brachte dem Fremdpersonal die Ubernahme durch ein
tarifgebundenes Unternehmen unmittelbar héhere Lohne, teils versuchten Betriebe Personal zu
schlechteren Konditionen vom Subunternehmen zu Gibernehmen. Durchweg sind die Lohnzahlungen
jedoch transparenter und illegale Abzlge z. B. fiir Arbeitsmaterialien oder unterschlagene
Arbeitsstunden deutlich seltener geworden. Obgleich bei der Ubernahme befristete Vertrige bzw.
neue Probezeiten auch fir das schon erprobte Personal tiblich waren, haben sich die Chancen auf
einen unbefristeten Vertrag erhéht. Der zunehmende Mangel an Arbeitskraften erhéht dabei auch
das Interesse der Unternehmen, Personal zu halten; die Beachtung der Vorgaben des Teilzeit- und
Befristungsgesetzes (TzBfG) wird dann voraussichtlich in den meisten Fallen Kettenbefristungen
unterbinden.

Einige Beobachtungen sprechen daftir, dass mit der Etablierung von Normalarbeitsverhdltnissen
durch die Novellierung des GSA Fleisch Tendenzen zur Integration des ehemaligen
Fremdpersonals in der Region beférdert wurden (z. B. Nachzug von Familien oder Wohnen vor Ort).
Wie grol} der Beitrag der Novellierung hierzu ist und ob sich solche im Einzelfall beobachteten
Tendenzen langfristig durchsetzen, ist unsicher.

Als nicht intendierte Folge der Novellierung kann gelten, dass sich einzelne Unternehmen der
rechtlichen Verantwortung fiir unzureichende Wohnungen des Personals durch die Uberfithrung in
private Mietvertrdge entledigt haben. Dariiber hinaus kritisierten mehrere Unternehmen die rund um
die Novellierung geflihrte Diskussion, die nicht ausreichend zwischen rechtskonform agierenden
Unternehmen und ,,schwarzen Schafen® differenzierte. Die unzutreffenden Verallgemeinerungen
hétten zu einer Verschlechterung des Branchenimages gefiihrt, was sich negativ auf die ohnehin

t Die Arbeitsschutzbehorden kdnnen nun nach § 17 IV ArbZG vom Arbeitgeber verlangen, neben den Arbeitszeitnachweisen nach § 16
Arbeitszeitgesetz auch andere Arbeitszeitnachweise (zum Beispiel Arbeitszeit-Aufzeichnungen nach dem Mindestlohngesetz) oder
Geschaftsunterlagen, die mittelbar oder unmittelbar Auskunft tiber die Einhaltung des Arbeitszeitgesetzes geben (z.B. Stundenlohn-
Abrechnungen), vorzulegen oder zur Einsicht einzusenden.
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schon schwierige Arbeitskraftegewinnung auswirke. Ob es diesen Effekt gab, konnte die Evaluation
nicht prifen.

Im Fleischerhandwerk spielte der Einsatz von Fremdpersonal sowohl vor als auch nach der
Novellierung des GSA Fleisch keine relevante Rolle. Das Handwerk sucht vor allem qualifizierte
Fachkréfte, die ein breites Spektrum an Tatigkeiten ausiiben kdnnen. Der Einsatz von Fremdpersonal
ohne langfristige Bindung ist daher meist unrentabel. Auch aus Griinden der Qualitatssicherung
werden der direkte Zugriff und eine direkte Kommunikation gewiinscht. Die Evaluation bestétigt die
Annahme der im novellierten GSA Fleisch verankerten Handwerksausnahme, dass der
Handlungsbedarf im Hinblick auf die Arbeitsbedingungen im Fleischerhandwerk verglichen mit der
Industrie gering war. Enge Bindungen zwischen Vorgesetzten und Beschiftigten, die teils Gber das
Vertragsverhiltnis hinausgehen, manifestieren sich im Handwerk nicht in gleicher Weise als
einseitige Abhangigkeiten wie in Subunternehmen der Industrie. Ob es die Handwerksausnahme
gebraucht hatte, ist unsicher. Fremdpersonal wurde im Handwerk kaum beschiftigt. Allerdings
profitieren Handwerksunternehmen auch von der Ausnahme zur Pflicht der systematischen
Aufzeichnung von Arbeitszeiten. Die Handwerksausnahme st63t auf Akzeptanz und sie erzeugte
keine weiteren Probleme. Die Beschrankung der Ausnahmeregelung fir das Handwerk auf Betriebe
mit maximal 49 Personen exklusive Verkauf und Auszubildende kann helfen, die Umgehung des
Verbots von Fremdbeschéftigung zu vermeiden, denn andernfalls hatten Industrieunternehmen
versucht sein kénnen, sich als Handwerksunternehmen zu deklarieren. Ob der genaue Wert fiir die
Abgrenzung zur Industrie optimal ist, ist strittig. Die Empirie liefert jedoch keinen eindeutig besser
geeigneten Schwellenwert.

Wenige Unternehmen nutzen lber die Ausnahmeregelung in der Verarbeitung
Arbeitnehmeriiberlassung. Wo sie genutzt wird, ist die Quote von acht Prozent bzw. 100 VZA meist
ausreichend. Die qualitativen Ergebnisse sprechen dafiir, dass ein Bedarf an Leiharbeit bestehen kann,
insbesondere bei kleineren industriellen Verarbeitungsunternehmen, die sich mit den
Herausforderungen von saisonal bedingten Produktionsspitzen konfrontiert sehen. Die Folgen der
Arbeitnehmeriiberlassung fiir die Arbeitsbedingungen vor der Novellierung konnen weniger deutlich
bewertet werden als die der Werkvertrage. Einerseits beobachteten Aufsichtspersonal der BGN und
andere Stakeholder, dass sich der Arbeitsschutz grundsatzlich auch bei Leiharbeit gut sichern lieR,
falls das Stammunternehmen hierauf Wert legte. Andererseits waren in der Praxis die Grenzen
zwischen Leiharbeit und Werkvertragen flieRend. Hatte die Novellierung nur Werkvertrage verboten,
ohne Arbeitnehmeriiberlassung einzuschranken, hdtte das Risiko bestanden, dass Subunternehmen
von Werkvertriagen zur Arbeitnehmeriiberlassung gewechselt hdtten und vielfiltige Missstande
beibehalten worden waren. Hiergegen sind die im novellierten GSA Fleisch gesetzten quantitativen
und qualitativen Einschrankungen fiir die Arbeitnehmeriiberlassung und die Bindung an einen darauf
bezogenen Tarifvertrag ein hinreichender Schutz. Vor diesem Hintergrund empfiehlt die Evaluation,
die Ausnahme zur Leiharbeit in der Fleischverarbeitung zu entfristen. Die empirischen Ergebnisse
zeigen keinen Anpassungsbedarf an. Die Regelungen zur Quote, Einsatzdauer und zu Tarifvertrdgen
sowie zur Meldung und Kontrolle sollten beibehalten werden.
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1. Forschungsauftrag

1.1 Hintergrund des Forschungsauftrags: § 8 des Gesetzes zur Sicherung
von Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft

Das aus dem Jahr 2017 stammende Gesetz zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der
Fleischwirtschaft (GSA Fleisch) wurde zum 1. Januar des Jahres 2021 novelliert. Mit der Neuregelung
wurde in § 8 GSA Fleisch zugleich der Auftrag zur Evaluation gesetzlich verankert. Das
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) hat die Evaluation im Mai 2021 ausgeschrieben.
Die INTERVAL GmbH hat in Kooperation mit der IMAP GmbH und Prof.in Dr. Svenja Karb von der
Hochschule des Bundes fiir 6ffentliche Verwaltung in Mannheim im November 2021 vom BMAS den
Zuschlag fur die Evaluation erhalten. Die Evaluation begann am 1. Januar 2022 und endete nach
eineinhalb Jahren mit Vorlage des Abschlussberichts zum 30. Juni 2023. Die Evaluation erfolgte im
Auftrag des BMAS, aber inhaltlich unabhédngig. Die Umsetzung folgte allein den in der
Leistungsbeschreibung des BMAS formulierten Aufgaben und Fragestellungen, dem inhaltlichen
Angebot sowie wissenschaftlich-methodischen Standards der empirischen Sozialforschung.

1.2 Gegenstand der Evaluation

Die Arbeitsbedingungen in der deutschen industriellen Fleischwirtschaft stehen seit Jahrzehnten im
Fokus der 6ffentlichen Aufmerksamkeit. Im Kontext von gedffneten Arbeitsmarkten, starker
Preiskonkurrenz und abnehmender Tarifbindung hatten sich Praktiken entwickelt, welche teilweise
die Rechte von Arbeitnehmer*innen? unterliefen. Dazu beigetragen hat insbesondere, dass die
Betriebe Fremdpersonal Giber Werkvertrage oder Arbeitnehmeriberlassung beschaftigten. Haufig
rekrutierten sie Personal in den neuen EU-Mitgliedsstaaten. Eine Selbstverpflichtung der Wirtschaft
und das GSA Fleisch von 2017 hatten die Situation nur geringfiigig verbessert. Der Gesetzgeber hatte
das GSA Fleisch deshalb zum Januar 2021 verscharft. Dadurch wurde u. a. die Beschaftigung von
Fremdpersonal stark eingeschriankt. Ausnahmen bestehen nur noch fiir das Handwerk und unter
bestimmten Voraussetzungen befristet auch fiir die Arbeitnehmeriiberlassung in der
Fleischverarbeitung.

Mit der Novellierung wurden im Wesentlichen folgende Sachverhalte neu geregelt:

e Nach dem neuen GSA Fleisch muss ein Unternehmer seinen Betrieb bzw. die tibergreifende
Organisation nun als alleiniger Inhaber fihren.

e Inden Bereichen Schlachten/Zerlegen und Verarbeitung dirfen weder Werkvertragsunternehmen
noch Solo-Selbststandige tatig sein.

e Im Bereich Schlachten/Zerlegen ist seit dem 1. April 2021 auch Arbeitnehmeriiberlassung
verboten. In der Verarbeitung ist Arbeitnehmeriiberlassung ausnahmsweise erlaubt, falls ein
Tarifvertrag dies regelt. Auch dort ist Arbeitnehmeriiberlassung quantitativ begrenzt (max. acht
Prozent des kalenderjihrlichen Arbeitszeitvolumens und maximal 100 VZA).

e Fir Handwerksunternehmen mit weniger als 50 tatigen Personen (inkl. Fremdpersonal, exkl.
Verkauf und Auszubildende) ist der Einsatz von Fremdpersonal weiterhin méglich.

2 Angepasst an ibliche Formulierungen im aktuellen Fachdiskurs wird der Begriff ,Arbeitnehmer* im vorliegenden Bericht gegendert. Es
sei darauf hingewiesen, dass der Begriff ,Arbeitnehmer® tiber § 611a BGB dennoch geschlechtsneutral legal definiert ist. Dass
bestimmte Begriffe abweichend vom &ffentlichen Diskurs geschlechtsneutral zu verstehen sind, ist rechtlich relevant. Wenn z. B. § 6a
GSA Fleisch einem ,Unternehmer* gebietet, einen ,Betrieb (...), in dem (...) geschlachtet wird, Schlachtkorper zerlegt werden oder
Fleisch verarbeitet wird, als alleiniger Inhaber (zu) fihren®, dann gilt diese Regel geschlechtsiibergreifend auch fiir Unternehmerinnen.
Als gesetzlich geschlechtsneutral zu verstehende Begriffe haben wir im Bericht folglich Begriffe wie Arbeitgeber, Inhaber,
Unternehmer gefasst und gendern diese nicht. Gleiches gilt fir Begriffe wie Arbeitnehmeriiberlassung, -entsendung oder -
freiziigigkeit.
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Forschungsauftrag

e Fiir die Uberpriifung, ob die Einschrinkung des Einsatzes von Fremdpersonal eingehalten wird,
sind die Zollverwaltung und die Bundesagentur fir Arbeit zustdndig.

o Die Arbeitszeit wurde durch explizite Einbeziehung der Riist-, Wasch- und Umkleidezeit praziser
definiert. Ihre elektronische und manipulationssichere Aufzeichnung ist nun vorgeschrieben.

e BuRgelder fiir neue Tatbestdnde sind bis zu einer Héhe von 500.000 Euro vorgesehen.?

Eine ausfiihrliche juristische Beschreibung dieser Sachverhalte erfolgt in Kapitel 3.

1.3 Zielsetzung der Evaluation

Zielsetzung der Evaluation war es zu untersuchen, inwiefern die mit der Novellierung eingefiihrte
Einschrankung des Einsatzes von Fremdpersonal in der Fleischwirtschaft zur Sicherung der Rechte
von Arbeitnehmer*innen beigetragen hat, welche Nebenwirkungen sie moglicherweise hat und
welche Rolle die Ausnahmeregelungen gespielt haben.

Im Detail definiert die Leistungsbeschreibung als Auftrag der Evaluation

1) die Untersuchung der mit der Neuregelung verfolgten Ziele, als da waren
- der bessere Arbeits-/Gesundheitsschutz,
- bessere Arbeitsbedingungen,
- mehr Transparenz und
- die bessere Durchsetzung des Rechts bzw. die Verhinderung von Missbrauch oder nicht

intendierten Nebenfolgen,

2) die Evaluation des Verbots von Werkvertragen und der Arbeitnehmeriiberlassung,

3) die Evaluation der Ausnahme fiir das Handwerk sowie

4) die Evaluation der Fortfihrungsnotwendigkeit und der Anpassungsbedarfe der Ausnahme
vom Verbot der Leiharbeit in der Verarbeitung.

3 Der BulRgeldrahmen nach § 22 IT ArbZG wurde aktualisiert und der Hochstbetrag fir das BuRgeld bei Arbeitszeitverstoen von bisher
15.000 Euro auf 30.000 Euro verdoppelt.
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2. Evaluationsdesign und Datenbasis

2.1 Forschungsleitende Fragestellungen

Die konkreten Fragestellungen der Evaluation leiten sich teils aus dem Untersuchungsauftrag ab, teils
aus den Annahmen Uber die verschiedenen Wirkungszusammenhange und Einflussfaktoren. Die
entsprechenden Annahmen, mit denen die Evaluation hierzu startete, wurden im Forschungsprozess
weiterentwickelt. Wesentlich ist, dass verschiedene Regelungen des neugefassten GSA Fleisch die
Arbeitsbedingungen auf sehr unterschiedliche Weise beeinflussen.

Die prazisere Arbeitszeitdefinition und die Vorgabe zur elektronischen Aufzeichnung von
Arbeitszeiten koénnen relativ unmittelbare Auswirkungen auf die Arbeitsbedingungen haben. Auch
Unternehmen, die bislang gegen das Arbeitszeitgesetz (ArbZG) verstoRen hatten, missen damit
rechnen, dass man ihnen solche VerstoRe ab nun nachweisen kann. Sie missen ihre Arbeitszeiten
anpassen, wenn sie BuRgelder vermeiden wollen. Auch ldsst sich die Einhaltung eines allgemeinen
Mindestlohns praktisch erst kontrollieren, wenn die Arbeitszeiten manipulationssicher erfasst sind.

Die Wirkungslogik der Einschrankung der Beschiftigung von Fremdpersonal ist anders. Unmittelbar
zwingt das novellierte GSA Fleisch hier Unternehmer lediglich, vertragliche Beziehungen neu zu
strukturieren und die zuvor Giber Arbeitnehmeriiberlassung oder Werkvertrage im Betrieb Tatigen
direkt zu beschaftigen. Die Vorschriften des Arbeitsschutzes galten auch zuvor schon fiir das
Fremdpersonal, ebenso der Mindestlohn oder die Sozialversicherungspflicht. Und fiir die
Arbeitnehmeriiberlassung gilt nach § 8 I Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz (AUG) vom ersten Tag an
der Grundsatz, dass die Arbeitsbedingungen denen der Stammarbeitskréfte gleichgestellt sein
missen, wenn ein Tarifvertrag nichts anderes regelt. Dennoch gibt es deutliche Hinweise, dass die
gesetzlich definierten Mindeststandards der Arbeitsbedingungen von Subunternehmen
iiberproportional unterlaufen wurden. Ubergreifende Fragestellung der Evaluation war, welche
Ursachen dies erkldren. Denn davon hédngt ab, welche Wirkungen die Einschrankung der
Beschaftigung von Fremdpersonal haben kann. Folgende indirekte Zusammenhdnge zwischen dem
GSA Fleisch und den Arbeitsbedingungen wurden dafir untersucht:

o Inwieweit erleichtert die Inhaberregelung bzw. das Verbot der Werkvertrage und Leiharbeit den
Behorden die Kontrollen?

e Inwieweit fiihren die neu begriindeten Arbeitsverhaltnisse der ehemals Fremdbeschaftigten mit
den Stammunternehmen zu stabileren (unbefristeten) Beschaftigungsverhaltnissen, in denen
Beschaftigte motivierter sind, gegen Missstande anzugehen, bzw. in denen sie weniger Sorgen
haben, deswegen ihre Beschiftigung zu verlieren?

o Wo bestehen Wechselbeziehungen zwischen verschiedenen Mindeststandards der
Arbeitsbedingungen? Nehmen sich z. B. Unternehmen starker ihrer Verantwortung zum
Arbeitsschutz an, wenn sie der gesetzlichen Pflicht zur Lohnfortzahlung im Krankheitsfall auch
nachkommen?

o Inwieweit erhdht sich die Transparenz, wer fiir den Arbeitsschutz, die Anleitung und die Aufsicht
des Personals zustandig ist? Konnen Unternehmen hier ihrer Verantwortung besser nachkommen,
wenn die Verantwortung in einer Hand liegt?

e Die Einstellung des friitheren Fremdpersonals fiihrt dazu, dass die Betriebsrate der
Stammunternehmen nun auch von diesen Beschiftigten gewdhlt werden kénnen, fir deren
Arbeitsbedingungen mitverantwortlich und personell gestarkt werden. Welche Auswirkungen hat
dies auf die Arbeitsbedingungen und die Einhaltung gesetzlicher Regelungen?

e Verbessert sich die Verhandlungsmacht der Gewerkschaft, wenn sie fiir ihre tarifgebundene
Erlaubnis der Leiharbeit ein Entgegenkommen der Arbeitgeberseite in anderen Aspekten (z. B.
bzgl. der Gehalter) einfordern kann?
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Aufgrund dieser indirekten Zusammenhdnge braucht es Zeit, bis sich die méglichen Wirkungen der
Novelle des GSA Fleisch auf die Arbeitsbedingungen entfalten. Die Evaluation kann sich also nicht
darauf beschranken, Wirkungen z. B. durch die im Untersuchungszeitraum beobachtbaren
Lohnsteigerungen oder Unfallzahlen zu messen. Sie muss dariiber hinaus auch die vorgelagerten
Verdnderungen in den vertraglichen Strukturen und in der betrieblichen Organisation analysieren.
Hierzu zihlt auch die neue Rolle, die ehemalige Werkvertragsunternehmen nach der Ubernahme
ihres Personals als Arbeitnehmer*innen in das Stammunternehmen einnehmen.

Wo die Evaluation Kennzahlen und Strukturen vor und nach Inkrafttreten der Novellierung
vergleicht, wird berticksichtigt, dass nicht alle Veranderungen kausal dem GSA Fleisch zuzurechnen
sind. Inwieweit veranderte Arbeitsbedingungen auf Dritteinflisse, wie z. B. die COVID-19-Pandemie
oder einen zunehmenden allgemeinen Arbeitskraftemangel zuriickgehen, wird mit untersucht.
Dariiber hinaus werden die Arbeitsbeziehungen in der Fleischwirtschaft nicht allein durch
Vertragsverhaltnisse bestimmt, die atypische Arbeitsverhiltnisse von Normalarbeitsverhaltnissen
unterscheiden. Sie werden auch von der hadufig ausldndischen Herkunft der Beschiftigten gepragt,
die sich z. B. auf deren Kenntnis des deutschen Arbeitsrechts, ihre Wohnsituation, eingeschrédnkte
Beschaftigungsalternativen und teils auch auf deren Sensibilitét fir den Arbeitsschutz auswirkt.
Obgleich das GSA Fleisch primdr Einfluss auf die Vertragsverhaltnisse nimmt, muss die
Wirkungsanalyse die verschiedenen Wechselbeziehungen zwischen diesen Vertragsverhaltnissen und
dem Migrationshintergrund der Beschiftigten mit betrachten.

2.2 Methodische Umsetzung und Datenbasis

Fir die Beantwortung des umfangreichen Sets der Evaluationsfragen greift die Evaluation auf einen
multimethodischen Ansatz zuriick. Im Rahmen dieses Ansatzes werden sechs Methoden der
empirischen Sozialforschung miteinander kombiniert:

1) Auswertung von Literatur,

2) Auswertung amtlicher Statistiken,
3) Durchfiihrung und Auswertung von Betriebsfallstudien,
4) Durchfiihrung und Auswertung von Einzel- und Gruppeninterviews mit unabhéngig von

Betriebsfallstudien Uber regionale Netzwerke rekrutierten Beschdftigten,

5) Durchfiihrung und Auswertung von Interviews mit Stakeholdern bzw. Expertinnen und
Experten der Fleischwirtschaft,

6) Begleitung von Betriebskontrollen der Aufsichtsbehorden.

Die Umsetzung der einzelnen in der Evaluation angewendeten Methoden und deren Datenbasis
werden in den folgenden Unterkapiteln dargelegt. Die Leistungsbeschreibung hatte primar einen
Fokus auf das Land NRW gelegt mit der Option, auch andere Lander zum Vergleich einzubeziehen.
Diese Option wurde gezogen. Die Evaluation beriicksichtigt NRW, Bayern und Niedersachsen
schwerpunktmaRig, (iber Interviews und Fallstudien flossen jedoch auch Erfahrungen aus anderen
Landern ein.

2.2.1 Literatur

Fir die Auswertung von Literatur zog die Evaluation wissenschaftliche Literatur, graue Literatur und
auch Medienberichte heran. Die Recherche der Literatur bezog sich dabei auf den Zeitraum von 2018
bis 2021, fiir die Analyse der Medienberichte wurde ein Zeitraum von 2020 bis zum 10. Marz 2022
zugrunde gelegt. Die Evaluation griff hierfiir auf verschiedene Datenbanken zuriick, in denen die
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Literatur mittels einer Stichwortsuche recherchiert wurde.* Das so recherchierte Material wurde
entlang der Evaluationsfragen auf Basis vergebener Codes ausgewertet. Zusatzlich wurden von
Prof.in Dr. Svenja Karb fiir die Rechtsanalyse der Gesetzestext der GSA-Novelle im Kontext
komplementarer Gesetze untersucht sowie die Rechtsprechung zum novellierten GSA Fleisch
nachgezeichnet.

2.2.2 Amtliche Statistiken

Die Evaluation wertet insgesamt zwolf amtliche Statistiken aus. Ihre inhaltliche Interpretation
vollzieht sich dabei in den Kapiteln 4 bis 8. Fiinf Statistiken erweisen sich fiir die Evaluation dabei als
besonders relevant:
1) Die Sonderauswertung der Berufsgenossenschaft Nahrungsmittel und Gastgewerbe (i. F.:
BGN-Statistik)
2) Die Verdiensterhebungen des Statistischen Bundesamtes
3) Die Sonderauswertung der Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit (i. F.: BA-
Beschaftigtenstatistik)
4) Der Jahresbericht fiir Betriebe des Verarbeitenden Gewerbes sowie des Bergbaus und der
Gewinnung von Steinen und Erden des Statistischen Bundesamtes
5) Die Handwerkszdhlung des Statistischen Bundesamtes.

Sie sollen folglich hier vorab im Format eines Steckbriefs mit den wesentlichen methodischen
Merkmalen beschrieben werden. Die Merkmale der anderen Statistiken sind dem Anhang zu
entnehmen.

4 Die Evaluation nutzte dabei folgende Datenbanken: google scholar, base, doaj und fiir Zeitungsartikel NexisLexis. Fir die Auswertung
von Medienberichten bezog sich die Evaluation auf die Tageszeitungen taz, Die Zeit, Rheinische Post und den Spiegel. Bei den
genutzten Zeitungsmedien handelt es sich um eine Auswahl, die eine Mischung aus Wochen- und Tageszeitungen entlang des
politischen Spektrums mit lokalen und Gberregionalen Publikationen umfasst.

Insgesamt wurden rund 30 Stichworter auf Deutsch und Englisch genutzt, u. a. Fleischindustrie (Deutschland); Fleischwirtschaft
(Deutschland); Fleischwirtschaft und: Arbeitsbeziehungen, Gesundheit, Arbeitsschutz, Arbeitsschutzkontrollgesetz, GSA Fleisch, Rek-
rutierung, Leiharbeitskrafte, Fremdpersonal, Handwerk, Gemeinschaftsunterkiinfte, Tarifverhandlungen, rechtliche Rahmenbedingun-
gen, Migration.
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Tabelle 1

Evaluationsdesign und Datenbasis

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der BGN-Statistik

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Berufsgenossenschaft Nahrungsmittel und Gastgewerbe
Grundgesamtheit Alle Unternehmen der Fleischwirtschaft, deren Beschaftigte im deutschen
Unfallversicherungssystem versichert sind
Datenquelle e Unternehmensanmeldungen bei Gewerbedmtern
e Meldungen der Unternehmen gegeniiber der BGN
e  Betriebsbesichtigungen der BGN
Ziehungsmethode Vollerhebung
Zeitraum e Daten jahresweise als Sonderauswertung verfligbar

e Die Evaluation fokussierte auf den Vergleich der Jahre 2019 bis 2021
bzw. 2022 (je nachdem, ob die aktuellen Daten schon vorlagen)
= Vergleiche fir die Zeit vor und nach der Novelle maglich, mit
Ausnahme fiir das Merkmal ,,Verdachtsfille fiir Berufskrankheiten®

Fir die Evaluation
relevante Informationen

e Anzahl der Unternehmen (auch differenziert nach Bundeslidndern)

e Differenzierung der branchentypischen Dienstleister

e Anzahlder VZA

e  Zahl der Betriebsstitten (zum Teil klassiert)

e Anzahlund Schweregrad an Arbeitsunfallen

e Anzahlund Art von Verdachtsfillen fiir Berufskrankheiten, kumuliert
fur die Jahre 2016 bis 2020

e Anzahl besichtigter Mdngel

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Diese Differenzierung ist nicht moglich; BGN differenziert alternativ auf Basis
von Gewerbezweigen®

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Differenzierung méglich; sie erfolgt auf Basis von VZA

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e Keine Zahlung von Entsendeten

e  Zahlung von Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen nur, wenn
deren Arbeitgeber als branchentypischer Dienstleister gefiihrt wird -
keine Zurechnung zum Unternehmen oder Betrieb, in dem sie tétig
werden
Handwerksdefinition nicht kongruent zur Definition im Gesetz

e Keine Unterscheidung bei Unternehmen bzw. Beschiftigten zwischen
Schlachten und Fleischverarbeitung ausgehend von der
Wirtschaftszweigklassifikation WZ 2008 méglich

e Keine Zihlung von VZA gesondert fiir den Kernbereich

e Keine Daten zur Art und Schwere von Mangeln verfligbar

e Vergleich zwischen Bundesldndern nur begrenzt méglich, da
Unternehmen (nicht Betriebe) gezahlt werden. Bei vielen Unternehmen
verteilen sich die Betriebsstatten auf mehrere Bundeslander

Des Weiteren bezieht sich die Evaluation auf Sonderauswertungen von drei verschiedenen Statistiken

des Statistischen Bundesamtes, die zur Verdiensterhebung zdhlen:
1) die vierteljahrliche Verdiensterhebung (galt bis 2021),
2) die Verdienststrukturerhebung (galt bis 2018),
3) die Verdiensterhebung (gilt ab 2022)

Sie werden in Tabelle 2 methodisch ndher beschrieben. Unterschiede zwischen den einzelnen

Statistiken werden fiir die jeweiligen Statistiken separat aufgefiihrt.

5 Hierbei unterscheidet die BGN zwischen folgenden Gewerbezweigen: Industrie, Handwerk, Branchentypische Dienstleitungen sowie
Be- und Verarbeitung von Gefliigel.
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Tabelle 2

Evaluationsdesign und Datenbasis

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der Verdienststatistiken

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber

Statistisches Bundesamt

Grundgesamtheit

Vierteljahrliche Verdiensterhebung:

e  Betriebe mit mindestens zehn Arbeitnehmer*innen im
Wirtschaftszweig ,,Schlachten und Fleischverarbeitung” (nach WZ
2008)

Verdienststrukturerhebung und Verdiensterhebung:

e Alle abhingigen Beschaftigungsverhiltnisse im Wirtschaftszweig
»Schlachten und Fleischverarbeitung®

Datenquelle

Unternehmensregister

Ziehungsmethode

Vierteljéhrliche Verdiensterhebung und Verdiensterhebung:
e  Reprasentative Stichprobe
Verdienststrukturerhebung:

e  Geschichtete Stichprobe

Zeitraum vor und nach der
Novelle des GSA Fleisch

Vierteljéhrliche Verdiensterhebung:
e Daten jahresweise als Sonderauswertung verfiigbar
= Vergleiche fir die Zeit vor und nach der Novelle méglich
Verdienststrukturerhebung:
e Daten liegen fiir 2018 vor
Verdiensterhebung:
e Daten liegen fiir 2022 vor

Fir die Evaluation
relevante Informationen

Vierteljéhrliche Verdiensterhebung:
e Jahresdurchschnittswerte fiir:
- bezahlte Wochenarbeitszeit in Stunden
- Bruttostundenverdienst (insgesamt, ohne Sonderzahlungen)
- Bruttomonatsverdienst (insgesamt, ohne Sonderzahlungen)
- differenziert nach a) Geschlecht, b) Beschiftigungsumfang, c)
Leistungsgruppen®
Verdienststrukturerhebung und Verdiensterhebung:
e Dezilwerte fir:
- Bruttostundenlohn (ohne Sonderzahlungen)
- Anzahl der Beschaftigungsverhaltnisse
(auch differenziert nach Geschlecht)
- arithmetisches Mittel des Bruttostundenverdienstes kleiner oder
gleich dem Dezil (auch differenziert nach Geschlecht)

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

e Differenzierung nach Wirtschaftszweigen nicht méglich;
Datengrundlage hierflir zu ungenau

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

e Nicht vorhanden

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

e Nicht vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e  Keine Angaben zur StichprobengréRe im Wirtschaftszweig ,Schlachten
und Fleischverarbeitung”

o Keine Differenzierung der Beschaftigungsverhaltnisse nach Handwerk
und Industrie, nach Schlachten und Fleischverarbeitung und nach
Kernbereich und auRerhalb des Kernbereich

e Verdienste von Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen nur, wenn
deren Arbeitgeber dem Wirtschaftszweig zugerechnet wird

Vierteljahrliche Verdiensterhebung:

e Keine Angaben zur Streuung

Verdienststrukturerhebung und Verdiensterhebung:

o Differenzierungsmaglichkeit wechselt zwischen 2018 und 2022 von
Leistungsgruppen auf Anforderungsprofile — deshalb nicht méglich

6

Hierbei unterscheidet das Statistische Bundesamt ausgehend von der Kombination aus beruflicher Qualifikation und ausgetbter

beruflicher Tatigkeit in finf Leistungsgruppen: ,1. Arbeitnehmer*innen in leitender Stellung*, ,,2. Herausgehobene Fachkrafte, ,3.
Fachkrafte®, ,4. Angelernte Arbeitnehmer*innen®, 5. Ungelernte Arbeitnehmer*innen®.
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Tabelle 3

Evaluationsdesign und Datenbasis

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der BA-Beschiftigtenstatistik

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Bundesagentur fir Arbeit

Grundgesamtheit Alle in Deutschland sozialversicherungspflichtig und geringfiigig
Beschaftigten

Datenquelle Kranken- und Rentenversicherungstrager

Ziehungsmethode Totalerhebung

Zeitraum vor und nach der
Novelle des GSA Fleisch

[

Daten jahresweise als Sonderauswertung verfligbar
Die Evaluation fokussierte auf den Vergleich der Jahre 2019 bis 2021
= Vergleiche fiir die Zeit vor und nach der Novelle maglich

Fir die Evaluation
relevante Informationen

Anzahl beschaftigter Personen, auch (teilweise gleichzeitig)
differenziert nach:

Bundeslandern

Tatigkeiten (gemaR KldB 2010)

soziodemographischen Merkmalen (z. B. Staatsangehdrigkeit,

Geschlecht)

Vollzeit und Teilzeitbeschaftigung

Bruttomonatsentgelt

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung nach ,Schlachten (ohne Gefliigel)“, ,Schlachten von

Gefligel“ und ,Fleischverarbeitung“ méglich

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Differenzierung moglich; sie erfolgt auf Basis von Képfen

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Nicht vorhanden

Methodische
Einschrankungen

Zurechnung von Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen zur
Fleischwirtschaft nur, wenn deren Arbeitgeber dem Wirtschaftszweig
zugerechnet wird. Keine Zurechnung zum Betrieb oder Unternehmen,
in dem sie tatig werden. Keine Differenzierung zu anderen
Arbeitnehmer*innen moglich.

Eine Zdhlung von Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen zur
Fleischwirtschaft von Arbeitgebern, die einer anderen Branche
zugeordnet sind, ist auch nicht Gber die Berufe mdglich, da die
Differenzierung der Berufe nach der KIdB 2010 hierfiir zu grob ist: Ein
GroRteil der Beschiftigten in der Fleischwirtschaft ist der
Berufsgattung ,Helfer und Anlerntatigkeiten“ zugeordnet. Da die
Beschaftigtenstatistik hierbei auch Hilfstatigkeiten anderer Bereiche im
Nahrungsmittelbereich einbezieht (z. B. Bickergehilfe oder -gehilfin),
ldsst sich tber diese Berufsgattung nicht erfassen, wer in der
Fleischwirtschaft tatig ist, wenn das anstellende Unternehmen einer
anderen Branche zugeordnet ist.
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Tabelle 4 Steckbrief zu methodischen Merkmalen des Jahresberichts
Merkmal der Statistik Merkmalsbeschreibung
Herausgeber Statistisches Bundesamt
Grundgesamtheit Alle Betriebe mit mindestens 20 tatigen Personen. Dazu zdhlen neben allen

im Betrieb tdtigen Personen auch tatige Inhaberinnen und Inhaber,
(unbezahlt) mithelfende Familienangehdrige sowie an andere Unternehmen
iberlassene Arbeitnehmer*innen und Heimarbeitende. Im Betrieb tatige
Leiharbeit- und Werkvertragsarbeitnehmer*innen werden nicht gezahlt.

Datenquelle Unternehmensregister
Ziehungsmethode Vollerhebung
Zeitraum vor und nach der e Daten jahresweise verfligbar
Novelle des GSA Fleisch = Vergleiche fiir die Zeit vor und nach der Novelle maglich
Fir die Evaluation e Anzahlan Betrieben
relevante Informationen e Anzahlan tatigen Personen gezahlt in Kopfen
e  Hoéhe des Umsatzes
Differenzierung nach Differenzierung nach ,Schlachten (ohne Gefliigel)“, ,Schlachten von

Wirtschaftszweig (WZ 2008) ) ] ]
Gefligel“ und ,Fleischverarbeitung“ méglich

Differenzierung nach Differenzierung moglich; sie erfolgt auf Basis von Képfen
BeschaftigtengroRenklassen

Angaben zu Unternehmenim  Nicht vorhanden

Handwerk
Methodische o  Keine Zdhlung von Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen
Einschrankungen e  Keine Erfassung von Betrieben mit weniger als 20 titigen Personen

Keine Differenzierung der Beschaftigten nach Tatigkeitsbereich
(Produktionsbereich oder auRerhalb dessen)

o  Keine Moglichkeit, die Ergebnisse gleichzeitig differenziert nach
Beschaftigungsgrofenklassen und Wirtschaftszweigen auszuweisen

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2022b
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Tabelle 5 Steckbrief zu methodischen Merkmalen der Handwerkszdhlung
Merkmal der Statistik Merkmalsbeschreibung
Herausgeber Statistisches Bundesamt
Grundgesamtheit o alle Handwerksunternehmen, die im Berichtsjahr Umsatz von mehr als

17.500 Euro (bis 2019) bzw. 22.000 Euro (ab 2020) erzielten oder
- kumuliert ber zwolf Monate des Berichtsjahres (iber mindestens
eine(n) sozialversicherungspflichtig Beschaftigte(n) oder
- Uber mindestens zwélf geringfligig entlohnte Beschaftigte
verfligten oder
- Mitglied eines steuerlichen Organkreises mit Schatzumsatz waren

Datenquelle Unternehmensregister

Ziehungsmethode Totalerhebung

Zeitraum vor und nach der o Daten jahresweise verfligbar

Novelle des GSA Fleisch = Vergleiche fiir die Zeit vor und nach der Novelle auf Basis der

Handwerkszahlung nicht méglich
e  Fir die Zeit nach Inkrafttreten der Novelle: Analyse der Ergebnisse der
vierteljahrlichen Handwerksberichterstattung fiir die Hohe des
Umsatzes und die Zahl der Beschiftigten.’
Daten zu fir die Evaluation e Anzahlan Unternehmen
relevanten Merkmalen e Anzahl titiger Personen gezihlt nach Képfen. Als titige Personen
zahlen sozialversicherungspflichtige und geringfiigig entlohnte
Beschéftigte sowie tatige Inhaberinnen und Inhaber.
e Hohe des Umsatzes in Euro
e Hohe des Umsatzes in Euro je tatige Person
Differenzierung nach Ergebnisse der Handwerkszahlung lassen sich differenziert sowohl nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008) Wirtschaftszweigen ausgehend von der Klassifikation WZ 2008 als auch nach
Gewerbezweigen ausgeben. Die Handwerkszahlung fir den Gewerbezweig
~Fleischer” basiert aber auf einer gréfReren Anzahl an Handwerksunternehmen.
Daher greift die Evaluation auf die Handwerkszahlung basierend auf der
Differenzierung nach Gewerbezweigen zuriick.
Differenzierung nach Differenzierung moglich; sie erfolgt auf Basis von Képfen
BeschaftigtengroRenklassen
Angaben zu Unternehmenim  Vorhanden

Handwerk
Methodische o Die Definition von Handwerk in der Handwerkszahlung entspricht nicht
Einschrankungen der Definition des novellierten GSA Fleisch.

e  Keine Zihlung von unbezahlt mithelfenden Familienangehdérigen,
Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen

o Keine Differenzierung der Beschéftigten dahingehend, ob sie im
Produktionsbereich oder auRerhalb dessen (z. B. im Verkauf) tétig sind

e  Eingeschrankte zeitliche Vergleichbarkeit der Ergebnisse: (1) Anzahl
tatiger Personen beruht seit dem Berichtsjahr 2014 auf
Jahresmittelwerten anstatt auf stichtagsbezogenen Werten, (2)
Handwerkszahlung basiert seit dem Berichtsjahr 2020 auf einer
hoéheren Abschnittsgrenze.

e  Keine Ergebnisse fiir die Zeit nach der Novelle (bei Berichtslegung)

e  Keine Erfassung von Handwerksunternehmen mit einem Umsatz im
Berichtsjahr von max. 17.500 Euro (bis 2019) bzw. max. 22.000 Euro (ab
2020) oder weniger als einem sozialversicherungspflichtigt oder
weniger als zwolf geringfiigig entlohnten Beschiftigten

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2021a

7 Inder vierteljdhrlichen Handwerksberichterstattung werden wirtschaftliche Entwicklungen im Handwerk statistisch mittels
Messzahlen und Verdnderungsraten dargestellt - anders als in der Handwerkszahlung, in der fiir die Umsatzhéhe und die
Beschaftigtenzahl absolute Werte ausgewiesen sind. Daher sind die Statistiken nur eingeschréankt vergleichbar und es lasst sich nur eine
Tendenz ableiten, wie sich die Hohe des Umsatzes und die Zahl der Beschiftigten im Fleischerhandwerk nach 2020 entwickelt haben.
Fir eine ausfihrlichere methodische Beschreibung der vierteljahrlichen Handwerksberichterstattung siehe Tabelle 31 im Anhang.
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2.2.3 Betriebsfallstudien

Eine methodische Saule der Evaluation sind Betriebsfallstudien. Untersuchungsgegenstidnde waren
dort die Produktion, die Personalstruktur unter Beriicksichtigung des Fremdpersonals, die
Personalorganisation, der Arbeitsschutz, die Arbeitsbedingungen, die Arbeitsbeziehungen, Konflikte
um Rechte der Beschiftigten und tibergreifende Erfahrungen mit der Umsetzung des novellierten
GSA Fleisch und seinen Wirkungen.

Fir die Auswahl der Unternehmen bzw. Betriebe wurde eine geschichtete Stichprobe von

Unternehmensadressen der beDirect (Creditreform AG) gezogen, die darauf zielte, die vielfaltigen

Rahmenbedingungen abzubilden. Dies impliziert, dass die Stichprobe nicht reprasentativ fur die

Grundgesamtheit der Unternehmen im statistischen Sinn ist. Folgende Kriterien fanden hierbei

Anwendung:

o Wirtschaftszweig, zu dem ein Unternehmen bzw. Betrieb zugeordnet ist, ausgehend von der
Klassifikation WZ 2008

e Zugehorigkeit des Unternehmens zum Handwerk oder zur Industrie

e Unternehmensgrofle oder bei Unternehmen mit mehreren Betrieben: BetriebsgrofRe, gemessen an
der Beschaftigtenzahl

e Bundesland, in dem der Betrieb seinen Sitz hat.

Eine Fallstudie umfasste in der Regel Einzel- und Gruppeninterviews, die sowohl die Perspektive der
Arbeitgeber als auch die der Beschiftigten umfassten. Der Zugang zu den Beschaftigten erfolgte
vermittelt Giber die Geschaftsfiihrungen. Wenn die Geschéaftsfihrungen nicht bereit waren,
Beschiftigte in die Evaluation einzubeziehen, wurden dennoch Fallstudien umgesetzt. Methodisch ist
nicht auszuschlieRen, dass die gezogene Stichprobe einen inhaltlichen Bias aufweist. Da die
Teilnahme an der Evaluation fiir Betriebe bzw. Unternehmen freiwillig war, besteht die Moglichkeit,
dass Uberproportional solche Betriebe teilnahmen, in denen das ehemalige Fremdpersonal kaum
Probleme mit den Subunternehmen hatte. So wie die Interviews verliefen, muss dies jedoch nicht bei
allen Fallstudien angenommen werden. Teils nutzten die Unternehmen die Interviews auch, um
friithere Missstande explizit zu benennen und um darzustellen, was sich seither zum Positiven
verbesserte. Teilweise wollten sie ihre negativen Erfahrungen mit der Gesetzesnovelle betonen,
unabhdngig davon, was dies fir die Beschéftigten bedeutete. Ein weiterer inhaltlicher Bias kann auch
dadurch entstanden sein, dass die Geschaftsfiihrungen den Zugang zu Beschiftigten steuerten - sei
es, dass sie eine Positivauswahl vornahmen oder dass sie Interviews mit Beschéftigten verweigerten,
wenn sie mit besonderer Kritik am Unternehmen rechneten. Die Beschreibungen der
Geschaftsfiihrungen zu ihren Erfahrungen hatten jedoch keine erkennbar andere Tendenz, je
nachdem, ob sie den Zugang zu Beschaftigten ermdglichten oder nicht. Um hier die Belastbarkeit der
Ergebnisse abzusichern, wurden dennoch auch unabhangig von den Fallstudien zusatzliche
Interviews mit Beschaftigten gefuihrt (vgl. Kapitel 2.2.5).

Insgesamt wurden 49 Fallstudien umgesetzt. In 26 Fallen umfassten die Interviews sowohl die
Arbeitgeber- als auch die Arbeitnehmer*innenseite.® Insgesamt wurden darin 155 Einzel- und zwolf
Gruppeninterviews mit unterschiedlichen Akteuren des Betriebs bzw. Unternehmens gefiihrt — wie
z. B. mit der Geschéftsfiihrung, der Werksleitung, dem Arbeitsschutzmanagement, mit Beschaftigten
aus dem Kernbereich (inkl. ehemaligen Fremdpersonals, sofern welches vorher beschéftigt wurde)
sowie auch mit betriebsexternen Akteuren, die tiber fir die Evaluation relevante Informationen
verfligten (wie z. B. 6rtliche Niederlassungen der NGG). Je nach Unternehmens- bzw. BetriebsgroRe
variiert die Zahl der umgesetzten Interviews; in kleinen Handwerksunternehmen ist die Zahl an
moglichen Interviewpartnern starker limitiert als in Industrieunternehmen. Wenn das Unternehmen

8  Fir eine Abschatzung, welche Effekte es moglicherweise hatte, dass in rund der Halfte der Fallstudien nicht mit Beschaftigten
gesprochen wurde, sei auf das Fazit (Kapitel 9) verwiesen.

30



Evaluationsdesign und Datenbasis

mehrere Betriebe hatte, bezogen sich die Fallstudien meist auf einen ausgewdhlten Betrieb. In
Ausnahmefillen stand das gesamte Unternehmen betriebsiibergreifend im Fokus.

31 der 49 Fallstudien zahlen zur Fleischindustrie, die sich fast halftig auf Schlachten/Zerlegen (15
Fallstudien) und Verarbeitung (16 Fallstudien) verteilen. Gefliigel, Rind und Schwein sind darunter
vertreten. 18 sind Handwerksfallstudien.® Mit 32 Fallstudien entfillt etwas mehr als die Halfte auf
Betriebe mit maximal 249 Beschiftigten; davon beschiftigten zwolf Betriebe weniger als 50
Personen, in Einzelféllen weniger als zehn Beschéftigte (dabei handelt es sich um
Handwerksunternehmen). 17 Betriebe beschaftigten mindestens 250 Beschaftigte. In sechs
Fallstudien waren mehr als 1.000 Beschaftigte eingesetzt (bei einigen dieser Falle bezieht sich die
Fallstudien nicht auf den einzelnen Betrieb, sondern auf ein (ibergeordnetes Unternehmen).

Tabelle 6 Strukturmerkmale der umgesetzten Betriebsfallstudien
Laufende  Betriebs- Industrie/ Leiharbe Leiharbe Werkvert Werkver Teilbranche
Nummer  groRe® Handwerk it 2019* it 2022*2 ragsarbei tragsarb (WZ 2008)*
t 2019 eit 2022
1 50-99 Industrie nein nein nein nein 10.11/
10.12
2 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
3 50-99 Industrie nein nein nein nein 10.13
4 Ab 1000* Industrie ja ja nein nein 10.13
5 50-99 Handwerk nein nein nein nein 10.11/
10.12/
10.13
6 250-499 Industrie nein nein ja nein 10.11
7 Ab 1000 Industrie nein nein ja nein 10.11
8 500-999 Industrie ja ja ja nein 10.13
9 100-249 Industrie nein nein ja nein 10.11
10 250-499 Industrie ja nein ja nein 10.11
11 Ab 1000 Industrie ja nein ja nein 10.12
12 Ab 1000* Industrie ja nein nein nein 10.12
13 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
14 100-249 Industrie ja nein ja nein 10.13
15 100- Industrie ja nein nein nein 10.13
249*
16 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
17 100-249 Industrie ja nein nein nein 10.13
18 100-249 Industrie nein nein nein nein 10.13
19 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
20 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
21 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
22 Ab 1000* Industrie nein nein nein nein 10.11
23 500-999 Industrie ja ja ja nein 10.13
24 250-499 Industrie ja nein ja nein 10.13
25 Ab 1000 Industrie ja nein ja nein 10.13
26 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.11/
10.13

9 Die Evaluation hatte urspriinglich nur 14 Handwerksfallstudien geplant. Es wurden insgesamt mehr Fallstudien als angeboten
umgesetzt, sodass die hohere Zahl der Handwerksfallstudien nicht zulasten von Fallstudien in der Fleischindustrie ging.

10 Angaben beziehen sich i. d. R. auf die Betriebe. Ausnahmen, die sich auf UnternehmensgréRRen beziehen, sind durch * gekennzeichnet.

Angabe bezieht sich auf alle Arbeitnehmer*innen zum Zeitpunkt der Erhebung (2022 oder 2023), nicht ausschlieRlich auf den
Kernbereich.

1 Einzelne Betriebe, die im Jahr 2019 weder Leih- noch Werkvertragsarbeitnehmer*innen beschiftigten, hatten dies in den Jahren zuvor

noch getan.
12 Angaben zu Leih- und Werkvertragsarbeit im Jahr 2022 beziehen sich nur auf den geregelten Kernbereich.
13 Legende: 10.11 = Schlachten (ohne Gefliigel); 10.12 = Schlachten von Gefliigel; 10.13= Fleischverarbeitung
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Laufende  Betriebs- Industrie/ Leiharbe Leiharbe Werkvert Werkver Teilbranche
Nummer  groRe®® Handwerk it2019*' it 2022*2 ragsarbei tragsarb (WZ 2008)*
t 2019 eit 2022
27 50-99* Handwerk nein nein nein nein 10.13
28 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.11/
10.13
29 100-249 Industrie ja nein nein nein 10.13
30 Unter 50 Handwerk ja nein nein nein 10.11/
10.13
31 50-99 Handwerk nein nein nein nein 10.13
32 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.11
33 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
34 250-499 Industrie nein nein nein nein 10.11
35 100-249 Industrie nein nein ja nein 10.11
36 100- Industrie ja nein ja nein 10.11
249*
37 Unter 50 Handwerk nein nein nein nein 10.13
38 500- Industrie ja ja nein nein 10.13
999*
39 50-99 Industrie ja nein nein nein 10.13
40 100-249 Industrie ja nein ja nein 10.11
41 500-999 Industrie ja ja ja nein 10.13
42 250-499 Industrie nein nein nein nein 10.13
43 100-249 Industrie nein ja ja nein 10.11
44 250-499 Industrie ja nein nein nein 10.13
45 100-249 Handwerk nein nein nein nein 10.13
46 100-249 Handwerk ja ja nein nein 10.13
47 50-99 Handwerk nein nein nein nein 10.13
48 100-249 Industrie nein nein nein nein 10.11
49 500~ Industrie nein nein ja nein 10.11
999*

Die Interviews im Rahmen der Fallstudien wurden leitfadengestiitzt und problemzentriert nach

Witzel durchgefiihrt.* Fir jede Fallstudie wurden die Angaben der einzelnen Interviews zunachst
entlang der zentralen Evaluationsfragen zu einem Fallstudienportrait inhaltsanalytisch verdichtet.
AnschlieRend wurden diese Portraits einer Querschau entlang der Evaluationsfragen unterzogen.

2.2.4 Interviews mit Stakeholdern

Fir eine vertiefende Kontextualisierung der im Rahmen der Fallstudien gewonnenen Empirie und
einer Beleuchtung von Aspekten, die ggf. durch die Effekte der Selbstselektion unterreprasentiert
waren, wurden insgesamt 82 ergdnzende Interviews mit Branchenexpertinnen und -experten
umgesetzt. ** Darunter waren z. B. Vertreterinnen und Vertreter von Arbeitgeberverbanden, der
Berufsgenossenschaft Nahrungsmittel und Gastgewerbe (und ihren Niederlassungen in ausgewahlten
Bundeslandern), von Gewerkschaften, Beratungsstellen, Zoll- und Arbeitsschutzbehérden,
Ministerien ausgewahlter Herkunftsldnder der in der Fleischwirtschaft Beschaftigten,
Migrantenselbstorganisationen, aus der Wissenschaft sowie auch Geschaftsfiihrungen von
Unternehmen der Fleischwirtschaft.

2.2.5 Interviews mit weiteren Beschéftigten (liber Fallstudien hinaus)

Neben Interviews mit Beschaftigten im Rahmen der Fallstudien wurden zusétzlich 13 Einzel- und
zehn Gruppeninterviews mit insgesamt 37 Beschaftigten, die unabhéngig von Fallstudien akquiriert

4 Vgl. Witzel, 2000.
15 Diese Interviews wurden als Experteninterviews nach Gliser und Laudel umgesetzt, vgl. Glaser/Laudel, 2004.
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wurden, gefiihrt. Die Interviewpartnerinnen und -partner wurden dabei (iber eine lokale Vertretung
der NGG sowie (iber zwei lokale Vertretungen der Beratungsstelle Faire Mobilitdt akquiriert. So wie
die Fallstudien moglicherweise Giberproportional sich positiv darstellende Unternehmen enthalten, ist
bei den zusatzlichen Interviews mit Beschaftigten von einem gegenlaufigen Bias auszugehen, da (iber
Beratungsstellen rekrutierte Interviewpersonen naturgemaR Uberproportional haufig
arbeitsrechtliche Probleme haben.

2.2.6  Begleitung von Kontrollen, kommunikative Einbindung der Evaluation

Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler des Evaluationsteams begleiteten Kontrollen des Zolls in
zwei Betrieben der Fleischwirtschaft. Methodisch umfassten die Untersuchungen bei der Begleitung
Beobachtungen und ergdnzende Interviews. Ziel dieser Beobachtungen war, ein besseres Verstandnis
der Vorgehensweise der Kontrollbehdrden in Betrieben der Fleischwirtschaft (ohne jedoch deren
Vorgehensweise zu bewerten) und einen tieferen Einblick in die zu kontrollierenden Gegebenheiten
vor Ort im Betrieb zu erlangen.

Das BMAS, das Bundesministerium der Finanzen (BMF) und der Ressortarbeitskreis standen der
Evaluation als Expertinnen und Experten zur Verfiigung. Im Rahmen von Gespriachen haben sie ihre
Kenntnisse und Erfahrungen Gber die Branche eingebracht oder Vertiefungen von bestimmten
Zwischenergebnissen angeregt. Dabei haben sie die Ergebnisse der Evaluation jedoch in keiner Weise
inhaltlich gesteuert. Der vorliegende Bericht ist unabhangig.
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3. Beschreibung des zum 1. Januar 2021 reformierten
GSA Fleisch

Das Gesetz zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft (im Folgenden: GSA
Fleisch) wurde zum 1. Januar 2021 reformiert.® Nach einer kurzen Darstellung der geschichtlichen
Entwicklung werden die einzelnen Vorschriften des GSA Fleisch unter besonderer Beriicksichtigung
der wesentlichen Anderungen durch das Arbeitsschutzkontrollgesetz (ArbSchKG) in der seit 1. Januar
2021 bzw. seit 1. April 2021 geltenden Fassung erlautert. Im Rahmen der Ausfiihrungen werden die
bedeutendsten neuen Bestimmungen auf ihre praktische Relevanz und auf ggf. noch bestehende
Unklarheiten bei den Rechtsanwendenden unter Einbeziehung der dazu bereits ergangenen
Rechtsprechung und der einschldgigen juristischen Fachliteratur untersucht.” Den Schwerpunkt der
Begutachtung bilden die Regelungen des § 2 GSA Fleisch und des § 6a GSA Fleisch. Im Zuge der
Erorterung des § 6a GSA Fleisch werden die ,,Inhaberregelung® und die ,,Einschrankung des
Fremdpersonaleinsatzes“ naher beleuchtet. In diesem Zusammenhang wird auf die verfassungs- und
europarechtlichen Bedenken gegen die Vorschrift innerhalb der juristischen Wissenschaft
hingewiesen.

3.1 Geschichtliche Entwicklung aus rechtlicher Perspektive

Die Fleischwirtschaft in Deutschland ist seit vielen Jahren wegen schlechter Arbeitsbedingungen und
niedriger Lohne in der Kritik (zur Lohnentwicklung in der Fleischwirtschaft vgl. Kapitel 6.3.4). Anfang
Januar 2014 konnte erstmals ein bundeseinheitlicher Tarifvertrag zur Regelung der
Mindestarbeitsbedingungen fiir Arbeitnehmer*innen in der Fleischwirtschaft der Bundesrepublik
Deutschland abgeschlossen werden. Vor dem Hintergrund, dass Tarifvertrage aber zunédchst nur
unmittelbar und zwingend fiir Arbeitsverhiltnisse gelten, bei denen beide Arbeitsvertragsparteien
tarifgebunden sind, wurde die Fleischwirtschaft zum 31. Mai 2014 in den Branchenkatalog des
Arbeitnehmer-Entsendegesetzes (AEntG) aufgenommen. Auf dieser Basis konnte ein
Mindestlohntarifvertrag fir alle Arbeitgeber und Arbeitnehmer*innen dieser Branche - auch fiir aus
dem Ausland entsandte Arbeitnehmer*innen - erstreckt bzw. fiir allgemeinverbindlich erklart
werden.'® Erklartes Ziel des Gesetzgebers war es, den erkannten Handlungsbedarf im Hinblick auf die
Arbeitsbedingungen in der Fleischbranche umzusetzen und gesetzlich zu normieren.” Mit einem
Tarifvertrag fur die Zeit vom 1. August 2014 bis zum 31. Dezember 2017, der entsprechend fir
allgemeinverbindlich erklirt wurde, nutzte die Branche die Ubergangsregelung des § 24
Mindestlohngesetzes (MiLoG), welche vorsah, dass tiber eine Verordnung (iber
Branchenmindestléhne vom allgemeinen gesetzlichen Mindestlohn nach dem MiLoG nach unten
abgewichen werden kann. Darlber hinaus unterzeichneten im Jahr 2015 die sechs groRten
Unternehmen der Fleischbranche eine Selbstverpflichtung, die jedoch auch nach Einschédtzung des
Gesetzgebers auf der Basis von Priifungen in den Unternehmen nicht dazu fiihrte, die Missstiande
abzustellen.? Seit dem 1. Januar 2018 existierte keine Verordnung mehr, die einen
Mindestlohntarifvertrag auf der Grundlage des AEntG fir alle Arbeitgeber in der Fleischbranche und
deren Arbeitnehmer*innen fiir verbindlich erklart. Eine Folgeverordnung konnte nicht erlassen

16 BGBL 20201S.3334.

17 Rechtsprechung und Literatur konnten bis 30. April 2023 beriicksichtigt werden.
18 Vgl. Gesetzesbegriindung in BT-Drucks. 18/910: S. 6.

1 Vgl. BT-Drucks. 18/910: S. 6.

20 BR-Drucks. 426/20: S. 19.
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werden, da der 2018 von den Tarifvertragsparteien der Fleischwirtschaft entworfene Tarifvertrag
Regelungen vorsah, die nicht mit den Vorgaben des AEntG und des MiLoG vereinbar waren.”

Angesichts der weiterhin schlechten Arbeitsbedingungen in der Fleischbranche sah sich der
Gesetzgeber 2017 veranlasst, titig zu werden und das GSA Fleisch zu schaffen, welches dem Gesetz
zur Anderung des Bundesversorgungsgesetzes und anderer Gesetze angehingt und im
beschleunigten Verfahren in der Nacht vom 1. auf den 2. Juni 2017 als sogenanntes ,,Omnibus-
Gesetz“?? ohne groRere Diskussionen beschlossen wurde. Es trat am 25. Juli 2017 in Kraft. Mit dem
GSA Fleisch 2017 wurde das Ziel verfolgt, die Rechte und Anspriiche der Arbeitnehmer*innen zu
sichern sowie Umgehungen der Pflicht zur Zahlung von Sozialversicherungsbeitragen durch die
Beauftragung von Nachunternehmen in der Fleischwirtschaft zu vermeiden.?® Im Einzelnen erfolgten
eine Starkung der Generalunternehmerhaftung fiir Sozialversicherungsbeitrage (vgl. § 3 GSA Fleisch
2017) und eine Verscharfung der Pflicht zur Arbeitszeitaufzeichnung (§ 6 GSA Fleisch 2017). Zudem
wurde in § 4 GSA Fleisch 2017 klargestellt, dass den Beschaftigten die bendtigten Arbeitsmittel,
Arbeitskleidung und die personliche Schutzausriistung unentgeltlich zur Verfiigung zu stellen sind.

Leider hatte das GSA Fleisch 2017 nicht die gewiinschte Wirkung, wie beispielsweise eine erneute
Schwerpunktkontrolle der Arbeitsschutzverwaltung Nordrhein-Westfalen im Jahr 2019 ergab. Auch
die Priifungen der Finanzkontrolle Schwarzarbeit ergaben, dass es im Bereich der Fleischindustrie
weiterhin zu zahlreichen VerstoRen gegen gesetzliche Vorgaben kam (vgl. Kapitel 6.3).

Infolge der COVID-19-Ausbriiche im Friithjahr und Friihsommer 2020 in GroRbetrieben der
Fleischindustrie in Nordrhein-Westfalen und in den umliegenden Gemeinden erfuhren die dort
herrschenden Arbeits- und Wohnbedingungen mediale Aufmerksamkeit und wurden erneut politisch
diskutiert.” Vor diesem Hintergrund beschloss das Bundeskabinett am 20. Mai 2020 das
Eckpunktepapier ,,Arbeitsschutzprogramm fiir die Fleischwirtschaft“,” welches insbesondere durch
das Gesetz zur Verbesserung des Vollzugs im Arbeitsschutz (Arbeitsschutzkontrollgesetz) umgesetzt
wurde.?® Nach der Gesetzesbegriindung sollen Verbesserungen im Arbeitsschutz in dreierlei Hinsicht
erzielt werden:

1) Es soll ein Gleichlauf zwischen der Verantwortung fir die Betriebsabldufe und der
Verantwortung fir die Einhaltung der arbeits- und arbeitsschutzrechtlichen Standards
beziiglich aller im Schlachthof eingesetzten Arbeitnehmer*innen gewahrleistet werden.”

2) Die Hindernisse fur effiziente und effektive Kontrollen durch die Finanzkontrolle
Schwarzarbeit und die Arbeitsschutzbehérden der Lander sollen beseitigt werden. Zudem
sollen die Kontrollméglichkeiten im Arbeitsschutz bei Unterkiinften erweitert werden.?®

3) Die Arbeitnehmer*innen sollen umfassend im Betrieb vertreten werden; durch die
Begriindung von Arbeitsverhdltnissen unmittelbar mit dem Inhaber des Fleischbetriebs sind
die Arbeitnehmer*innen gleichermaRen aktiv und passiv legitimiert zur Wahl des ortlichen
Betriebsrats.”

2 Es ,teilten die Tarifvertragsparteien der Fleischwirtschaft dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales im August 2018 schriftlich mit,
dass der Abschluss eines Tarifvertrags, der den rechtlichen Anforderungen des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes Rechnung tragt, derzeit
nicht Betracht kime.“ Ebd.

2 Diwell, 2017: S. 1 Anm. 1; Kothe, 2021, S. 38; nach Thising, 2023: GSA Fleisch, § 1, Rn 3 entstamme das Gesetz aus einer politischen
,Nacht- und Nebelaktion®.

23 Duwell, 2017: S.1 Anm. 1.

24 Vgl. Daubler, 2021.

%5 Eckpunktepapier des Bundeskabinetts vom 20. Mai 2020 ,, Arbeitsschutzprogramm fiir die Fleischwirtschaftin Hafeli, 2023: GSA-Fleisch,
§1,Rn 28.1 ff.

% BGBL 20201 3334.

27 BT-Drucks. 19/21978: S. 25.

2 Ebd.:S.26.

2 Ebd.
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Am 30. Dezember 2020 wurde das Arbeitsschutzkontrollgesetz im Bundesgesetzblatt veroffentlicht
und ist am 1. Januar 2021 in Kraft getreten.*®

Das Arbeitsschutzkontrollgesetz andert des GSA Fleisch malRgeblich; die wichtigste und zugleich
umstrittenste Bestimmung stellt eine weitreichende Einschrankung von Fremdpersonal im Bereich
der Fleischindustrie dar. Seit dem 1. Januar 2021 ist der Einsatz von Werkvertragsarbeitnehmer*innen
sowie Solo-Selbststandigen im Kernbereich der Fleischindustrie generell verboten. Der Inhaber eines
Betriebs oder einer Gibergreifenden Organisation muss Arbeitgeber der dort tatigen Beschiftigten
sein. Zudem ist seit dem 1. April 2021 {ibergangsweise bis zum 31. Marz 2024 die
Arbeitnehmeriiberlassung nur noch in sehr engen Grenzen zuldssig. Die Einhaltung des
Fremdbeschaftigungsverbots unterliegt der Priifung der Finanzkontrolle Schwarzarbeit der
Bundeszollverwaltung (vgl. § 6b GSA Fleisch). Dariiber hinaus sieht das novellierte GSA Fleisch fir die
Fleischindustrie eine elektronische und manipulationssichere Aufzeichnung der Arbeitszeit vor, die
ausdriicklich auch fremdnitzige Vor- und Nachbereitungshandlungen erfasst. Ausgenommen von
diesen Regelungen ist unter den Voraussetzungen des § 2 II GSA Fleisch das Fleischerhandwerk mit
weniger als 50 Tatigen, ausschlieBlich der im Verkauf Tatigen.

In den folgenden Kapiteln werden die einzelnen Regelungen des GSA Fleisch ndher beleuchtet.

3.2 Zielbestimmung des GSA Fleisch, § 1

§ 1 GSA Fleisch gibt die Ziele des Gesetzes vor. Neben den bereits im GSA Fleisch 2017 normierten
Zielen der Sicherung von Rechten der Arbeitnehmer*innen sowie der Zahlung der
Sozialversicherungsbeitrage wurde mit dem Arbeitsschutzkontrollgesetz zum 1. Januar 2021
ausdriicklich auch der Arbeits- und Gesundheitsschutz, mithin auch der 6ffentliche
Gesundheitsschutz, als Ziel des Gesetzes festgelegt.’* Damit wurde dem Umstand Rechnung
getragen, dass die groRe Anzahl der mit COVID-19 infizierten Fremdfirmenbeschéftigten in
fleischverarbeitenden Betrieben zugleich auch eine Gefahr fir Anwohnerinnen und Anwohner der
umliegenden Gemeinden und das jeweils ortliche Gesundheitssystem bedeuten kdnnte, welches bei
Massenausbriichen an Kapazitatsgrenzen stoRen kénnte.*?

3.3 Geltungsbereich des GSA Fleisch, § 2

In § 2 GSA Fleisch ist der Geltungsbereich des Gesetzes beschrieben. Die urspriingliche Fassung des
§ 2 GSA Fleisch enthielt nur einen Absatz 1, der unverdndert weiterbesteht. Dort heiRt es in Satz 1,
dass das Gesetz fiir die Fleischwirtschaft gilt. Damit kommt dem Terminus ,Fleischwirtschaft” groRe
Bedeutung zu, da nur Betriebe der Fleischwirtschaft von den Einschrankungen und strengen
Regelungen des GSA Fleisch betroffen sind.

331 Fleischwirtschaft als Adressat, § 2 I

Zur naheren Beschreibung der Fleischwirtschaft wird in § 2 I'S. 2 GSA Fleisch auf die bereits
bestehende Begriffsbestimmung in § 6 IX AEntG verwiesen. Nach der in § 6 IX S. 1 AEntG
enthaltenen Legaldefinition sind Betriebe der Fleischwirtschaft Betriebe und selbststandige
Betriebsabteilungen, in denen tberwiegend geschlachtet oder Fleisch verarbeitet wird. Zudem gilt
das Gesetz nach § 6 IX S. 1 Hs. 2 AEntG auch fiir Betriebe und selbststidndige Betriebsabteilungen®,

30 BGBL 20201 3334.

31 BR-Drucks. 426/20: S. 32.

32 Hifeli, 2023: GSA-Fleisch, § 1, Rn 39.

3 Vgl. zum Anwendungsbereich der selbststandigen Betriebsabteilung: Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 2, Rn 5.
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die ihre Arbeitnehmer*innen tberwiegend in Betrieben der Fleischwirtschaft einsetzen. § 6 IX AEntG
geht dabei vom betriebsverfassungsrechtlichen Betriebsbegriff aus.** Das Betriebsverfassungsgesetz
(BetrVG) selbst enthilt jedoch keine Bestimmung des Betriebs, sodass auf die von der
Rechtsprechung entwickelte Definition zuriickgegriffen werden muss. Nach der Rechtsprechung des
Bundesarbeitsgerichts ist ein Betrieb iSd BetrVG eine organisatorische Einheit, innerhalb derer ein
Arbeitgeber gemeinsam mit den von ihm beschaftigten Arbeitnehmer*innen bestimmte
arbeitstechnische Zwecke fortgesetzt verfolgt.*®

Der Begriff des Schlachtens umfasst nach § 6 IX S. 2 AEntG alle Tatigkeiten des Schlachtens und
Zerlegens von Tieren, etwa von Rindern, Schweinen, Geflligel, Schafen, Kamelen und anderen Tieren,
mit Ausnahme von Fischen.*® Zu den erfassten Tatigkeiten zdhlen nach der Gesetzesbegriindung zu

§ 6 IX AEntG insbesondere:

o der Betrieb von Schlachthdusern, in denen geschlachtet, Fleisch zugerichtet und verpackt wird,

o die Herstellung von Frisch- und Gefrierfleisch, in Schlachtkérpern und in Stiicken,

o das Auslassen von Speck und anderen essbaren tierischen Fetten.

GemaR § 6 IX S. 3 AEntG umfasst die Verarbeitung alle Tatigkeiten der Weiterverarbeitung von beim

Schlachten gewonnenen Fleischprodukten zur Herstellung von Nahrungsmitteln sowie deren

Portionierung und Verpackung. Hierzu zihlen nach Auffassung des Gesetzgebers insbesondere:

o die Herstellung von getrocknetem, gesalzenem, gerduchertem, gefrorenem oder anders haltbar
gemachtem Fleisch,

e die Herstellung von Fleischerzeugnissen wie Wiirsten, Schinken, Pasteten, Fleischkonserven oder
Ahnlichem.”

Der Gesetzgeber verneint eine Verarbeitung iSd Gesetzes, wenn durch den Verarbeitungsprozess das
durch Schlachtung gewonnene Fleischprodukt als eine von mehreren Zutaten seinen Charakter als
eigenstandiges Produkt einbliRt.*® Dies ist beispielsweise der Fall

o bei der Herstellung von gefrorenen oder anders haltbar gemachten Fleischfertiggerichten,

o beider Herstellung von Fleischsuppen und Fleischbriihen,

e beider Herstellung von Gelatine oder dhnlichen Produkten.

Nach § 6 IX S. 4 AEntG ist die Verarbeitung nicht erfasst, wenn die Behandlung, die Portionierung
oder die Verpackung beim Schlachten gewonnener Fleischprodukte direkt auf Anforderung des
Endverbrauchers erfolgt. Als Beispiele sind der Gesetzesbegriindung zu entnehmen: die Zubereitung
von Speisen zum sofortigen Verzehr an Ort und Stelle oder zum Mitnehmen und alsbaldigen Verzehr
sowie das Verpacken und Portionieren an Fleischtheken im Einzelhandel.**

3.3.2  Rechtsprechung zu § 2 I GSA Fleisch iVm § 6 IX AEntG

Obschon § 6 IX AEntG den Begriff der Fleischwirtschaft sehr detailliert definiert und die
Gesetzesbegriindung eingédngige Beispiele enthilt, begehrten einige wurst- bzw. fleischherstellende
und/oder -verarbeitende Unternehmen im Wege des einstweiligen Rechtsschutzes bzw. im
Klageverfahren bei den Finanzgerichten* die Feststellung, dass sie keinen Betrieb der
Fleischwirtschaft unterhielten.

3 Thising, 2023: GSA-Fleisch, § 2, Rn 4.

35 BAG, Beschluss v. 15. Oktober 2014 - 7 ABR 53/12.

3% BT-Drucks. 18/910: S. 9.

37 BT-Drucks. 18/910: S. 9.

% Ebd.

¥ Ebd.

40 Die sachliche Zustandigkeit der Finanzgerichte ergibt sich daraus, dass den Behdrden der Zollverwaltung nach § 6b GSA Fleisch die
Kontrolle der Einhaltung des Fremdbeschaftigungsverbotes nach § 6a GSA Fleisch obliegt. Wenn sich Unternehmen gegen
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Die verschiedenen Finanzgerichte sahen sich in den Verfahren zunachst mit der Problematik
konfrontiert, ob die Frage nach der Einordnung als Betrieb der Fleischwirtschaft bereits ein
Rechtsverhiltnis zum Antragsgegner begriindet, das Gegenstand einer Feststellungsklage nach § 411
Finanzgerichtsordnung (FGO) bzw. einer Feststellung im Wege der einstweiligen Anordnung sein
kann. Konkret geht es um die Thematik, ob ein derartiges Begehren lediglich eine abstrakte
Rechtsfrage darstellt mit der Folge, dass das erforderliche Rechtsschutzbeddirfnis zu verneinen ware.
Diese Frage wird von der Finanzgerichtsbarkeit bislang unterschiedlich beantwortet.

Bei Anerkennung eines Rechtsschutzbediirfnisses hatten sich die Gerichte in einem zweiten Schritt in
der Sache mit der Frage auseinanderzusetzen, unter welchen Voraussetzungen in einem Betrieb
~uberwiegend“ Fleisch verarbeitet wird.

3.3.2.1 Finanzgericht Hamburg, Beschluss vom 20. Mai 2021 - 4 V 33/21%

Das Finanzgericht Hamburg hatte am 20. Mai 2021 (ber folgenden Fall zu entscheiden: Ein
wurstproduzierendes Unternehmen wollte tber den 1. April 2021 hinaus Leiharbeitnehmer*innen
beschéftigen und daher im einstweiligen Rechtsschutz festgestellt wissen, dass es nicht als Betrieb
der Fleischwirtschaft iSv § 6 IX AEntG einzuordnen sei. Zur Begriindung fiihrte das Unternehmen an,
dass es nicht Gberwiegend Fleisch verarbeite, weil lediglich die Tatigkeiten am rohen Fleischprodukt,
also in den Bereichen Betriebsleitung/Produktionsentwicklung, Wareneingang, Kutterei und Pokelei
als Fleischverarbeitung anzusehen seien; auf diese Tatigkeiten entfielen weniger als 8,85 Prozent der
Gesamtarbeitszeit.

Das Finanzgericht Hamburg sah den Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung als zuldssig an.
Es bejahte in dem streitgegenstandlichen Fall das notwendige Rechtsschutzbediirfnis. Die
Antragstellerin begehre in der Hauptsache die Feststellung eines konkreten Rechtsverhaltnisses iSd
§ 41 I FGO. Ein Rechtsverhaltnis in diesem Sinne sei die sich aus einem konkreten Sachverhalt
ergebende, aufgrund von Rechtsnormen geordnete rechtliche Beziehung zwischen Personen
untereinander oder einer Person und einer Sache. So liege es hier, denn die Antragstellerin erstrebe in
der Hauptsache nicht die gerichtliche Klarung der abstrakten Rechtsfrage, was unter dem Begriff der
Fleischverarbeitung iSd § 6 IX AEntG und § 6a II GSA Fleisch zu verstehen sei. Vielmehr begehre sie
die Kldrung, ob sie im konkreten Fall dem sachlichen Geltungsbereich des § 2 GSA Fleisch unterfalle
und somit den Einschrankungen des Einsatzes von Fremdpersonal nach § 6a GSA Fleisch unterliege.
Weiterhin liege das notwendige Rechtsschutzbediirfnis vor, da es der Antragstellerin nicht
zuzumuten sei, zundchst gegen die nach Ansicht der zustandigen Behorde der Zollverwaltung als
Antragsgegnerin auf ihren Betrieb anwendbare Vorschrift des § 6a IT GSA Fleisch zu verstofRen und
damit eine Ordnungswidrigkeit nach § 7 GSA Fleisch zu begehen, um sich dann im Rahmen eines
BuRRgeldverfahrens gerichtlich zu wehren. Das Finanzgericht Hamburg sah den Antrag auch als
begriindet an.

Entgegen der Auffassung der Antragstellerin sei aber der Begriff der Verarbeitung von Fleisch in § 6
IX S. 3 AEntG nicht auf die Arbeitsschritte am rohen Fleischprodukt beschrankt, sondern umfasse alle
Tatigkeiten bis zur Herstellung des fertigen, fir den Verbraucher bestimmten Nahrungsmittels (z. B.
Wurst oder Schinken). Lediglich Arbeitsschritte, die der Herstellung des verpackten Nahrungsmittels
nachfolgen, wie etwa die Konfektionierung und weitere Verpackung hergestellter Nahrungsmittel
zum Versand oder Verkauf, seien nicht mehr der Fleischverarbeitung zuzuordnen. Dabei stiitzte das

entsprechende Kontrollen zur Wehr setzen, sind hierfiir nach § 23 SchwazArbG iVm § 6b GSA Fleisch die Finanzgerichte zustandig, die
somit arbeitsrechtliche Fragen zu klaren haben, vgl. dazu ausfiihrlich: BFH, Beschluss v. 10.2.2022 - VII B 85/21.
41 FG Hamburg, Beschluss v. 20. Mai 2021 - 4 V 33/21, NZA-RR 2021, S. 417-425.
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Finanzgericht Hamburg seine Ausfiihrungen maRgeblich auf die Gesetzesbegriindung* zu § 6 IX
AEntG.

Trotz dieser zunachst weiten Auslegung entschied das Finanzgericht Hamburg am 20. Mai 2021, dass
das antragstellende Wurstunternehmen kein Fleischbetrieb iSv § 6 IX AEntG sei und somit das
novellierte GSA Fleisch nicht zur Anwendung gelange (vgl. § 2 I GSA Fleisch). Zur Begriindung stellte
das erkennende Gericht auf das in § 6 IX AEntG normierte Uberwiegensprinzip ab, welches vom
Bundesarbeitsgericht* zur Branchenzuordnung von Mischbetrieben entwickelt wurde. Dieses Prinzip
setze voraus, dass in dem Betrieb bezogen auf die Gesamtarbeitszeit aller Beschaftigten im
Kalenderjahr vornehmlich Tatigkeiten erbracht wiirden, die der Fleischverarbeitung zuzurechnen
seien. Auf wirtschaftliche Kriterien, wie den Anteil der Tatigkeiten am Umsatz oder Verdienst,
komme es dagegen nicht an. Entscheidend sei allein, ob die Arbeitszeiten der eingesetzten
Arbeitnehmer*innen Gberwiegend (zu mehr als 50 %) auf die Erbringung der jeweils in § 6 IX AEntG
genannten Tatigkeitsfelder entfielen, was in einem Mischbetrieb mit mehreren Tatigkeitsfeldern
insgesamt nicht vorliege, wenn auf keines der Tatigkeitsfelder ein Anteil von mehr als 50 Prozent der
Gesamtarbeitszeit entfalle. Unter Anwendung dieser Kriterien kam das Finanzgericht Hamburg zu
dem Schluss, dass die Antragstellerin nicht als (iberwiegend fleischverarbeitend anzusehen sei. Es
untersuchte, ob die Arbeitszeiten der eingesetzten Beschiftigten berwiegend, d. h. zu mehr als 50
Prozent, auf Tatigkeiten der Weiterverarbeitung von Fleisch im oben genannten Sinne entfallen, was
das Gericht im vorliegenden Fall verneinte. Auf die Tatigkeitsfelder, die das Gericht der
Fleischverarbeitung zuordnete, entfiel kein Anteil von mehr als 50 Prozent. Dabei ging das
Finanzgericht Hamburg davon aus, dass nur solche Tatigkeiten in die Fleischverarbeitung einbezogen
werden konnten, die ,unmittelbar am Fleischprodukt oder Nahrungsmittel selbst stattfinden. Nicht
zu berticksichtigen seien demgegeniber andere Bereiche, die nur einen Bezug zur Fleischwirtschaft
aufweisen, wie beispielsweise die Qualitdtssicherung, die Verpackung der eingeschweiRten Wiirste
zum Versand oder kaufmannische sowie personalwirtschaftliche Tatigkeiten. Mithin legte das
Finanzgericht Hamburg in seinem Beschluss vom 20. Mai 2021 einen duRerst engen Begriff der
Fleischverarbeitung zugrunde, was von der Literatur kritisiert wurde.*

3.3.2.2 Bundesfinanzhof, Beschluss vom 10. Februar 2022 - VII B 85/21%

Gegen die oben genannte Entscheidung des Finanzgerichts Hamburg erhob die Antragsgegnerin
Beschwerde, die der Bundesfinanzhof in seinem Beschluss vom 10. Februar 2022 als zuldssig und
begriindet ansah. Der Bundesfinanzhof entschied, dass einem Antrag auf Erlass einer einstweiligen
Anordnung mit dem Ziel festzustellen, dass es sich bei der Antragstellerin nicht um einen Betrieb der
Fleischwirtschaft iSv § 6 IX AEntG handelt, bereits das Rechtsschutzbediirfnis fehle. Im Gegensatz
zum Finanzgericht Hamburg hegte das erkennende Gericht Zweifel daran, ob (iberhaupt ein
Rechtsverhiltnis vorliege, welches Gegenstand einer Feststellungsklage nach § 411 FGO vor den
Finanzgerichten sein kdnne.* Nach standiger Rechtsprechung des Bundesfinanzhofes ist ein
Rechtsverhiltnis iSd § 41 I FGO jede aus einem konkreten Sachverhalt resultierende, durch
Rechtsnormen geordnete rechtliche Beziehung zwischen Personen oder zwischen Personen und
Sachen.” Nach Ansicht des Bundesfinanzhofes bestehe im Streitfall zwischen den Beteiligten kein
Rechtsverhdltnis, weil das Hauptzollamt als Antragsgegnerin noch keine Priifungsmafnahmen bei
der Antragstellerin durchgefiihrt oder konkrete Malnahmen auch nur angekiindigt habe. Derzeit sei
die Antragstellerin lediglich potenzielle Adressatin eines abstrakt-generellen Gesetzes. Daran dndere

42 BT-Drucks. 18/910: S. 9.

4 Vgl. BAG, Urteil v. 10. September 2014 - 10 AZR 959/13.

44 Zimmer, 2022: S. 6; Nielebock, 2021: Anm. 8.

4 BFH, Beschluss v. 10. Februar 2022 - VII B 85/21, BFH / NV 2022: S. 514-518, vgl. dazu auch: Méller, 2022: Anm. 6.

4 So auch: FG Nurnberg, Beschluss v. 20. Juli 2021 - 1 K 382/21, das den Feststellungsantrag eines wurstherstellenden Unternehmens,
nicht unter den Anwendungsbereich des GSA Fleisch zu fallen, mangels eines konkreten Rechtsverhaltnisses als unzuldssig abgewiesen
hat. Gegen diese Entscheidung wurde Revision beim BFH unter VII R 24/21 eingelegt, tiber die bislang noch nicht entschieden wurde.

47 Vgl. statt aller: BFH, Urteil v. 29. Juli 2003 - VII R 39 43/02.
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sich auch nichts dadurch, dass das Hauptzollamt als Antragsgegnerin die Mdglichkeit habe, seine
Kontrollbefugnis auszuliben und ggf. Sanktionen zu verhdngen. Der Antragstellerin fehle
insbesondere deshalb das Rechtsschutzbediirfnis fiir ihnren Antrag auf Erlass einer einstweiligen
Anordnung, weil nach summarischer Priifung davon auszugehen sei, dass die Klage im
Hauptsacheverfahren (AZ: 4 K 17/21) unzuléssig sei. Die Antragstellerin habe bislang kein
berechtigtes Interesse an der begehrten Feststellung dargelegt, dass sie keinen Betrieb der
Fleischwirtschaft iSd § 6 IX AEntG unterhalte. Eine vorbeugende Feststellungsklage zur Erreichung
eines effektiven Rechtsschutzes sei vorliegend nicht unumganglich, weil die Antragstellerin ihre
Rechte durch eine spatere Gestaltungsklage verfolgen konne und eine Feststellungsklage daher
gemal § 41 IT FGO subsidiar sei.

3.3.2.3 Finanzgericht Hamburg, Beschluss vom 20. Dezember 2021 - 4V 77/21%

Das Finanzgericht Hamburg hatte sich am 20. Dezember 2021 erneut im einstweiligen Rechtsschutz
mit der Frage zu beschaftigen, ob ein Unternehmen (am Standort A) einen Betrieb der
Fleischwirtschaft nach § 2 T GSA Fleisch betreibt und die nach § 6a GSA Fleisch geltenden Vorgaben
und Verbote - insbesondere in Bezug auf den Einsatz von Fremdpersonal - einzuhalten hat. In dem
streitgegenstandlichen Fall handelte es sich um ein Unternehmen, das Land- und Bauernschinken
produziert, wobei das jeweilige Rohschinkenprodukt bereits fertiggestellt angeliefert und am
Standort A lediglich portioniert, etikettiert und verpackt wird. Das Finanzgericht Hamburg sah den
Antrag als zuldssig an.

Im Gegensatz zum Bundesfinanzhof*® und dem Finanzgericht Niirnberg® bejahte es das Vorliegen
eines konkreten Rechtsverhaltnisses iSd § 41 I FGO zwischen den Beteiligten.

Zur Begrindung verwies das Finanzgericht Hamburg im Wesentlichen auf die Argumente in seiner
Entscheidung vom 20. Mai 2021. Es nuancierte seine Rechtsprechung dahingehend, dass fiir ein
konkretes Rechtsverhiltnis iSd § 41 I FGO eine Beziehung erforderlich sei, die durch die Anwendung
einer Rechtsnorm auf einen bestimmten (=konkreten) Sachverhalt geschaffen sei. Die rechtlichen
Beziehungen eines Beteiligten zu einem anderen hétten sich bereits dann schon zu einem
bestimmten konkretisierten Rechtsverhaltnis verdichtet, wenn die Anwendung einer bestimmten
Norm des 6ffentlichen Rechts auf einen bereits liberschaubaren Sachverhalt streitig sei. So liege der
Fall hier: Die Antragstellerin méchte geklart haben, ob sie die konkreten im novellierten GSA Fleisch
normierten Pflichten treffen. Voraussetzung dazu sei, dass die Antragstellerin als ein Betrieb der
Fleischwirtschaft unter den Anwendungsbereich des novellierten GSA Fleisch falle. Vor diesem
Hintergrund sah das Finanzgericht Hamburg im Streitfall die Anwendung bestimmter Normen (hier
die des novellierten GSA Fleisch) auf einen konkreten, bereits Giberschaubaren Sachverhalt
(vorliegend den Betrieb der Antragstellerin an ihrem Standort in A) als streitig an. Das Finanzgericht
Hamburg flihrte weiter aus, dass der Grundsatz der Subsidiaritdt der Feststellungsklage gemaR § 41
IT FGO der Zulassigkeit der vorliegend begehrten einstweiligen Anordnung ebenfalls nicht
entgegenstehe. Die Antragstellerin kdnne nicht darauf verwiesen werden, sich in einem
BulRgeldverfahren - gleichsam von der Anklagebank aus - gegen das Fremdpersonalverbot zu
verteidigen.

Das Finanzgericht Hamburg sah den Antrag in der Hauptsache aber als unbegriindet an. Die
Antragstellerin unterhalte einen Betrieb der Fleischwirtschaft (vgl. § 6 IX AEntG), der somit nach § 2 I
GSA Fleisch dem Geltungsbereich des GSA Fleisch unterfalle.

4 FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021 - 4 V 77/21.
4 BFH, Beschluss v. 10. Februar 2022 - VII B 85/21.
50 Vgl. FG Nirnberg, Beschluss v. 20. Juli 2021 - 1 K 382/21.
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Zunichst wiederholte das Finanzgericht Hamburg seine Auffassung, wonach der Begriff der
Verarbeitung von Fleisch in § 6 IX S. 3 AEntG nicht auf die Arbeitsschritte am rohen Fleischprodukt
beschrankt sei, sondern alle Tatigkeiten bis zur Herstellung des fertigen, flir den Verbraucher
bestimmten Nahrungsmittels (z. B. die Wurst oder der Schinken) umfasse. Mithin seien vom Begriff
der Fleischverarbeitung auch die bei der Antragstellerin vorgenommenen Portionierungen und
Verpackungen erfasst. In Abkehr von seiner Entscheidung am 20. Mai 2021 hat das Finanzgericht
Hamburg in diesem Beschluss jedoch festgestellt, dass das vom Bundesarbeitsgericht entwickelte
Uberwiegensprinzip zur Beurteilung, ob ein Betrieb oder eine selbststindige Betriebsabteilung als ein

Betrieb der Fleischwirtschaft iSv § 6 IX AEntG anzusehen ist, nur zur Anwendung gelange, wenn es

sich bei dem jeweils in Rede stehenden Betrieb um einen Mischbetrieb handle. Denn nur bei einem
Mischbetrieb komme es nach der gefestigten Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts** darauf an,
mit welchen Téatigkeiten die Arbeitnehmer*innen des betreffenden Betriebs (iberwiegend beschiftigt
werden. Handle es sich dagegen bei dem zu beurteilenden Betrieb um keinen Mischbetrieb, richte
sich die Prifung, ob dieser Betrieb einer Branche iSd § 6 AEntG zuzuordnen sei, nicht nach dem
Uberwiegensprinzip. Vielmehr unterfalle ein solcher Betrieb ohne Uberwiegenspriifung kraft des von
ihm verfolgten (alleinigen) Geschaftszweckes der im Katalog des AEntG aufgefiihrten Branche. Das
Finanzgericht Hamburg fiihrte weiter aus, dass ein Betrieb dann als Mischbetrieb einzuordnen sei,
wenn er mehrere Geschéftszwecke, d. h. mehrere konkrete eigenstindige Tatigkeitsbereiche verfolgt.
Geschaftszweck eines Betriebs sei der konkrete Unternehmensgegenstand. Es gehe konkret um den
Bereich und die Art der wirtschaftlichen Betdtigung eines Betriebs. Verfolge etwa ein Betrieb sowohl
ein Verkaufsgeschift als auch eine Kundenwerkstatt, handle es sich um einen Betrieb mit mehreren
eigenstandigen Geschaftszwecken, mit der Folge, dass ein Mischbetrieb vorliegt. Ausgehend von
diesem Priifungsmalstab sei der Standort A als eine selbststindige Betriebsabteilung iSd § 6 IX
AENtG zu werten, die einen selbststandigen Betriebszweck verfolgt, namentlich die Portionierung,
Etikettierung und Verpackung von bereits an anderen Standorten produzierten Schinkenrohlingen.
Mithin handle es sich bei der Antragstellerin am Standort A um keinen Mischbetrieb, sodass das
Uberwiegensprinzip auch nicht als Richtschnur fiir die Anwendbarkeit des novellierten GSA Fleisch
heranzuziehen sei. Der Standort der Antragstellerin in A sei als fleischverarbeitend iSv § 6 IX AEntG
einzuordnen, denn die Fleischverarbeitung erfasse alle Tatigkeiten der Weiterverarbeitung von beim
Schlachten gewonnenen Fleischprodukten von Nahrungsmitteln sowie deren Portionierung und
Verpackung. Angesichts dessen unterfalle der Standort A der Antragstellerin als Betrieb der
Fleischwirtschaft nach § 2 I GSA Fleisch dem Geltungsbereich des novellierten GSA Fleisch.

3.3.2.4 Finanzgericht Miinster, Beschluss vom 19. Januar 2022 - 8 V 3108/21 F

In einem vergleichbaren Fall bejahte das Finanzgericht Miinster in seinem Beschluss vom 19. Januar
2022 mit identischer Begriindung das Vorliegen eines konkreten Rechtsverhiltnisses iSd § 411 FGO
und somit das Rechtschutzbedurfnis. Im Rahmen der Begriindetheitspriifung ging das Finanzgericht
Miinster gleichfalls von einem weiten Verstandnis des Begriffs ,,Fleischverarbeitung® aus. Die
Antragstellerin war hier ein im Bereich der Veredelung und Verpackung von Gefliigel-, Schweine-
und Rindfleisch sowie der Herstellung von vegetarischen und veganen Artikeln in Tiefkiihlung und
Kihlung tatiges Unternehmen.

Ebenso wie das Finanzgericht Hamburg subsumierte das Finanzgericht Miinster unter dem Begriff
der ,Fleischverarbeitung® die gesamte Wertschopfungskette der Verarbeitung der durch das
Schlachten gewonnenen Fleischprodukte bis zur fertigen Herstellung von Nahrungsmitteln. Sofern
der Arbeits- und Herstellungsprozess bis zum fertigen Nahrungsmittel auch Arbeitsschritte der
Portionierung oder Verpackung umfasst, unterfielen auch diese der Fleischverarbeitung gemaR § 6 IX
AEntG. Das Finanzgericht Miinster folgt in dieser Entscheidung der jiingeren Auffassung des

51 Vgl. dazu statt aller: BAG, Urteil v. 25. November 1987 - 4 AZR 361/87.
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Finanzgerichts Hamburg vom 20. Dezember 2021° darin, dass sich die Priifung, ob ein Betrieb als
solcher der Fleischwirtschaft iSd § 6 IX AEntG zu qualifizieren sei, nur dann nach dem
,Uberwiegensprinzip“ beurteile, wenn es sich bei dem streitgegenstindlichen Betrieb um einen
Mischbetrieb handle. Im vorliegenden Fall unterhalte die Antragstellerin keinen Mischbetrieb mit
mehreren Unternehmensgegenstinden, sodass sich die Uberwiegenspriifung eriibrige. Der
beschlieRende Senat stellt fest, dass die Antragstellerin nicht mehrere Geschaftszwecke verfolge,
sondern insgesamt im Bereich der Veredelung und Verpackung von Gefligel-, Schweine- und
Rindfleisch sowie der Herstellung von vegetarischen und veganen Artikeln in der Tiefkiihlung und
Kihlung tatig sei. Insbesondere sei nicht ersichtlich, dass die Herstellung der vegetarischen und
veganen Artikel einen selbststandigen Betriebsteil darstellen konnte, vielmehr sei dieser Bereich
organisatorisch, rdumlich und personell mit dem fleischverarbeitenden Bereich verflochten.

3.3.2.5 Finanzgericht Baden-Wiirttemberg, Beschluss v. 13. September 2022 - 11V
1731/21, und Finanzgericht Hamburg, Gerichtsbescheid v. 12. Dezember 2022 - 4 K
17/21

In den vor den Finanzgerichten Baden-Wiirttemberg am 13. September 2022 - 11V 1731/21 und
Hamburg am 12. Dezember 2022 - 4 K 17/21 verhandelten Fillen begehrte die jeweilige
Antragstellerin bzw. Klagerin ebenfalls die Feststellung, nicht als Betrieb der Fleischwirtschaft
angesehen zu werden und damit nicht dem Beschaftigungsverbot nach § 6a GSA Fleisch zu
unterfallen. In beiden Fillen waren gleichsam noch keine PriifungsmaRnahmen vom Hauptzollamt,
als Antragsgegnerin bzw. als Beklagte, angekiindigt worden. Die beiden Finanzgerichte bejahten mit
ausfiihrlicher Begriindung gleichfalls ein konkretes Rechtsverhaltnis iSd § 41 FGO zwischen den
jeweils beteiligten Parteien.

Das Finanzgericht Baden-Wiirttemberg hatte weiterhin zu untersuchen, was unter dem Begriff der
~Fleischverarbeitung“iSv § 6 IX S. 3 AEntG zu verstehen ist. Es schloss sich der Auslegung der
anderen Finanzgerichte an und entschied, dass der Begriff der Fleischverarbeitung nicht auf die
Arbeitsschritte am rohen Fleischprodukt beschrankt sei, sondern erst mit der Herstellung des fertigen
Nahrungsmittels unter Einschluss der Portionierung oder Verpackung ende, sofern diese nicht auf
Anforderung des Endkunden erfolge. Das Finanzgericht Baden-Wiirttemberg lehnte jedoch unter
Verweis auf die Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts* im Anwendungsbereich des § 6 IX
AEntG das Uberwiegensprinzip ab, wenn es sich bei dem in Rede stehenden Betrieb nicht um einen
Mischbetrieb handle.

3.3.2.6 Bundesfinanzhof, Beschluss v. 22. September 2022 - VII B 183/21

Der Bundesfinanzhof hatte sich am 22. September 2022 erneut mit den Voraussetzungen einer
einstweiligen Anordnung bei der Frage zur Einordnung eines Unternehmens als Betrieb der
Fleischwirtschaft zu beschéftigen. Im Gegensatz zu den Fillen, die den Finanzgerichten bis dato zur
Entscheidung vorlagen, hatte im streitgegenstandlichen Fall das Hauptzollamt in der Betriebsstatte
der Antragstellerin bereits eine stichprobenweise Priifung der in der Fleischwirtschaft einzuhaltenden
Hinweispflichten vorgenommen. Angesichts dessen sah der Bundesfinanzhof die Antragstellerin
nicht mehr als nur potenzielle Adressatin eines abstrakt-generellen Gesetzes an. Vielmehr liege nach
summarischer Prifung wegen der bereits durchgefiihrten Priifungsmafnahmen im Streitfall ein
konkretes Rechtsverhiltnis iSd § 41 I FGO vor. Der Bundesfinanzhof bejahte zudem das berechtigte
Interesse der Antragstellerin an der beantragten Feststellung, dass sie kein Betrieb der
Fleischwirtschaft iSd § 6 IX AEntG sei, weil die Feststellungsklage im Hinblick auf die bereits
durchgefiihrten PrifungsmalRnahmen durch das Hauptzollamt nicht nur auf eine

52 FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021 - 4 V 77/21.
53 BAG, Urteil v. 10.9.2014 - 10 AZR 959/13.
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rechtsgutachterliche Stellungnahme des Finanzgerichts hinausliefe. Der Antrag der Antragstellerin
auf Erlass der einstweiligen Anordnung mit dem begehrten Inhalt, dass ihre Betriebsstatte X,
hilfsweise einzelne Betriebsbereiche nicht dem Geltungsbereich des § 2 I GSA Fleisch unterldgen und
somit die in § 6a GSA Fleisch enthaltenen Vorgaben und Verbote in Bezug auf den Einsatz von
Fremdpersonal nicht anzuwenden seien, fiihrte jedoch in der Sache nicht zum Erfolg. Zur
Begriindung fiihrte der Bundesfinanzhof aus, dass andernfalls die Hauptsache vorweggenommen
werden wiirde. Eine Vorwegnahme der Hauptsache sei im Hinblick auf das Gebot des effektiven
Rechtsschutzes nur geboten, wenn ohne den vorldufigen Rechtsschutz schwere und unzumutbare,
nicht anders abwendbare Nachteile entstiinden, zu deren nachtraglicher Beseitigung die
Entscheidung in der Hauptsache nicht mehr in der Lage waére. Eine derartige Ausnahmesituation
konnte der Bundesfinanzhof vorliegend nicht feststellen, da die Antragstellerin nach eigener Angabe
im Hinblick auf die ungeklédrte Rechtslage derzeit kein Fremdpersonal mehr beschaftigt. Mithin
bestehe seitens der Antragstellerin momentan nicht die Gefahr gegen § 6a II GSA Fleisch zu
verstoRen. Der Bundesfinanzhof hat in seinen weiteren Ausfihrungen bewusst offengelassen, ob das
Uberwiegensprinzip bei der Bestimmung des ,,Betriebs der Fleischwirtschaft“iSd § 6 IX AEntG
generell zur Anwendung komme oder nur dann, wenn es sich um Mischbetriebe handle.

3.3.2.7 Stellungnahme

Die dargestellten Entscheidungen zeigen, dass innerhalb der Finanzgerichtsbarkeit die Frage noch
nicht abschlieRend geklart ist, ob der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung oder eine
Feststellungsklage eines Unternehmens, kein Betrieb der Fleischwirtschaft iSd § 6 IX AEntG zu sein,
zuldssig ist, wenn noch keine konkreten PrifungsmaRnahmen durch das Hauptzollamt durchgefiihrt
wurden.

Der Bundesfinanzhof scheint auch in seiner Entscheidung vom 22. September 2022 - VII B 183/21 an
der Ansicht festzuhalten, dass ein konkretes Rechtsverhaltnis iSd § 411 FGO erst dann vorliege, wenn
das Hauptzollamt bereits PriifungsmaRRnahmen in dem gegenstandlichen Betrieb durchgefiihrt
habe.** Andernfalls sei der Betrieb nur potenzieller Adressat eines abstrakt-generellen Gesetzes.
Sollte sich diese Auffassung verfestigen, hitte dies in der Praxis zwei mogliche Konsequenzen:

e Entweder die Betriebe setzen gar kein Fremdpersonal im Bereich des Schlachtens und der
Fleischverarbeitung mehr ein, obwohl sie der Auffassung sind, nicht unter den
Anwendungsbereich des § 2 I GSA Fleisch zu fallen,

e oder die Betriebe arbeiten weiterhin mit fremdem Personal mit dem Risiko, gegen die Vorschrift
des § 6a II GSA Fleisch zu verstoRen und damit eine Ordnungswidrigkeit nach § 7 II GSA Fleisch
zu begehen. In diesem Fall kénnten sich die Betriebe erst nach Zustellung des BuRRgeldbescheids
zundchst durch einen Einspruch und ggf. spater im Wege des Antrags auf Aussetzung der
Vollziehung der Prifungsverfligung bzw. im Wege der Anfechtungsklage gegen den
BuRgeldbescheid wehren.

Weiterhin ist festzustellen, dass noch Auslegungsschwierigkeiten bei der Frage bestehen, unter
welchen Voraussetzungen die Betriebe als solche der Fleischwirtschaft gemal} § 6 IX AEntG
anzusehen sind und damit dem Geltungsbereich des GSA Fleisch nach § 2 I GSA Fleisch unterfallen.
Zwar gehen die Finanzgerichte in erster Instanz mittlerweile einhellig und unter Verweis auf die
Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts davon aus, dass im Anwendungsbereich des § 6 IX AEntG
das Uberwiegensprinzip nur dann zur Anwendung kommt, wenn es sich bei dem in Rede stehenden
Betrieb um einen Mischbetreib handelt, d. h. wenn mehrere konkrete eigenstandige
Tatigkeitsbereiche und damit mehrere Geschaftszwecke verfolgt werden. Der Bundesfinanzhof hat

¢ Vgl. dazu das anhdngige Verfahren beim BFH v. 20. April 2023 - 4 K 17/21. Der BFH hat zu entscheiden, ob im Rahmen einer
Feststellungsklage, in welcher mittels Zwischengerichtsbescheid die Feststellung des Bestehens oder Nichtbestehens eines
Rechtsverhdltnisses getroffen wird, folgende Frage geklart werden kann: Unterhilt eine Firma einen Betrieb bzw. eine selbststéandige
Betriebsabteilung der Fleischwirtschaft iSv § 2 I GSA Fleisch iVm § 6 IX AEntG?
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aber in seiner Entscheidung vom 22. September 2022 - VII B 183/21 ausdriicklich offengelassen, ob
das Uberwiegensprinzip stets bei der Auslegung des § 6 IX AEntG zur Anwendung kommt oder einen
Mischbetrieb voraussetzt. Es bleibt abzuwarten, wie sich die Rechtsprechung hierzu entwickelt.

3.3.3  Ausnahmeregelung fiir das Fleischerhandwerk, § 2 II

Nach § 2 I S. 1 GSA Fleisch finden die §§ 6 bis 6b GSA Fleisch, welche die modifizierte Pflicht zur
Arbeitsaufzeichnung (§ 6 GSA Fleisch), die Einschrankungen zum Einsatz von Fremdpersonal (§ 6a
GSA Fleisch) und die Kontrollbefugnisse der Behorden der Zollverwaltung (§ 6b GSA Fleisch)
normieren, keine Anwendung auf das Fleischerhandwerk. Absatz 2 des § 2 wurde mit Wirkung zum 1.
Januar 2021 durch das Arbeitsschutzkontrollgesetz eingefligt, der zugleich das Fleischerhandwerk im
Sinne des Gesetzes erstmals definiert.

Voraussetzung fiir die Zugehorigkeit zum Fleischerhandwerk ist, dass die Tatigkeit
»handwerksmaRig“ betrieben wird und der Unternehmer iSd § 14 BGB in die Handwerksrolle des
zulassungspflichtigen Handwerks oder in das Verzeichnis des zulassungsfreien Handwerks oder
handwerksahnlichen Gewerbes eingetragen ist (§ 2 I S. 2 Nr. 1 GSA Fleisch). Gleichgestellt sind
juristische Personen oder rechtsfahige Personengesellschaften, deren Mitglieder ausschliefRlich
Handwerker in dem oben definierten Sinne sind (§ 2 I S. 2 Nr. 2 GSA Fleisch).*®

Fir die Zugehorigkeit zum Fleischerhandwerk nach dem Gesetz setzt dieses weiterhin einschrankend
voraus, dass die Unternehmer in der Regel nicht mehr als 49 Personen titig werden lassen.
Mafgeblich fiir die Berechnung des Schwellenwertes sind nicht nur die in Arbeitsverhdltnissen zu den
Unternehmern oder deren Unternehmen stehenden Arbeitnehmer*innen.** Vielmehr werden auch
die bei Nachunternehmern tatigen Arbeitnehmer*innen, Leiharbeitnehmer*innen sowie Solo-
Selbststindige beriicksichtigt.”’ Es gilt eine Pro-Kopf-Berechnung, sodass eine Umrechnung auf VZA
- anders als bei anderen arbeitsrechtlichen Schwellenwerten - nicht stattfindet.*® Der Grenzwert gilt
in Bezug auf die ,In der Regel“-Tatigen. Voriibergehend kann die Anzahl daher auch héher sein,
wenn sie im Normalfall die 49-Personengrenze nicht tiberschreitet.*® Nach der Gesetzesbegriindung
bleiben Personen unbericksichtigt, die zur Deckung eines personellen Mehrbedarfs tatig werden.®
Nach Daubler® seien darunter nur kurzzeitige Arbeitsverhiltnisse von hochstens zwei bis drei
Monaten zu subsumieren. Es sei als missbrauchlich anzusehen, einen grofRen Teil des Jahres zu
einzelnen spezifischen ,Nachfrageh6hepunkten® zu erkldren und beispielweise von der
Weihnachtssaison, gefolgt von der Ostersaison, der Pfingstsaison, der Sommer-Grillsaison und der
Oktoberfest-Saison zu sprechen.®? Bei der Bestimmung der Tatigenanzahl werden nach § 211 S. 4
GSA Fleisch diejenigen Personen nicht mitgezahlt, die ausschlief3lich mit dem Verkauf und den damit
in unmittelbaren Zusammenhang stehenden Tatigkeiten befasst sind, sowie Auszubildende in der
Ausbildung zur Fachverkdufer im Lebensmittelhandwerk mit Schwerpunkt Fleischwirtschaft. Die
Intention des Gesetzgebers, das Fleischerhandwerk mit bis zu 49 Tatigen von der Anwendung der §§
6 bis 6b GSA Fleisch auszunehmen, beruht auf der Annahme, dass das Fleischerhandwerk wegen der
handwerkstypischen Arbeitsweise, der vergleichsweise geringen Zahl der dort titigen Personen sowie
der transparenteren Organisationstrukturen weniger anfillig fiir die in der Vergangenheit
festgestellten Missstande in der Fleischindustrie ist.®?

55 Da&ubler, 2021: S. 90.

%6 BR-Drucks. 426/20: S. 33.

57 Ebd.:S. 33.

8 Vgl. Thising, 2023: GSA Fleisch, § 2, Rn 11.

59 D3ubler, 2021: S. 90.

60 BR-Drucks. 426/20: S. 33.

61 Daubler, 2021: S. 90.

82 Ebd.: S. 91, so auch die Beflirchtung des DGB in seiner Stellungnahme vom 23. Juli 2020 (Jakob/Absenger/Hofmann/DGB, 2020: S. 8).
63 BR-Drucks. 426/20: S. 33.
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Der Schwellenwert von bis zu 49 tétigen Personen orientiert sich nach der Gesetzesbegriindung an
der Empfehlung der EU-Kommission fiir die Definition kleiner Unternehmen (vgl. RL 2003/361/EG)
mit bis zu 49 Arbeitnehmer*innen.** Dies sei nach Auffassung Daublers nicht tiberzeugend, da es sich
dabei lediglich um eine unverbindliche Festlegung beziiglich kleinerer Unternehmen schlechthin
handelt, es nicht aber um spezifisch handwerklich arbeitende, wirtschaftliche Einheiten geht.®* Der
Gesetzgeber fiihrt als weiteres Argument fiir den gewdhlten Grenzwert von bis zu 49 Personen an,
dass fiir das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland einschlagige Umsatzzahlen gezeigt hétten, dass
die gewahlte GroRe geeignet sei, handwerkliche Unternehmen von faktisch industriellen
Unternehmen abzugrenzen.® Eine Beschrankung der Anzahl der Tatigen auf unter 50, als
Ausnahmetatbestand, ist dem deutschen Arbeitsrecht nicht fremd. So handelt es sich nach § 1a AUG
(sog. ,Kleinbetriebsklausel“) um eine erlaubnisfreie Arbeitnehmeriiberlassung, wenn ein Arbeitgeber
mit weniger als 50 Beschéftigten zur Vermeidung von Kurzarbeit oder Entlassungen an einen
Arbeitgeber eine Arbeitnehmerin oder einen Arbeitnehmer fiir die Dauer von bis zu zwolf Monaten
uberlasst.

3.4 Haftung fiir Sozialversicherungsbeitrage, § 3

Mit dem GSA Fleisch 2017 wurde § 3 geschaffen, der in Absatz 1 die aus der Bauwirtschaft bekannte
Nachunternehmerhaftung gemaR § 28e IIIa SGB IV auf die fleischverarbeitenden Unternehmen
ausdehnt. Danach haftet ein Auftraggeber fiir die Pflicht zur Abfiihrung der
Sozialversicherungsbeitrdge des Auftragnehmers sowohl beim Einsatz von Werkvertrags- als auch
beim Einsatz von Leiharbeitnehmer*innen. Die Bestimmungen des § 28e SGB IV wurden jedoch nur
insoweit Ubernommen, als sie auf die Besonderheiten der Fleischwirtschaft anwendbar sind.*” Mit § 3
IT GSA Fleisch wird dariiber hinaus die Haftung fir Beitrage zur gesetzlichen Unfallversicherung fir
den Bereich der Fleischwirtschaft angeordnet.

3.5 Arbeitsmittel, Schutzkleidung und personliche Schutzausristung, § 4

Ebenfalls durch das GSA Fleisch im Jahr 2017 wurde die Regelung des § 4 in Kraft gesetzt, die mit
Wirkung zum 1. Januar 2021 nur geringfligig redaktionell geandert wurde. § 4 I GSA Fleisch legt fest,
dass der Arbeitgeber den Arbeitnehmer*innen Arbeitsmittel, Schutzkleidung und die persénliche
Schutzausriistung unentgeltlich zur Verfligung zu stellen und instand zu halten hat. Dazu zihlen
beispielsweise Sagen, Messer, Wetzstahl, Kettenhandschuhe und Kettenschiirzen, Fleischerjacken,
Gummistiefel etc. Nach § 4 IT GSA Fleisch ist eine entgegenstehende individual- oder
kollektivrechtliche Vereinbarung unwirksam. § 4 GSA Fleisch stellt eine Konkretisierung der
allgemeinen Fiirsorgepflicht des Arbeitgebers nach § 618 BGB dar. Bereits vor der Einfiihrung des
GSA Fleisch 2017 hat das Bundesarbeitsgericht entschieden, dass der Arbeitgeber im Bereich der
Lebensmittelindustrie nach § 618 BGB verpflichtet ist, insbesondere alle aus dem Lebensmittel- und
Hygienebereich rechtlich verpflichtenden Arbeitsmittel sowie die notwendige Schutzausriistung auf
seine Rechnung zu beschaffen, instand zu halten und die entsprechenden Reinigungskosten zu
tragen.®® Angesichts dessen hat die Vorschrift lediglich deklaratorischen Charakter.®® Der Gesetzgeber
hat in seiner Gesetzesbegriindung erldutert, dass die Regelung klarstellen soll, dass Arbeitsmittel,
Schutzkleidung und personliche Schutzausriistung keine Sachbeziige sind.”

6 Ebd.

8 Daubler, 2021: S. 90; er spricht sich fir einen niedrigeren Schwellenwert aus, vgl. Daubler, 2020: S. 50; im Gegensatz dazu sieht Deinert,
2020: S. 21 den Grenzwert von bis zu 49 Personen vom gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum gedeckt.

8  Vgl. zu den einzelnen Zahlen: BR-Drucks. 426/20: S. 33.

67 Im Einzelnen: Hafeli, 2023: GSA-Fleisch, § 3, Rn 2 ff.

8 BAG, Urteil v. 14. Juni 2016 - 9 AZR 181/15.

65 Hafeli, 2023: GSA-Fleisch, § 4, Rn 1; Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 4, Rn 4.

70 BT-Drucks. 18/12611: S.127.
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3.6 Berechnung und Zahlung des Arbeitsentgelts, Aufrechnungsverbot, § 5

Die im Jahr 2017 geschaffene Bestimmung des § 5 GSA Fleisch ist deklaratorisch gegeniiber den
allgemeinen Vorschriften. Nach § 5 I GSA Fleisch ist das Arbeitsentgelt in Euro zu berechnen und
auszuzahlen. Der Wortlaut entspricht exakt § 107 I GewO. Gemal § 5 IT GSA Fleisch ist eine
Aufrechnung gegeniiber dem unpfandbaren Teil des Arbeitsentgelts unzuldssig. Damit wird das in
§ 394 BGB geregelte Aufrechnungsverbot wiederholt. Die ausdrickliche gesetzliche Normierung
dirfte jedoch den im Rahmen der Schwerpunktkontrollen erkannten Missstanden in der
Fleischindustrie geschuldet sein.”*

3.7 Erstellen von Dokumenten, § 6

Bereits im Jahr 2017 wurde mit § 6 GSA Fleisch normiert, dass Arbeitgeber und Entleiher verpflichtet
sind, den Beginn der taglichen Arbeitszeit der Arbeitnehmer*innen sowie der
Leiharbeitnehmer*innen jeweils unmittelbar bei Arbeitsaufnahme sowie Ende und Dauer der
taglichen Arbeitszeit jeweils am Tag der Arbeitsleistung aufzuzeichnen. Die Regelung wandelt die in §
17 I MiLoG, § 19 I AEntG und § 17¢ I AUG vorgesehene Pflicht zur Arbeitszeitaufzeichnung ab. Nach
den vorgenannten Vorschriften muss der Arbeitgeber bzw. Entleiher spatestens innerhalb von sieben
Tagen nach der Arbeitsleistung diese aufzeichnen. Die strengere Dokumentationspflicht in § 6 GSA
Fleisch ist der branchenspezifischen Situation der Fleischindustrie geschuldet. Aufgrund der
besonderen Hygienevorschriften dirfen die Kontrolleure der Zollverwaltungsbehérden die
Produktionsraume erst nach Anlegen der vorgeschriebenen Schutzkleidung betreten. Die dadurch
eintretende zeitliche Verzégerung zwischen dem Eintreffen der Kontrolleure und dem ersten
unmittelbaren Kontakt mit den zu diesem Zeitpunkt im Betrieb eingesetzten Arbeitnehmer*innen
kénne nach der Gesetzesbegriindung gerade in groReren, unibersichtlichen Gebdudekomplexen mit
einer Vielzahl eingesetzter Beschaftigter die Qualitdt der Kontrollbefugnisse maRgeblich
beeintrachtigen.”? Der Gesetzgeber hegt zudem den Verdacht, dass sich der Nachweis, dass und ggf.
wie lange die im Betrieb angetroffenen Arbeitnehmer*innen an diesem Tag bereits gearbeitet haben,
oft nicht mit der nétigen Sicherheit fiihren lasse.”

§ 6 I GSA Fleisch wurde durch das Arbeitsschutzkontrollgesetz zum 1. Januar 2021 dahingehend
konkretisiert, dass die Arbeitszeit jeweils elektronisch und manipulationssicher aufzuzeichnen und
diese Aufzeichnung anschlieRend elektronisch aufzubewahren ist. Mit dieser Verpflichtung zur
elektronischen Aufzeichnung und Aufbewahrung soll den Zollbehdrden durch die bessere Lesbarkeit
oder die IT-gestiitzte Auswertung der Unterlagen die Kontrolle der aufgezeichneten Arbeitszeit
erleichtert und somit auch die Chance einer korrekten Erfassung der Arbeitszeit erhéht werden.”
Dies entspricht sogar den Anforderungen der neueren Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs an die arbeitsschutzrechtliche Arbeitszeiterfassung, wonach die Arbeitszeit generell
mithilfe eines ,,objektiven, verlasslichen und zuganglichen Systems* erfasst werden muss.”

Die geforderte Manipulationssicherheit bezieht sich auf den Schutz vor inhaltlich falschen oder
nachtraglich gednderten Eingaben durch den Arbeitgeber oder dessen Personal.”® Es ist nach der
Intention des Gesetzgebers nicht erforderlich, dass der Arbeitgeber beispielsweise das von ihm

7L Hafeli, 2023: GSA-Fleisch, § 5,Rn 1.

72 BT-Drucks. 18/12611: S. 127

73 Ebd.:S.127.

74 BR-Drucks. 426/20, S. 34.

7S EuGH, Urteil v. 14. Mai 2019 - C-55/18; Diubler, 2021: S. 88.
76 BT-Drucks. 19/25141:S. 29.
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betriebene System der elektronischen Arbeitszeitaufzeichnung gegen manipulative Eingriffe von
auflen durch Dritte, z. B. durch einen Hackerangriff, sicher ausschlieRt.”” Es misse lediglich
ausgeschlossen sein, dass die Aufzeichnung aus der Sphére des Arbeitgebers in einer Weise gedndert
wird, dass der urspriingliche Inhalt nicht mehr feststellbar ist.”® Diesen Anforderungen geniigen z. B.
die brancheniibergreifend bereits gebrauchlichen Zeiterfassungsgerate.”” Nach Auffassung der
Legislative konne die Eingabe in der digitalen Anwendung, wie etwa bei der Erfassung in einer Excel-
Tabelle, auch manuell erfolgen.®® Ob die Erfassung der Arbeitszeiten in einem elektronischen
Tabellenkalkulationsprogramm, wie z. B. in einer Excel-Tabelle, ausreichend Schutz gewéhrt vor
inhaltlich falschen Eintragungen oder im Nachgang erfolgten Anderungen des Arbeitgebers, ist zu
hinterfragen; zumal der Gesetzgeber an anderer Stelle in seiner Gesetzesbegriindung ausfiihrt, dass
die manuelle Eingabe in eine digitale Anwendung den gesetzlichen Vorgaben des § 6 I GSA Fleisch
nicht gerecht werde.®

Mit dem Arbeitsschutzkontrollgesetz wurde zudem § 6 II GSA Fleisch zum 1. Januar 2021 neu in das
Gesetz eingefiigt. Die Vorschrift regelt auf der Grundlage der arbeitsgerichtlichen Rechtsprechung fiir
im Betrieb erfolgende fremdniitzige Vor- und Nachbereitungshandlungen, dass hierfiir benétigte
Zeiten ebenfalls nach MaRgabe des § 6 I GSA Fleisch aufzuzeichnen sind.®? Hintergrund fir die
Regelung des § 6 IT GSA Fleisch ist, dass es in der Praxis nicht unublich ist, entgegen der bestehenden
Rechtslage fremdniitzige Vor- und Nachbereitungshandlungen nicht aufzuzeichnen und sie
dementsprechend nicht oder zumindest nicht ausreichend zu vergiiten.®* In § 6 II S. 1 GSA Fleisch ist
klarstellend formuliert, dass auch Zeiten elektronisch zu dokumentieren sind, die die
Arbeitnehmer*innen fiir Handlungen bendétigen, die die Arbeitsleistung vor- oder nachbereiten,
soweit diese fremdniitzig sind, mithin ausschlieRlich der Befriedigung eines Interesses des
Arbeitgebers dienen.® Nicht dokumentationspflichtig sind hingegen Vor- und
Nachbereitungshandlungen, die zugleich der Befriedung eines eigenen Interesses der
Arbeitnehmer*innen dienen.®

§ 6 I1 S. 2 GSA Fleisch enthalt einen nicht abschlieRenden Katalog fiir in der Praxis (ibliche Vor- und
Nachbereitungshandlungen, wie das Wort ,insbesondere® verdeutlicht. So zahlen beispielsweise
Ristzeiten, Umkleidezeiten und Waschzeiten zu den dokumentationspflichtigen Vor- und
Nachbereitungshandlungen. Unter Riistzeiten sind nach der Legaldefinitionin § 6 II S. 2 Nr. 1 GSA
Fleisch das Auf- und Abriisten von Arbeitsmitteln einschlieRlich der Entgegennahme und des
Abgebens der Arbeitsmittel zu verstehen. Als Umkleidezeiten werden nach § 6 IT S. 2 Nr. 2 GSA
Fleisch Zeiten verstanden, die die Beschaftigten fiir das An- und Ablegen der Arbeitskleidung
einschlielich der Entgegennahme und des Abgebens der Arbeitskleidung bendtigen, wenn das
Tragen einer bestimmten Arbeitskleidung vom Arbeitgeber angeordnet wird oder gesetzlich
vorgeschrieben ist und das Umkleiden im Betrieb erfolgt. GemaR § 6 IT S. 2 Nr. 3 GSA Fleisch werden
als Waschzeiten das Waschen vor Beginn oder nach Beendigung der Arbeit definiert, wenn das
Waschen aus hygienischen oder gesundheitlichen Griinden notwendig ist. Waschzeiten vor
Arbeitsantritt sind beispielweise aufzuzeichnen, wenn das Waschen aufgrund einschlagiger
Hygienebestimmungen vorgeschrieben ist.®® Eine Aufzeichnungspflicht fir Waschzeiten nach der

77 Ebd.

78 Ebd.

7% Ebd.:S.34.

8  BR-Drucks. 426/20:S. 34.

81 BT-Drucks. 19/25141:S. 29.

82 Standige Rechtsprechung des BAG, vgl. dazu statt aller: BAG, Urteil v. 20. Februar 2020 - 5 AZR 36/19 und BAG, Urteil v. 25.4.2018 - 5
AZR 424/17, wonach zur ,Arbeit“ iSd ArbZG jede Tétigkeit zahlt, die als solche der Befriedigung eines fremden Bediirfnisses dient.

8 BT-Drucks. 19/25141, S. 29; vgl. zur Vergiitungspflicht der fremdniitzigen Vor- und Nachbereitungshandlungen: Thiising, 2023: GSA
Fleisch, § 6 Rn 14; BAG, Urteil v. 25.April 2018 - 5 AZR 424/17

8 BT-Drucks. 19/25141, S. 29

8  Ebd.

8  Ebd.
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Arbeit kommt dann in Betracht, wenn das Waschen notwendig ist, weil die Stoffe, mit denen die
Arbeitnehmer*innen wahrend der Arbeit in Kontakt gekommen sind, nicht am Kérper haften bleiben
dirfen oder es den Beschaftigten aus hygienischer Sicht nicht zuzumuten ist, den Betrieb
ungewaschen zu verlassen.’” Neben diesen beschriebenen Vor- und Nachbereitungshandlungen sind
auch die dazu benétigten innerbetrieblichen Wegezeiten nach MaRgabe des § 6 I GSA Fleisch zu
dokumentieren.® Entsprechende Wegezeiten konnen dadurch entstehen, dass das Auf- und
Abriisten von Arbeitsmitteln, das Umkleiden oder das Waschen nicht am Arbeitsplatz méglich ist,
sondern an einem anderen hierfiir bestimmten Platz im Betrieb erfolgt.®® Der Wortlaut des Gesetzes
legt es nahe, hinsichtlich der benétigten Zeit fiir die oben genannten Vor- und
Nachbereitungshandlungen auf die individuellen Arbeitnehmer*innen abzustellen. Zur Ermittlung
der Zeitspanne legte das BAG in seinen Entscheidungen in anderen Branchen bislang einen
modifizierten subjektiven MaRstab zugrunde.”® Die Evaluation hat jedoch gezeigt, dass sich in der
Praxis oftmals Schwierigkeiten ergeben, die individuell benétigten Zeiten hierfiir zu erheben. Keine
eindeutige Losung ist es, wenn die Arbeitszeit direkt bei Betreten der Betriebsstatte erfasst wird, z. B.
weil manche Beschiftigte sich nicht direkt zur Arbeitsstatte begeben, sondern erst die Kantine
aufsuchen (vgl. Kapitel 6.2.4). Vor dem Hintergrund der Praktikabilitat stellt sich die Frage, ob im
Rahmen des § 6 II GSA Fleisch fiir die Wegezeiten sowie fir Vor- und Nachbereitungshandlungen auf
die bendtigte Zeit des durchschnittlichen Beschiaftigten abgestellt werden kann — mithin
Zeitpauschalen gewidhrt werden diirfen. In anderen Branchen sind Zeitpauschalen fiir sogenannte
,Vor- und Nachbereitungshandlungen von der Rechtsprechung als zuldssig angesehen worden.**
Letztlich wird die Gerichtsbarkeit zu klaren haben, ob die Fleischunternehmen iRd § 6 IT GSA Fleisch
Zeitpauschalen festsetzen diirfen und diese elektronisch aufzeichnen miissen.

3.8 Einschrankungen des Einsatzes von Fremdpersonal, § 6a
3.8.1  Einfiihrung

Die Vorschrift des § 6a GSA Fleisch wurde neu in das Gesetz eingefiigt. Sie bildet ein wichtiges
Element des GSA Fleisch 2021 und stellt zugleich den gréften Streitpunkt dar. Die Norm schrankt
den Einsatz von Fremdpersonal in der Fleischwirtschaft mit Ausnahme des Fleischerhandwerks iSd §
2 IT GSA Fleisch ein.?? Sie beinhaltet ein ,,Direktanstellungsgebot®, d. h. die Verpflichtung von
Unternehmen der Fleischwirtschaft, nur noch eigene Arbeitnehmer*innen im Bereich der
Schlachtung einschlieflich der Zerlegung sowie der Fleischverarbeitung einzusetzen.*® Der ,Inhaber*
des Unternehmens darf diese Tatigkeiten nicht mehr im Rahmen von Werkvertragen an

Nachunternehmer gemaR § 631 BGB und auch nicht mehr an sogenannte ,Solo-Selbststdndige“

vergeben. Die Arbeitnehmeriiberlassung ist seit dem 1. April 2021 ebenfalls grundsatzlich verboten;
lediglich fiir die Ubergangszeit vom 1. April 2021 bis 31. Marz 2024 ist der Einsatz von
Leiharbeitnehmer*innen unter den engen Voraussetzungen des § 6a III GSA Fleisch zuldssig. Ab 1.
April 2024 besteht auch ein vollumfangliches Verbot der Arbeitnehmeriiberlassung. Mit dieser
Begrenzung des Fremdpersonaleinsatzes soll dem bisherigen missbrauchlichen Einsatz der
Instrumente Werkvertrag und Arbeitnehmeriiberlassung in der Fleischindustrie entgegengewirkt und

8  Ebd.

8  Thusing, 2023: GSA Fleisch, § 6, Rn 13; BT-Drucks. 19/25141: S. 30

8  BT-Drucks. 19/25141: S. 30

%  BAG, Urteil v. 13. Oktober 2021 - 5 AZR 291/20.

9 Vgl. die Rechtsprechung des LAG Berlin-Brandenburg, Urteil v. 13.2.2020 - 10 Sa 232/19, in welchem die Richter im Selbstversuch die
notwendige Zeit fir das An- und Ablegen der Dienstkleidung festgestellt haben.

92 BR-Drucks. 426/20:S. 34.

93 Daubler, 2021:S. 88.
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eine grundlegende Verbesserung der Situation bei der Durchsetzung von Arbeitnehmer*innenrechten
in der Fleischwirtschaft sowie beim Schutz der 6ffentlichen Gesundheit erzielt werden.*

3.8.2 Unternehmer als alleiniger Inhaber, § 6a1S.1

§ 6a IS. 1 GSA Fleisch bestimmt, dass ein Unternehmer einen Betrieb, in dem geschlachtet wird,
Schlachtkérper zerlegt werden oder Fleisch verarbeitet wird, als alleiniger Inhaber fiihren muss. Nach
§ 6a IV S. 1 GSA Fleisch ist Inhaber eines Betriebs, wer iber die Nutzung der Betriebsmittel und den
Einsatz des Personals entscheidet.”® Dazu ist erforderlich, dass der Inhaber Gber die
Personaleinsatzplanung einschlieflich der betrieblichen Arbeitszeit (z. B. Giber Lage und Dauer der
betrieblichen Arbeitszeit und der Pausen, Gber Arbeitszeitmodelle, wie Schicht- oder
Wechselschichtarbeit etc.) aufgrund der Steuerung der Arbeitsablidufe insgesamt entscheidet.®® Er
muss zu diesem Zweck auch den Zugang des Personals zum Betriebsgeldnde steuern kénnen. Nicht
ausreichend ist allein die Ausiibung des arbeitgeberseitigen Direktionsrechts nach § 106 I GewO
gegeniber bestimmten Arbeitnehmer*innen.”” Daraus lasst sich nicht auf die Entscheidungsbefugnis
beziiglich des Personaleinsatzes schlieRen.”® Das Erfordernis der ,alleinigen Inhaberschaft” ist den
Erkenntnissen der Arbeitsschutzbehdrden geschuldet, nach denen Betriebsinhaber in
GroRRunternehmen der Fleischwirtschaft mit der Planung der Disposition des Schlachtbetriebs, z. B.
hinsichtlich der Anzahl der tdglichen Schlachtungen und der Menge der auszuliefernden Fleischware,
die Arbeitsorganisation (Anzahl der Beschiaftigten, Arbeitsgeschwindigkeit, Arbeitszeit) der
Werkvertragsunternehmen weitestgehend bestimmt haben, gleichzeitig aber stets auf die
Verantwortung der beauftragten Werkvertragsunternehmer hinsichtlich der Einhaltung der
gesetzlichen Arbeitsbedingungen (Einhaltung der Ruhepausen und Ruhezeiten) verwiesen haben.*
Dennoch wurden im Rahmen von Betriebspriifungen organisatorische und technische
Arbeitsschutzmangel festgestellt, die nur der Schlachthofbetreiber beeinflussen kann.'®

3.8.2.1 UnternehmeriSd § 6a

Nach der Gesetzesbegriindung ist der allgemeine Unternehmerbegriff iSd § 14 BGB der Bestimmung
zugrunde zu legen.'®* GemaR der Legaldefinition in § 14 BGB ist ein Unternehmer eine natdrliche
oder juristische Person oder eine rechtsfahige Personengesellschaft, die bei Abschluss eines
Rechtsgeschafts in Ausiibung ihrer gewerblichen oder selbststandigen beruflichen Tatigkeit handelt.
Unproblematisch gestaltet sich die Situation bei einem einzelkaufmannischen Unternehmen: Der
Eigentiimer leitet sein Unternehmen, welches einen oder mehrere Betriebe haben kann. Er ist der
~Inhaber“ und somit die Person, mit der alle im Fleischunternehmen eingesetzten Personen einen
Arbeitsvertrag abgeschlossen haben missen.’”” Komplexer wird es, wenn das Unternehmen einer
Personengesellschaft gehort. Sowohl bei einer offenen Handelsgesellschaft (OHG) als auch bei einer
Kommanditgesellschaft (KG) entscheidet ein vertretungsberechtigter Gesellschafter iber die
Nutzung der Betriebsmittel und den Einsatz des Personals. Er trifft diese Entscheidungen aber nicht
fur sich, sondern in Vertretung der OHG bzw. der KG. Angesichts dessen sind die OHG bzw. die KG
jeweils ,Inhaber” des Unternehmens; mit ihnen missen daher die Arbeitsvertrage bestehen.'® Diese
Ausfiihrungen gelten prinzipiell auch fiir die Konstellationen, in denen das Unternehmen einer

9 BT-Drucks. 19/21978: S. 25.

%  Esist zu beachten, dass § 6a IV S. 1 GSA Fleisch einen anderen Betriebsinhaberbegriff zugrunde legt als das BetrVG, vgl. im Einzelnen
dazu: Linsenmaier, 2021.

9%  BR-Drucks. 426/20: S. 35.

9 Ebd.

% Ebd.

%  BT-Drucks. 19/21978: S. 25.

100 Ebd.

101 BR-Drucks. 426/20:S. 35.

102 D3ubler, 2021: S. 88.

103 Ebd.
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Gesellschaft mit beschrankter Haftung (GmbH), einer Aktiengesellschaft (AG) oder einer
Genossenschaft gehort: Ein Geschaftsfiihrer trifft die Entscheidungen. Diese werden auch hier der
jeweiligen juristischen Person zugeordnet, die dadurch zum ,Inhaber” und somit zur
Arbeitsvertragspartei wird.

3.8.2.2 Alleinige Inhaberschaft

Bislang ungeklart ist die Reichweite der in § 6a I S. 1 GSA Fleisch geforderten ,alleinigen
Inhaberschaft“.’* Sie ist bei Personengesellschaften oder juristischen Personen wohl auch dann
erfiillt, wenn mehrere Gesellschafter, Geschaftsfiihrer oder Vorstinde zusammenwirken, da ihr
Verhalten automatisch dem alleinigen ,Inhaber®, d. h. der OHG, KG, GmbH oder AG etc., zugerechnet
wird.’® Dies gilt selbst dann, wenn im Einzelfall keine Gesamtvertretung, sondern eine
Einzelvertretungsbefugnis besteht.!%® Bei einem einzelkaufmannischen Unternehmen werden die
Entscheidungen der Fiihrungskréfte (iber den Einsatz des Personals oder der Betriebsmittel ebenfalls
dem Inhaber zugerechnet, sodass es auch hier bei der ,alleinigen Inhaberschaft® bleibt. Die gesetzlich
angeordnete ,alleinige Inhaberschaft, die Daubler auch als das Prinzip der Einzelleitung bezeichnet,
schliel3t es nach umstrittener Ansicht gemall § 6a I S. 2 GSA Fleisch aus, dass ein Betrieb von zwei
Unternehmen gleichzeitig gefiihrt wird.’” In der Fleischwirtschaft soll es zukiinftig keine
Gemeinschaftsbetriebe iSd BetrVG'® mehr geben.’®® Zwar diirfen gesellschaftsrechtlich weiterhin
mehrere natiirliche oder juristische Personen sowie Personengesellschaften an einem Unternehmen
beteiligt sein; die Beteiligungsverhaltnisse diirfen sich jedoch nicht auf die Arbeitsorganisation
auswirken.® Die Entscheidung Uber die Nutzung der Betriebsmittel und den Einsatz des Personals
muss einem Unternehmen, das dann auch als Arbeitgeber fungiert, vorbehalten sein. Auf diese Weise
wird verhindert, dass sich die Verantwortung fiir Arbeitsverhaltnisse aufteilt und somit unklare und
schwer kontrollierbare Zuordnungen entstehen kénnten.**

3.8.2.3 Ubergreifende Organisation

Wenn aufgrund der raumlichen oder funktionalen Einbindung eines Betriebs in eine iibergreifende
Organisation die Arbeitsablaufe in dem Betrieb inhaltlich oder zeitlich im Wesentlichen vorgegeben
sind, ist nach § 6a IV S. 2 GSA Fleisch Inhaber, wer die tibergreifende Organisation fihrt. Diese auf
den ersten Blick tiberraschende Regelung rechtfertigt sich mit dem Gedanken des
Umgehungsschutzes.'? Wiirde es die Bestimmungen zur Gbergreifenden Organisation nicht geben,
kdnnten weiterhin einzelne Arbeitsschritte jeweils einer Gesellschaft zugeordnet werden, die dann
ihre eigenen Arbeitnehmer*innen beschéaftigen wiirde. So kdnnten die Bereiche ,,Zutrieb®, ,Tétung
der Tiere®, ,Zerlegung® und ,Verarbeitung“ wieder als selbststandige Einheiten gefiihrt werden, die
dann auf der Grundlage jeweils eines wie auch immer benannten Vertrags einen Teil des
Produktionsprozesses in eigener Verantwortung erledigen kénnten.™ Dies hatte zur Konsequenz,
dass im Prinzip die bislang bestehenden Verhaltnisse unverandert fortbestehen wiirden, was zu
verhindern Ziel des Gesetzgebers ist.***

104 Garloff/Nielebock, 2023: S. 77.

105 Hifeli, 2023: GSA-Fleisch, § 6a, Rn 8.

106 Ebd.; Daubler, 2021: S. 88.

107 D3ubler, 2021: S. 88; Garloff/Nielebock, 2023: S. 77; Linsenmaier, 2021: S. 1318; a. A: Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 4.

108 Ein gemeinsamer Betrieb liegt nach der Vermutungsregel des § 1 II Nr. 1 BetrVG vor, wenn mehrere Unternehmen zur Verfolgung
arbeitstechnischer Zwecke Betriebsmittel sowie Arbeitnehmer gemeinsam einsetzen. Vgl. zum Begriff des gemeinsamen Betriebs die
Rechtsprechung des BAG v. 23.11.2016 - 7 ABR 3/15.

109 Diubler, 2021: S. 88.

10 Vgl. dazu: BT-Drucks. 19/21978, S. 37; vgl. auch: Schipp, 2021: S. 52.

11 Diubler, 2021:S. 88.

112 BR-Drucks. 426/20, S. 36, Daubler, 2021: S. 89.

113 D3ubler, 2021: S. 89.

14 Ebd.
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Vor dem Hintergrund, dass es sich bei der ,iibergreifenden Organisation“ um einen ganzlich neuen
Rechtsbegriff handelt, kdnnen Auslegungsunsicherheiten nicht ausgeschlossen werden. Dies hat
auch der Gesetzgeber im Rahmen der parlamentarischen Beratungen des Entwurfs des
Arbeitsschutzkontrollgesetzes erkannt und angesichts dessen die ,,ibergreifende Organisation® in
§ 6a V GSA Fleisch legaldefiniert. Nach dieser Vorschrift ist eine Gibergreifende Organisation ein
uberbetrieblicher, nicht notwendig raumlich zusammenhangender Produktionsverbund, in dem ein
Unternehmer die Arbeitsabldufe im Bereich der Schlachtung einschlielich der Zerlegung von
Schlachtkdrpern oder im Bereich der Fleischverarbeitung inhaltlich oder zeitlich im Wesentlichen
vorgibt. Bei den Begrifflichkeiten ,,Arbeitsabldufe” und ,inhaltlich oder zeitlich im Wesentlichen
vorgibt“ handelt es sich jedoch um unbestimmte Rechtsbegriffe, die Interpretationsspielraume
bieten.!”* Der Gesetzgeber hat angesichts dessen in seiner Begriindung zu § 6a V GSA Fleisch nahere
Ausflihrungen dazu gemacht.

So betreffen inhaltliche Vorgaben des Arbeitsablaufs die Frage, inwieweit der Unternehmer bei der
inhaltlichen Ausgestaltung des Arbeitsablaufs in seinen Betrieben fremdbestimmt ist.**¢ Zur
inhaltlichen Ausgestaltung des Arbeitsablaufs zahlen die Reihenfolge, der Inhalt sowie die Art und
Weise der in der Betriebsstatte zu verrichtenden Arbeiten.”” Die Entscheidung (iber die Reihenfolge
des Arbeitsablaufs zielt darauf ab, welche Arbeitsschritte an welcher Stelle des Produktionsprozesses
erfolgen. Kriterien im Hinblick auf den Inhalt der im Betrieb zu verrichtenden Arbeiten kénnen fiir die
Kontrollbehérden etwa sein, inwieweit der Unternehmer selbst darliber entscheidet, welche
Produkte von ihm in welcher Menge verarbeitet bzw. hergestellt werden.'*® Bezlglich der
Entscheidung tiber die Art und Weise der zu verrichtenden Arbeit kann die Kontrollbehorde
beispielweise in ihre Priifung einstellen, an welcher Stelle iber die Bandgeschwindigkeit entschieden
wird.'*® Als weiteres Kriterium kommt in diesem Zusammenhang in Betracht, ob {iber den Einsatz
sowie die Auswahl von Maschinen im Produktionsprozess durch den Unternehmer selbst
entschieden wird.*?

Zeitliche Vorgaben des Arbeitsablaufs ergeben sich daraus, inwieweit der Unternehmer in seinen
Betriebsstdtten eigenverantwortlich iber die Dauer und Lage der betrieblichen Arbeitszeit
bestimmen kann.'”* Hierher gehdren zudem Gesichtspunkte wie die Lage der Pausen sowie die
Entscheidung dariber, ob die Arbeiten im Schichtmodell erbracht werden.>>Von einer
Fremdbestimmung ware in diesem Zusammenhang regelmaRig auszugehen, wenn der Unternehmer
Uiber den Zugang seiner Arbeitnehmer*innen zur Betriebsstatte nicht selbst entscheiden kann.**

Weiterhin missen die inhaltlichen oder zeitlichen Vorgaben wesentlich sein. Der
WesentlichkeitsmaRstab stellt nach der Gesetzesbegriindung eine Mindestschwelle fir das Einwirken
auf die Arbeitsablaufe eines anderen Unternehmers dar.** Dadurch soll die von dem Verbot nicht
erfasste sinnvolle Kooperation verschiedener Unternehmen, die jeweils einen oder mehrere
Produktionsschritte durch eigene Arbeitnehmer*innen ausfiihren, sofern diese nicht
gesellschaftsrechtlich, organisatorisch oder wirtschaftlich miteinander verbunden sind
(Kooperationsverbiinde), von der missbrauchlichen kiinstlichen Aufspaltung eigentlich einheitlicher

15 Thusing, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 11.
16 BT-Drucks. 19/25141: S. 30.

17 Ebd.

18 Ebd.

19 Ebd.

120 Ebd.

121 Ebd.

122 Ebd.

123 Ebd.

124 BT-Drucks. 19/25141:S. 30.
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Produktionsprozesse unterschieden werden.'” Fiir den MalRstab der Wesentlichkeit hat eine
qualitative und nicht eine quantitative Betrachtung zu erfolgen. MalRgeblich ist danach, dass der
Arbeitsablauf durch inhaltliche oder zeitliche Vorgaben im Wesentlichen durch einen anderen
Unternehmer faktisch fremdbestimmt wird.*?® Wie hoch der Grad der rechtlichen Abhéngigkeit von
dem ,fihrenden“ Unternehmen sein muss, muss die Rechtsprechung klaren.*?’

Der Gesetzgeber mochte mit dem Wesentlichkeitsmalistab die Abstimmung der Arbeitsprozesse
zwischen gleichberechtigten Unternehmen auf Augenhdhe in der Fleischwirtschaft weiterhin
ermoglichen.’?® So fiihre nach Auffassung des BMAS eine bloRe logistische Abstimmung fiir sich
genommen noch nicht dazu, dass einem Unternehmen des Verbunds die Arbeitsabliufe faktisch im
Wesentlichen vorgegeben sind.'®

3.8.2.4 Beispiele fir zuldssige Kooperationsverbiinde

Um die missbrauchliche Aufspaltung der Produktionsabldufe auf mehrere Betriebsstédtten von der
zuldssigen und sinnvollen Kooperation verschiedener Unternehmer zu unterscheiden und
Umgehungen verhindern zu kénnen, sollen im Folgenden illustrierende Beispiele vorgestellt
werden:*

Die ,,Schlachtung und Fleischverarbeitung“ missen auch nach dem neuen GSA Fleisch nicht
zwangslaufig aus einer Hand geschehen, sondern dirfen durch unterschiedliche Unternehmen
erfolgen. Die Aufspaltung der Bereiche Schlachtung und Fleischverarbeitung in unterschiedliche
Gesellschaften ist bereits deshalb angezeigt, damit im Falle der behordlichen Stilllegung eines
Betriebs, beispielsweise wegen einer Tierseuche, nicht auch der weiterverarbeitende Bereich erfasst
wird und somit weiterarbeiten kann. Entscheidend fiir eine zuldssige Kooperation ist, dass das eine
Unternehmen dem anderen nicht die Arbeitsablaufe inhaltlich oder zeitlich wesentlich vorgibt.

Zulassig bleiben auch weiterhin die sogenannten ,Lohnschlachtungen®. Bei diesen gibt der
Auftraggeber, der in der Regel auch der Eigentiimer der zu schlachtenden Tiere ist, vor, in welcher
Menge welche Tiere geschlachtet werden und wie diese im Anschluss zerlegt werden sollen, damit
der Auftraggeber diese am Ende weiterverarbeiten kann. Als Beispiel seien groRe Einzelhandelsketten
genannt, die die Tiere bei den Landwirten erwerben, anschlieend in unternehmensfremden
Schlachtereien schlachten und zerlegen lassen, um sie dann in unternehmens- bzw. konzerneigenen
Fleischverarbeitungsbetrieben weiterverarbeiten zu lassen. In diesen Fallen ldsst sich keine
Ubergreifende Organisation iSd § 6a V GSA Fleisch vermuten, da der Auftraggeber nicht die
konkreten Arbeits- bzw. Produktionsbedingungen in den Betriebsstatten der Schlachtereien festlegt.
Er vereinbart lediglich mit dem Auftragnehmer den Leistungserfolg. Somit ist auch bei den
Lohnschlachtungen das Merkmal der wesentlichen inhaltlichen oder zeitlichen Vorgabe der
Arbeitsabldufe bei den Schlachtereien grundsatzlich nicht gegeben.

Inwieweit insbesondere im Bereich der Wurstherstellung stattfindende ,Spezialisierungen in der
Wertschopfungskette“ nach § 6a IS. 1iVm § 6a V GSA Fleisch weiterhin zuldssig sind, wird im
Einzelfall von den Kontrollbehérden zu priifen sein. Im Rahmen der parlamentarischen Beratungen
des Entwurfs des Arbeitsschutzkontrollgesetzes hat die Interessengemeinschaft der bayerischen
familiengefiihrten Erndhrungsindustrie in einer schriftlichen Stellungnahme®*! als Beispiel fiir eine
derartige Spezialisierung in der Wertschopfungskette angefiihrt, dass ein Schinken in der

125 Ebd.

126 Zustimmend: Kohte, 2021: S. 40.

127 So auch: Schipp, 2021: S. 52.

128 BT-Drucks. 19/25141:S. 30.

129 BMAS, 2021.

130 Die Beispiele wurden entnommen aus: Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 14 ff.
B Ausschuss-Drucks. 19(11)770: S. 62.
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Produktionskette verschiedene Spezialisten durchlaufe. So verlaufe die Herstellung von
Rohschinkenprodukten typischerweise wie folgt: Die Schinkenrohstoffe wiirden aus dem In- und
Ausland in Deutschland beim Veredelungsbetrieb angeliefert. Das Unternehmen mache daraus
gerducherte/luftgetrocknete und ausgereifte Rohlinge. AnschlieRend erfolge die Weiterleitung in der
Regel zum speziellen ,Slicerwerk®, wo sie geschnitten werden. Aufgrund der extremen Kosten fiir
»Slicer-Maschinen® (bis zu zwei Mio. Euro pro Linie) konnten die Maschinen nur dann optimal
ausgelastet werden, wenn sie von verschiedenen Produzenten genutzt wiirden. Die
»Inhaberregelung“ des § 6a GSA Fleisch steht einer Spezialisierung in der Wertschépfungskette im
Bereich der Fleischverarbeitung per se nicht entgegen. Im Zusammenhang mit der Priifung,
inwieweit die Arbeitsablaufe eines Unternehmens des Produktionsverbundes inhaltlich oder zeitlich
im Wesentlichen vorgegeben sind, ist zu untersuchen, ob {iber den Einsatz und die Auswahl von
Maschinen im Produktionsprozess durch den Unternehmer im Kern selbstbestimmt entschieden
wird. Erfolgt die Spezialisierung, wie im oben genannten Beispiel der ,,Slicer-Maschinen®, gerade im
Hinblick auf die hohen Anschaffungskosten bzw. bendtigtes, spezielles technisches ,,Know-how*,
wird man regelmalig nicht davon ausgehen kénnen, dass eine Fremdbestimmung der Arbeitsablaufe
vorliegt.'?

Im Rahmen der Zuldssigkeit von Kooperationsverbiinden stellte sich ferner die Frage, inwieweit
~Kutteleien“ von der Inhaberregelung betroffen sind. Das Tatigwerden von Kutteleien ist dadurch
gekennzeichnet, dass zwischen den beteiligten Unternehmen Produktionsprozesse - insbesondere
zeitlich - deshalb abgestimmt werden missen, weil aufgrund 6ffentlich-rechtlicher Vorschriften die
Produkte des Schlachtbetriebs (z. B. Darmpakete) innerhalb kurzer Zeit durch den Kuttelei-Betrieb
weiterverarbeitet werden mussen. Eine dariiber hinausgehende Abstimmung zwischen
Schlachtbetrieb und Kutteleibetrieb im Hinblick auf den konkreten Personal- und/oder
Ressourceneinsatz ist aus Sicht der Verfasserin grundsétzlich nicht erforderlich.’ Vor allem sind in
den Tétigkeiten der beiden Betriebe (T6ten, Schlachten und Zerlegen der Tiere einerseits und das
Saubern sowie das weitere Behandeln der Darme andererseits) jeweils fiir sich stehende, d. h.
selbststandige, wirtschaftlich verwertbare Arbeitsschritte zu sehen, mit denen kein gemeinsames
Produktionsziel verfolgt wird. Unter der Pramisse, dass jedes Unternehmen im Wesentlichen
eigenstandig Uber seinen Personal- und Ressourceneinsatz bestimmt, wird regelmaRig in dieser
Konstellation keine ,(ibergreifende Organisation®iSd § 6a V iVm § 6a IV S. 2 GSA Fleisch vorliegen.

3.8.3 Verbot des Einsatzes von Fremdpersonal, § 6a 11

Wesentliche Anderung des GSA Fleisch durch das Arbeitsschutzkontrollgesetz ist die in § 6a IT GSA
Fleisch enthaltene Regelung zur Einschrankung des Einsatzes von Fremdpersonal. Diese bestimmt,
dass der Betriebsinhaber im Kernbereich der Fleischwirtschaft Arbeitnehmer*innen nur noch im
Rahmen von mit ihm bestehenden Arbeitsverhiltnissen tatig werden lassen darf. Das bedeutet, dass
ein Unternehmer im Bereich der Schlachtung einschlielich der Zerlegung von Schlachtkdrpern
sowie im Bereich der Fleischverarbeitung weder Werkvertrags-, Leiharbeitnehmer*innen noch Solo-
Selbststandige tatig werden lassen darf."** Vor dem Hintergrund, dass das Verbot des
Fremdpersonaleinsatzes nach dem Wortlaut des § 6a IT GSA Fleisch aber nur im Bereich der
Schlachtung einschlielRlich der Zerlegung von Schlachtkérpern sowie im Bereich der
Fleischverarbeitung gilt, unterfallen somit nicht alle Tatigkeiten eines Betriebs der Fleischwirtschaft
dem Fremdpersonaleinsatzverbot.'**

132 Thusing, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 18.

133 So auch: Thising, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 17.
134 BT-Drucks. 19/25141:S. 31.

135 FG Hamburg, Beschluss v. 20.05.2021 - 4 V 33/21.
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Mithin ist es den Unternehmen der Fleischindustrie nicht generell untersagt, Fremdpersonal
einzusetzen. Dies folgt nach der bisher dazu ergangenen Rechtsprechung der Finanzgerichte daraus,
dass

§ 6 IX AEntG den Begriff der Fleischverarbeitung aus tarifrechtlichen Griinden ausgehend vom
Geschaftszweck tatigkeitsbezogen definiere,’** wahrend das in § 6a II GSA Fleisch normierte
Fremdpersonaleinsatzverbot funktional zu verstehen sei.®’” ,Bereich“ der Fleischverarbeitung in § 6a
IT GSA meint nicht einen ortlichen Bereich, ein Geldnde oder ein Areal, in dem Fleisch verarbeitet
wird, sondern die funktionale Tatigkeit der Fleischverarbeitung selbst.”*® Fiir diese Auslegung von

§ 6a IT GSA Fleisch spricht neben dem Wortlaut der Vorschrift auch die Begriindung des
Gesetzgebers zu § 6a GSA Fleisch: Der Gesetzgeber hat ausgefiihrt, dass sich der Einsatz von
Werkvertragsarbeitnehmer*innen in der Fleischindustrie von dem in vielen anderen Branchen
unterscheide. So werden Werkvertragsarbeitnehmer*innen weitestgehend in Bereichen eingesetzt,
die das Kerngeschaft der Fleischindustrie ausmachen, also in der Schlachtung und Zerlegung sowie in
der Fleischverarbeitung (Zutrieb, Tétung, Schlachtung einschlieRlich Ausweiden, Kutterei,
Grobzerlegung, Feinzerlegung etc.).”*®* Um zu klaren Verantwortlichkeiten in der Fleischindustrie zu
kommen, soll mit § 6a II GSA Fleisch geregelt werden, dass zukiinftig kein Fremdpersonal mehr im
Bereich der Schlachtung einschlieRlich der Zerlegung und im Bereich der Fleischverarbeitung
eingesetzt werden darf.*** Damit sollte das Fremdpersonaleinsatzverbot nicht generell fiir Betriebe
der Fleischverarbeitung, sondern lediglich fir die Tatigkeitsfelder bzw. Arbeitsschritte der
Schlachtung einschlieflich der Zerlegung sowie der Fleischverarbeitung eingefiihrt werden.**! Vor
allem der Klammerzusatz in der Entwurfsbegriindung zu § 6a GSA Fleisch - Zutrieb, Tétung,
Schlachtung einschlief8lich Ausweiden, Kutterei, Grobzerlegung, Feinzerlegung etc. - spricht nach
Uberzeugender Ansicht der bisherigen Rechtsprechung dafiir, dass die Fleischverarbeitung hier enger
auszulegen ist als in der Bestimmung des § 6 IX AEntG und nur den Kernbereich der
Fleischverarbeitung betreffen sollte.**?

Ausgehend davon stellt sich die Frage, welche Tatigkeiten dem Kernbereich der Fleischverarbeitung
zuzuordnen sind und welche davon nicht mehr erfasst werden. Nach der bisher dazu ergangenen
Rechtsprechung endet der Kernbereich der Fleischverarbeitung mit der vakuumdichten Versiegelung
des Fleisches™* oder bei einer nicht vakuumdichten Verpackung, wie etwa bei Tiefkiihlkost, mit der
anderweitigen Versiegelung des Fleisches.*** In Anwendung dieser Kriterien wéren die weitere
Verpackung bereits versiegelter Waren, kaufmannische Tatigkeiten einschlieBlich der IT,
Hilfstatigkeiten, Reinigung, Lagerung oder Versand (Logistik) nicht mehr vom Kernbereich der
Fleischverarbeitung erfasst,'* sodass das Verbot des Fremdpersonaleinsatzes fiir diese Tatigkeiten
nicht greifen wiirde.

Fir eine dhnliche Eingrenzung des vom Fremdpersonalverbot erfassten Personenkreises in § 6a II
GSA Fleisch spricht sich Thising aus.’*® Nach seiner Ansicht unterfallen nur diejenigen Beschiftigten,
die in der direkten Produktionslinie stehen und genaue Weisungen im Hinblick auf die
Fleischproduktion erhalten oder aber erteilen, dem personellen Geltungsbereich des § 6a II GSA

136 FG Baden-Wirttemberg, Beschluss v. 13. September 2022 - 11V 1731/21.

137 FG Minster, Beschluss v. 19. Januar 2022 - 8 V 3108/21 F; FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021 - 4V 77/21.

138 FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021 - 4V 77/21.

139 BT-Drucks. 19/21978: S. 2f.

140 Ebd.:S.3

41 FG Minster, Beschluss v. 19. Januar 2022 - 8 V 3108/21 F; FG Baden-Wirttemberg, Beschluss v. 13. September 2022 - 11 V 1731/21;
so auch Thising, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 23

142 FG Minster, Beschluss v. 19. Januar 2022 - 8 V 3108/21 F; FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021 - 4V 77/21

143 FG Baden-Wirttemberg, Beschluss v. 13. September 2022 - 11 V1731/21.

144 FG Minster, Beschluss v. 19. Januar 2022 - 8 V 3108/21 F; FG Hamburg, Beschluss v. 20. Mai 2021 - 4 V 33/21.

145 FG Hamburg, Beschluss v. 20. Mai 2021 - 4 V 33/21; FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021 - 4V 77/21.

146 Thusing, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 24.
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Fleisch.**” Er formuliert den personellen Geltungsbereich sehr plakativ: , Wer selber Hand an das Tier

anlegt, wer selber das Fleisch zerteilt, wer selber Wurst portioniert — der ist erfasst.“*® So sei ein
Schichtleiter, der konkrete Weisungen zur Fleischverarbeitung erteile und bestimme, ob und wie
Fleisch verarbeitet wird, vom Verbot des § 6a II GSA Fleisch betroffen. Im Gegensatz dazu seien ein
Werksingenieur, der nicht in den Produktionsprozess einbezogen sei, oder eine Reinigungskraft, die
die Maschinen lediglich putze, nicht vom Verbot des Fremdpersonaleinsatzes betroffen. Diese
Personenkreise ermdglichten nur den Produktionsprozess, seien aber nicht selbst daran unmittelbar
beteiligt.'** Bei Beschaftigten in der Qualitatssicherung komme es nach Thising auf ihre Einbindung
in den Produktionsprozess an. Falls sie diesen nur abstrakt vorgaben, seien sie auflen vor; falls sie
jedoch aktiv eingreifen wiirden, diirften sie kein Fremdpersonal sein.**°

3.8.4 Ausnahme vom Verbot des Fremdpersonaleinsatzes, § 6a I1I

Der Gesetzgeber hat im Verlaufe des Gesetzgebungsverfahrens erkannt, dass es insbesondere zur
Abdeckung saisonaler Auftragsspitzen geboten ist, das Instrument der Arbeitnehmeriiberlassung
weiterhin in eng begrenztem Umfang einsetzen zu kénnen.** Angesichts dessen sieht § 6a III S. 1
GSA Fleisch fiir einen Ubergangszeitraum vom 1. April 2021 bis 31. Marz 2024 unter engen
Voraussetzungen eine Ausnahmeregelung vor, soweit dies tarifvertraglich zugelassen ist.

Gemal’ § 6a III S. 1 Nr. 1 GSA Fleisch kénnen Tarifvertrage der Einsatzbranche fiir tarifgebundene
Entleiher im Bereich der Fleischverarbeitung die Arbeitnehmeriiberlassung bis zu einer Quote von
acht Prozent zulassen. Die Quote ist anhand des Arbeitszeitvolumens der in der Fleischverarbeitung
eigenen beschiftigten Arbeitnehmer*innen zu bestimmen. Dabei ist das tatsdchlich kalenderjahrlich
erbrachte Arbeitszeitvolumen heranzuziehen, welches nach § 6a III S. 3 GSA Fleisch
manipulationssicher separat zu erfassen ist.

Uberdies darf nach § 6a III S. 1 Nr. 2 GSA Fleisch das von Leiharbeitnehmer*innen in der
Fleischverarbeitung kalenderjahrlich erbrachte Arbeitszeitvolumen dasjenige von 100 in Vollzeit
beschiftigten Arbeitnehmer*innen nicht tiberschreiten. Dabei ist als Grundlage fir die Berechnung
die vertragsmaRige wochentliche Arbeitszeit eines Vollbeschiftigten zugrunde zu legen. Ob bei der
Bezugsgrofle von 100 Vollbeschiftigten auf das konkrete Unternehmen oder auf den Betrieb
abzustellen ist, ist in der juristischen Fachliteratur umstritten.*> Nach dem Wortlaut des § 6a III S. 1
GSA Fleisch ist die Leiharbeitnehmer*innenschaft nur im Bereich der Fleischverarbeitung und nicht
im Bereich der Schlachtung und Zerlegung zugelassen. Die Gesetzesbegriindung verdeutlicht, dass es
sich dabei nicht um ein Redaktionsversehen, sondern um eine bewusste Entscheidung des
Gesetzgebers gehandelt hat.™*

Nach § 6a III S. 2 GSA Fleisch diirfen auch Dritte Leiharbeitnehmer*innen unter Beachtung der
Grenzen des § 6a III S. 1 GSA Fleisch iberlassen. Der Betriebsinhaber ist verpflichtet, die zustdndige
Kontrollbehorde dariiber zu informieren, ob Arbeitnehmer*innen eines Dritten in seinem Betrieb
eingesetzt werden und mit welchem Dritten diese Personen in einem Arbeitsverhaltnis stehen.”** In

147 Ebd.: GSA Fleisch, § 6a, Rn 26.

148 Ebd.: GSA Fleisch, § 6a, Rn 23.

149 Ebd.: GSA Fleisch, § 6a, Rn 26.

150 Ebd.; vgl. zur Zuordnung des Bereichs der Qualitdtssicherung auch die Ausfiihrungen des FG Hamburg, Beschluss v. 20. Dezember 2021
-4V 77/21.

151 BT-Drucks. 19/25142: S. 31.

152 Fir einen Bezug auf das konkrete Unternehmen: Haifeli, 2023: GSA-Fleisch, § 6a, Rn 15; fir den Bezug auf den Betrieb trotz
entgegenstehendem Wortlaut: Thising, 2023: GSA Fleisch, § 6a, Rn 29, der in dem Abstellen auf das konkrete Unternehmen eine
Benachteiligung von GroRunternehmen mit mehreren Betrieben sieht, die die Quote von 100 nur einmal ausniitzen und diese auf viele
Betriebe verteilen missten.

153 BT-Drucks. 19/25141: S. 31; a. A.: Schipp, 2021: S. 52 f., der von einem Redaktionsversehen des Gesetzgebers ausgeht.

154 BT-Drucks. 19/25141: S. 31.
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§ 6a III S. 7 GSA Fleisch ist zudem festgelegt, welche inhaltlichen Anforderungen die abzugebende
Anzeige erflllen muss. Sie muss die Angaben enthalten, die fiir eine Priifung der Einhaltung der
Pflichten des Inhabers notwendig sind. Zur Bestimmung der ndheren Einzelheiten der Anzeigepflicht
enthdlt § 6a III S. 9 GSA Fleisch eine Rechtsverordnungsermachtigung, von der das
Bundesministerium der Finanzen (BMF) mit der Verordnung tiber die Anzeigepflicht von Leiharbeit in
der Fleischwirtschaft (ALFV) vom 6. April 2021 auch Gebrauch gemacht hat.”*® Die Verordnung ist
befristet und tritt am 31. Marz 2024 auRer Kraft.

Fir die Arbeitnehmeriiberlassungen nach § 6a III S. 1 und S. 2 GSA Fleisch gilt nach § 6a III S. 4 GSA
Fleisch das Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz (AUG) mit der MaRgabe, dass die
Uberlassungshéchstdauer ohne eine Abweichungsméglichkeit der Tarifvertragsparteien auf vier
Monate begrenzt ist. Damit wird die in § 1 Ib S. 1 AUG zulissige Dauer von 18 Monaten deutlich
unterschritten. Zudem ist der Zeitraum vorheriger Uberlassungen durch denselben oder einen
anderen Verleiher an denselben Entleiher vollstdndig anzurechnen, wenn zwischen den Einsédtzen
jeweils nicht mehr als sechs Monate liegen, vgl. § 6a III S. 4 Nr. 1 Buchst. ¢ GSA Fleisch. Somit gilt
auch hier eine strengere Regel als im AUG. GemiR § 1Ib S. 2 AUG hat eine Anrechnung nur zu
erfolgen, wenn zwischen den Einsdtzen jeweils nicht mehr als drei Monate lagen. AulRerdem ist § 8 IT
bis IV AUG nicht anwendbar, das bedeutet, dass die Grundsitze des ,,Equal Pay“ und des ,Equal
Treatment® fir Leiharbeitnehmer*innen ab dem ersten Einsatztag gelten; mithin keine
Abweichungen zuungunsten der Leiharbeitnehmer*innen getroffen werden diirfen.**

Ab 1. April 2024 tritt die Moglichkeit auRer Kraft, durch Tarifvertrage der Einsatzbranche im Bereich
der Fleischverarbeitung Arbeitnehmeriiberlassung in begrenztem Rahmen einsetzen zu kénnen.

Mit dem Verbot von Werkvertragen und der sehr eingeschrankten Zulassung der
Leiharbeitnehmer*innenschaft mochte der Gesetzgeber erreichen, dass derjenige, der das
Arbeitsumfeld, die Prozesse im Betrieb und den Umfang der Arbeit bestimmt, allein fiir die
Einhaltung der arbeits- und arbeitsschutzrechtlichen Standards beziiglich aller im Schlachthof
eingesetzten Arbeitnehmer*innen Sorge zu tragen hat.* Dies soll einerseits fir die
Arbeitnehmer*innen die Verfolgung ihrer Rechte erleichtern. Andererseits soll der Betriebsinhaber
die tatsachlichen Produktionskosten - zu denen auch die Kosten fiir angemessene Léhne und
Unterbringung, die Kosten fir die Arbeitssicherheit der Belegschaft sowie Investitionen in die
zukiinftige Arbeitsfahigkeit des eigenen Personals gehoren - in seiner betriebswirtschaftlichen
Berechnung beriicksichtigen miissen.*® Durch das Erfordernis, dass Tatigkeiten im Kernprozess des
Schlachtens, Zerlegens und der Fleischverarbeitung grundsétzlich nur noch im Rahmen eines mit
dem Inhaber bestehenden Arbeitsverhiltnisses ausgeiibt werden dirfen, werde nach Auffassung des
Gesetzgebers die bislang gegebene, einfache und schnelle Austauschbarkeit von
Werkvertragsunternehmen und Personaldienstleistern und damit von Arbeitskréften reduziert.**
Zudem werden durch die Schaffung klarer Verantwortlichkeiten im Betrieb die Moglichkeiten
verbessert, die Einhaltung der arbeits- und arbeitsschutzrechtlichen Standards effektiv zu
kontrollieren.'*

Ein weiterer gewiinschter Effekt ist die umfassende Vertretung der Arbeitnehmer*innen im Betrieb
durch den értlichen Betriebsrat. Bisher waren Werkvertragsarbeitnehmer*innen nicht,
Leiharbeitnehmer*innen unter bestimmten Voraussetzungen allenfalls aktiv wahlberechtigt. Durch

155 Zum Inhalt der Verordnung tiber die Anzeigepflicht von Leiharbeit in der Fleischwirtschaft (ALFV) vom 6. April 2021, vgl.: BGBL 2021 I
762.

16 BT-Drucks. 19/25141:S. 32.

157 BT-Drucks. 19/21978: S. 25.

18 Ebd.

159 Ebd.

160 Ebd.: S. 26.
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die Begriindung von Arbeitsverhiltnissen mit dem Betriebsinhaber sind die Arbeitnehmer*innen
nunmehr gleichermalRen aktiv und passiv zur Wahl des ortlichen Betriebsrates berechtigt. Somit kann
der Betriebsrat nunmehr alle Arbeitnehmer*innen im Betrieb vertreten und sich fiir die Einhaltung
arbeitsrechtlicher Normen einschlieBlich solcher zum Gesundheitsschutz einsetzen.'*!

3.8.5  Europarechtliche und verfassungsrechtliche Bedenken gegen § 6a GSA Fleisch -
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 29.12.2020 - 1 BvQ 152/20, 1
BvQ 153/20; 1 BvQ 154/20, 1 BvQ 155/20, 1 BvQ 156/20 et al.

Bereits wiahrend des Gesetzgebungsverfahrens wurde das Verbot des Einsatzes von Fremdpersonal in
der Fleischwirtschaft sowie das Kooperationsverbot in § 6a GSA Fleisch von Teilen der Literatur
massiv kritisiert.'*® Verfassungsrechtliche und europarechtliche Bedenken im Hinblick auf die
Unternehmerfreiheit nach Art. 12 GG und Art. 14 GG, den Gleichheitsgrundsatz nach Art. 3 GG und
die Dienstleistungsfreiheit gemaR Art. 56 AEUV, die Niederlassungsfreiheit gemal} Art. 49 AEUV
sowie die Arbeitnehmerfreiziigigkeit nach Art. 45 AEUV wurden geduRert.**® Der Gesetzgeber hat sich
in seiner Gesetzesbegriindung ausfiihrlich mit der Frage der Verfassungs- und
Europarechtskonformitit des Verbotes der Werkvertrage und der Leiharbeit beschaftigt. Er hat sehr
detailliert begriindet, warum die Einschriankungen des Einsatzes von Fremdpersonal geeignet,
erforderlich und verhaltnismaRig sind, um das mit dem Eingriff verfolgte Ziel des verbesserten
Arbeitsschutzes zu erreichen.*

Nichtsdestotrotz haben Unternehmen der Fleischwirtschaft und Inhaber von Werkvertrags- bzw.
Leiharbeitsunternehmern bereits vor Inkrafttreten des Arbeitsschutzkontrollgesetzes Antrige auf
Erlass einer einstweiligen Anordnung nach § 32 BVerfGG gestellt, um zu erreichen, die Art. 2, 3 und
3a des Arbeitsschutzkontrollgesetzes nicht in Kraft zu setzen. Das Bundesverfassungsgericht hat die
Eilantrage vor allem mit der Begriindung abgewiesen, die bei einem Vollzug des Gesetzes zu
besorgenden Nachteile seien nicht so schwerwiegend, dass sie die Aussetzung rechtfertigen
wirden.'® Dies gelte im Hinblick auf die Einschrankung des Einsatzes von Fremdpersonal nach § 6a
IT GSA Fleisch, aber auch hinsichtlich des in § 6a I S. 2 GSA Fleisch normierten Kooperationsverbotes
in der Fiihrung eines Betriebs durch mehrere Unternehmen seien keine gravierenden, nur schwer
oder nicht reversiblen Nachteile der Antragstellenden dargelegt.'*® Etwaige Unsicherheiten in der
Auslegung einer gesetzlichen Regelung seien regelmalig keine Nachteile, die im Verfahren nach § 32
BVerfGG eine einstweilige Anordnung nach sich ziehen kénnten, sondern seien zunachst
fachgerichtlich zu klaren.**” Das Bundesverfassungsgericht hat am 29. Dezember 2020 in dem
Verfahren 1 BvQ 152/20 et al. jedoch ausdriicklich darauf hingewiesen, dass die Antrage nur an der
Folgenabschatzung gescheitert sind, wahrend die aufgeworfenen verfassungsrechtlichen Fragen
einer ,sorgfaltigen Prifung (bediirfen), deren Ausgang offen ist.“'*® In der Hauptsache sind die
Verfahren noch beim Bundesverfassungsgericht anhangig;'® ein Termin zur Entscheidung stand am
15. September 2023 noch nicht fest.

161 BT-Drucks. 19/21978: S. 26.

162 Vgl. Boemke et al., 2020: S. 1160 ff.; Bayreuther, 2020: S. 773 ff.; Dilenge, 2020: S. 2241 ff; BRAK, 2020; Greiner, 2020: S. 104 ff.; fir eine
Verfassungs- und Europarechtskonformitat sprechen sich aus: Deinert 2020: S. 12 ff.; Wenckebach, 2020: S. 275 ff.; Kohte, 2021: S. 37
ff.

163 Vgl. zur Kritik nach Inkrafttreten des Arbeitsschutzkontrollgesetzes: Andorfer/Tsankova-Herrtwich, 2021: S. 139 ff; Schipp, 2021: S. 51
ff.; Linsenmaier, 2021: S. 1315 ff., halt die Beschrankung des Fremdpersonaleinsatzes nach § 6a II GSA Fleisch fiir verfassungsgemanR,
duBert jedoch verfassungsrechtliche und unionsrechtliche Bedenken hinsichtlich des Gebots der alleinigen Inhaberschaft iSd § 6aIS. 1
GSA Fleisch und des Kooperationsverbots nach § 6a I S. 2 GSA Fleisch.

164 Vgl. BT-Drucks. 19/21978: S. 38-42.

165 BVerfG v. 29.12.2020 - 1 BvQ 152/20, 1 BvQ 153/20; 1 BvQ 154/20, 1 BvQ 155/20, 1 BvQ 156/20 et al.; BVerfG vom 25. Januar 2021 -
1 BvR 2888/20.

166 BVerfGv. 29.12.2020 - 1 BvQ 152/20, 1 BvQ 153/20; 1 BvQ 154/20, 1 BvQ 155/20, 1 BvQ 156/20 et al.

167 BVerfG v. 29.12.2020 - 1 BvQ 165/20, BvQ 166/20, BvQ 167/20.

168 Vgl BVerfG v. 29.12.2020 - 1 BvQ 152/20, 1 BvQ 153/20; 1 BvQ 154/20, 1 BvQ 155/20, 1 BvQ 156/20 et al.

169 Vgl. zu den anhéngigen Verfahren: 1 BvR 2637/21; 1 BvR 2638/21; 1 BvR 2639/21; 1 BvR 2640/21.
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In weiteren Verfahren haben ein Unternehmen der Wurstherstellung sowie fiinf
Leiharbeitsunternehmen Rechtssatzverfassungsbeschwerden beim Bundesverfassungsgericht gegen
das sogenannte ,,Fremdpersonalverbot“ im Kernbereich der Fleischwirtschaft eingelegt und
beantragt, Art. 2, 3 und 3a des Arbeitsschutzkontrollgesetzes aulRer Kraft zu setzen. Die
Beschwerdefiihrenden riigen mit ihren Verfassungsbeschwerden die Verletzung ihrer Berufsfreiheit
nach Art. 12 I GG durch das Fremdpersonalverbot in der Fleischwirtschaft. Zudem riigt das
Unternehmen der Wurstherstellung u. a. die Verletzung des Gleichbehandlungsgrundsatzes gemaf}
Art. 31 GG.

Das Bundesverfassungsgericht hat die Verfassungsbeschwerden nicht zur Entscheidung
angenommen; zur Begriindung hat es ausgefiihrt, dass die Verfassungsbeschwerden unzulassig
seien.'’® Zunachst hat der 1. Senat darauf hingewiesen, dass vor der Einlegung einer
Rechtssatzverfassungsbeschwerde zur Wahrung des Subsidiaritdtsgrundsatzes grundsatzlich die
Fachgerichte anzurufen seien, wenn die angegriffenen Vorschriften auslegungsbeddirftige und
auslegungsfahige Rechtsbegriffe enthielten, von deren Auslegung und Anwendung es mafRgeblich
abhingt, inwieweit Beschwerdefiihrende durch die angegriffenen Vorschriften tatsachlich und
rechtlich beschwert sind. So erscheine derzeit streitig, was als Betrieb der FleischwirtschaftiSd § 2 I
GSA Fleisch iVm § 6 IX AEntG anzusehen sei. Ebenso ungeklart sei, was unter einem ,,Bereich der
Fleischverarbeitung“ nach § 6a II GSA Fleisch zu verstehen sei.

Bislang hatten die Beschwerdefiihrenden die Fachgerichte nicht angerufen. Dieser Notwendigkeit
stehe auch nicht entgegen, dass von den Finanzgerichten unterschiedliche Auffassungen zur
Statthaftigkeit der Feststellungsklage vertreten werden.*”* Selbst dann miissten zunachst alle zur
Verfiigung stehenden prozessualen Mittel ergriffen werden, um eine Korrektur der geltend
gemachten Verfassungsverletzung zu erwirken. Vorliegend sei nicht erkennbar, dass die
Anwendbarkeit der angegriffenen Vorschriften auf die Beschwerdefiihrenden unzweifelhaft oder
ihnen die vorherige Erschépfung des Rechtswegs tatsdchlich unzumutbar ware. Das
Bundesverfassungsgericht hat weiter zur Unzuldssigkeit der Verfassungsbeschwerden ausgefiihrt,
dass diese nicht substantiiert genug seien. Die Beschwerdefiihrenden hatten nicht ausreichend
dargelegt, dass sie von den angegriffenen Vorschriften selbst, unmittelbar und gegenwartig betroffen
seien. Es fehle dazu an konkreten Angaben zu durchgefiihrten Tatigkeiten, Arbeitszeitanteilen,
Betriebsstrukturen sowie zu den Geschéftsstrukturen der jeweiligen Betriebe selbst oder als Kunden
der Verleiher.!”?

3.9 Priifung und Befugnisse der Behorden der Zollverwaltung, § 6b

§ 6b GSA Fleisch wurde durch das Arbeitsschutzkontrollgesetz neu eingefligt. Danach wird die
Zustandigkeit fiir die Priifung der Einhaltung der Vorgaben des § 6a GSA Fleisch der Zollverwaltung
(dort: Abteilung Finanzkontrolle Schwarzarbeit) Gbertragen. Abweichend von Satz 1 obliegt die
Priifung der Einhaltung der Vorgabe des § 6a III S. 4 Nr. 1 Buchst. a GSA Fleisch der Bundesagentur
fir Arbeit. Die Norm ist in Anlehnung an die bereits bestehenden Bestimmungen der §§ 17 f. AUG;
§§ 14 f. MiLoG und §§ 16 f. AEntG strukturiert.”® Mit der in § 6b I GSA Fleisch angeordneten
Kontrollkompetenz soll der effektive Schutz der in der Branche eingesetzten Arbeitnehmer*innen
bezweckt werden:'’* Denn die in § 6a GSA Fleisch normierten Einschrankungen des Einsatzes von

170 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 1.6.2022 - 1 BvR 2888/20, 1 BvR 1152/21, 1 BvR 1153/21,1 BvR 1154/21,1 BvR 1155/21 et al.
171 Vgl. vorne unter Kapitel 3.3.2.

172 Zustimmend: Garloff/Nielebock, 2023: S. 75 ff.

173 BR-Drucks. 426/20: S. 36.

174 Ebd.
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Fremdpersonal kénnen nur bei Uberpriifung durch staatliche Stellen und tatsichlicher Durchfithrung
effektiv sein.'”

Die Zustandigkeit der Finanzkontrolle Schwarzarbeit beschrankt sich - soweit nicht die
Zustandigkeiten nach einem anderen Gesetz begriindet sind - auf die Kontrolle der Vorgaben des

§ 6a GSA Fleisch, d. h. darauf, ob der Unternehmer einen Betrieb bzw. eine tibergreifende
Organisation, in dem bzw. in der Schlachtung betrieben wird, Schlachtkérper zerlegt werden oder
Fleisch verarbeitet wird, als alleiniger Inhaber fiihrt. Zudem obliegt der Finanzkontrolle
Schwarzarbeit die Uberpriifung, ob der jeweilige Inhaber Arbeitnehmer*innen nur im Rahmen von
mit ihm bestehenden Arbeitsverhiltnissen bzw. einer zuldssigen Arbeitnehmeriiberlassung
beschéftigt. Um ihre Zustandigkeiten wirkungsvoll auszuiiben, kann die Finanzkontrolle
Schwarzarbeit auf die in § 6b IT GSA Fleisch geregelten Befugnisse zuriickgreifen. Dort wird auf den
umfangreichen Befugniskatalog der §§ 2 bis 6 SchwarzArbG'®, erganzt um die in § 6b II Nr. 1 bis 3
GSA Fleisch normierten Besonderheiten, verwiesen. Hervorzuheben ist, dass die Anordnung und
Durchfiihrung einer Priifung im pflichtgemaRen Ermessen der Finanzkontrolle Schwarzarbeit liegt'”’
und keiner Vorankiindigung bedarf. Sie ist in aller Regel ermessensgerecht, wenn sie dem
Gesetzeszweck dient, z. B. der Frage, ob der Betrieb dem sachlichen Geltungsbereich des § 2 I GSA
Fleisch unterfallt und keine Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass die Anordnung der Priifung auf
einem unverhaltnismaRigen, sachwidrigen oder willkirlichen Verhalten der Zollbehérde beruht.'”

3.10 BuBgeldvorschriften, § 7

Zum 1. Januar 2021 wurde die Vorschrift des § 7 GSA Fleisch neu gefasst und der darin enthaltene
BulRgeldkatalog erweitert. Insbesondere wird nunmehr das Verbot des Einsatzes von Fremdpersonal
im Kernbereich der Fleischwirtschaft gemaR § 6a GSA Fleisch ordnungswidrigkeitsrechtlich
flankiert.”® Vorsatzliches oder fahrldssiges Handeln gegen das Gesetz ist nicht nur rechts-, sondern
auch ordnungswidrig. Die Sanktionierung liber das Zivilrecht hinaus verdeutlicht, wie wichtig der
Legislative das Erreichen und die Einhaltung des Gesetzeszweckes ist.'*

§ 7 I GSA Fleisch erstreckt die Verantwortlichkeit der Betriebsorganisation auf denjenigen, der
anderen die Nutzung eines Betriebs oder einer Organisation, in dem oder in der geschlachtet wird,
zerlegt oder Fleisch verarbeitet wird, ganz oder teilweise gestattet. Dies gilt insbesondere fiir die
Gestattung im Rahmen eines Miet- oder Pachtverhaltnisses.’® Wenn der genutzte Betrieb bzw. die
genutzte Organisation entgegen § 6a I GSA Fleisch gefiihrt wird (§ 7 I Nr. 1 GSA Fleisch) oder
entgegen § 6a II GSA Fleisch Arbeitnehmer*innen (§ 7 I Nr. 2 GSA Fleisch) oder einen Solo-
Selbststandigen (§ 7 I Nr. 3 GSA Fleisch) oder entgegen § 6a II1 S. 4 Nr. 1 GSA Fleisch
Leiharbeitnehmer*innen (§ 7 I Nr. 4 GSA Fleisch) tatig werden lasst, haftet auch derjenige, der durch
die Gestattung der Nutzung in Kenntnis oder wenigstens fahrldssiger Unkenntnis der VerstoRe hierzu
beigetragen hat.'®?

§ 7 II Nr. 1, Nr. 2 und Nr. 9 GSA Fleisch enthalten Folgednderungen zu den gednderten Mitteilungs-
und Dokumentationspflichten nach §§ 3; 6; 6a III S. 5 und S. 9 GSA Fleisch. Als weitere

175 Thising, 2023: GSA Fleisch, § 6b, Rn 2.

176 Zu den Befugnissen im Einzelnen, vgl.: Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 6b, Rn 7 ff.

77 FG Hamburg, Beschluss v. 24. Februar 2023 - 4 V 118/22; FG Hamburg, Beschluss v. 20. Mai 2021 - 4V 33/21.

178 FG Hamburg, Beschluss v. 20. Mai 2021 - 4 V33/21; vgl. auch: FG Hamburg, Beschluss v. 24. Februar 2023 - 4V 118/22; einschrankender:
Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 6b, Rn 6, der eine Uberpriifung nur dann fiir verhiltnismaRig hilt, wenn zumindest Anhaltspunkte fir
VerstoRe gegen § 6a GSA Fleisch vorliegen oder wenigstens aufgrund allgemeiner Erfahrung von VerstoRen ausgegangen werden kann.
Eine Kontrolle ,ins Blaue hinein“ sei danach unverhaltnismaRig.

179 BR-Drucks. 426/20: S. 42.

180 Thusing, 2023: GSA Fleisch, § 7, Rn 1.

181 BR-Drucks. 426720: S. 42.

182 Vgl.: Thiising, 2023: GSA Fleisch, § 7, Rn 3.
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Folgednderung zu § 6a I GSA Fleisch sieht § 7 IT Nr. 3 GSA Fleisch vor, dass der Inhaber, der einen
Betrieb oder eine ibergreifende Organisation nicht richtig fiihrt, eine buRgeldbewehrte
Ordnungswidrigkeit begeht. Die Ordnungswidrigkeitstatbestdnde des § 7 IT Nr. 4 bis Nr. 5 GSA
Fleisch richten sich ebenfalls an den Inhaber, der entgegen § 6aI1S.1,S.2 oder § 6a III S. 4 Nr. 1
Buchst. b GSA Fleisch Arbeitnehmer*innen nicht im Rahmen von mit ihm bestehenden
Arbeitsverhaltnissen tatig werden lasst. § 7 II Nr. 6 GSA Fleisch ist die Folgednderung zu § 6a I S. 3
GSA Fleisch und wendet sich an Dritte, zu denen insbesondere Verleiher und Werkunternehmer
gehoren.

Verstolle gegen die Einschrankungen des Fremdpersonaleinsatzes kénnen nach § 7 III S. 1 Hs. 1 GSA
Fleisch mit einer Geldbule von bis zu 500.000 Euro geahndet werden. Der Gesetzgeber sieht diesen
Betrag als angemessen an, um - auch im Hinblick auf die erheblichen finanziellen Interessen, die an
entsprechenden Geschaftsmodellen im Zusammenhang mit dem Einsatz von Fremdbeschaftigten in
der Fleischindustrie bestehen — geordnete Verhaltnisse iSd § 6a I, ITI GSA Fleisch herzustellen.'®
Dieser Betrag entspreche den BuRgeldrahmen, die das MiLoG, das AEntG und das AUG fiir VerstéRe
gegen den allgemeinen Mindestlohn bzw. gegen branchenbezogene Mindestléhne vorsehen (vgl.

§ 21 III MiLoG; § 23 III AEntG; § 16 IT AUG).*

3.11 Evaluation, § 8

Mit dem Arbeitsschutzkontrollgesetz wurde zum 1. Januar 2021 § 8 GSA Fleisch als Vorschrift zur
Evaluierung eingefiigt. Als Vorbild dienten die Normen der § 20 AUG; § 23 EntgTranspG und § 23
MiLoG. Wie in § 23 EntgTranspG wird die Evaluierungsfragestellung in § 8 GSA Fleisch ausdriicklich
benannt. Die Ergebnisse der vom BMAS vergebenen Evaluation werden im vorliegenden Bericht
dokumentiert.

183 BR-Drucks. 426/20:S. 42 f.
184 Ebd.: S.43.
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4. Branchenbild

Das vorliegende Kapitel konzentriert sich auf wirtschaftliche Eckdaten der Fleischwirtschaft, fir
ausgewadhlte Aspekte dieser Eckdaten auch auf deren Entwicklung und die Darstellung von Akteuren
in dieser Branche. Fiir die Darstellung der wirtschaftlichen Eckdaten greift die Evaluation primar auf
amtliche Statistiken zuriick. Ausgewdhlte Aspekte werden anhand von Betriebsfallstudien und
Stakeholderinterviews ergdnzt, veranschaulicht oder eingeordnet.

4.1 Produktion und Produzenten in der deutschen Fleischwirtschaft
41.1 Umsatz und Produktion

Der Umsatz im Wirtschaftszweig ,Schlachten und Fleischverarbeitung®, seine Entwicklung und das
Verhiltnis zur Umsatzentwicklung in der gesamten deutschen Wirtschaft lassen sich auf Basis der
bereichsiibergreifenden Unternehmensstatistik fiir die Jahre 2018 bis 2020 nachzeichnen. Der Anteil
dieses Wirtschaftszweigs am Umsatz der gesamten deutschen Wirtschaft lag in diesem Zeitraum
knapp unter einem Prozent. Fiir differenzierende Analysen muss jedoch auf andere amtliche Daten
zuriickgegriffen werden.

Der Umsatz in Betrieben ab 20 Beschaftigten ist den vom Statistischen Bundesamt herausgegebenen
Jahresberichten fiir Betriebe des Verarbeitenden Gewerbes sowie des Bergbaus und der Gewinnung
von Steinen und Erden zu entnehmen (vgl. Kapitel 2.2.2). Die Daten der Jahresberichte lassen sich fir
die Zeit vor und nach der Novellierung des GSA Fleisch vergleichen (vgl. Tabelle 7). Wenn auch unter
Schwankungen steigt der Umsatz im Wirtschaftszweig ,Schlachten und Fleischverarbeitung” im
Zeitverlauf von 2013 bis 2020 an und geht im Jahr 2021 dann um rund neun Prozent zuriick. Im Jahr
2022 steigt der Umsatz wieder an, mit 16 Prozent der starkste Anstieg im untersuchten Zeitraum
(wobei ab diesem Jahr eine deutliche Inflation beriicksichtigt werden muss). Die Umsatzentwicklung
nach Teilbranchen zeigt dhnliche Verlaufsmuster wie die des Gibergeordneten Wirtschaftszweigs.'®

Tabelle 7 Entwicklung des Umsatzes im Wirtschaftszweig 10.1 ,,Schlachten und Fleischverarbeitung® in
den Jahren 2013 bis 2022 fiir Betriebe ab 20 Beschéftigten (in Mrd. Euro)

Jahr Schlachten und Schlachten Schlachten von Fleischverarbeitung
Fleischverarbeitung (ohne Gefliigel) Gefligel
2013 40,78 16,24 4,49 20,05
2014 40,13 15,56 4,49 20,08
2015 39,66 15,05 431 20,29
2016 41,56 16,11 4,37 21,07
2017 43,72 17,30 4,43 21,99
2018 42,48 16,69 4,17 21,62
2019 45,71 18,18 4,23 23,29
2020 44,50 17,33 4,22 22,94
2021 40,59 15,79 4,16 20,64
2022 47,06 18,18 5,39 23,49

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2023b

185 Tiefergehende Betrachtungen der Umsatzentwicklungen wiirden auch den Umsatz pro Beschaftigten in den Blick nehmen. Hier wird
darauf verzichtet, da in den Jahresberichten das eingesetzte Fremdpersonal nicht mit zu den Beschéftigten gezahlt wird. In Kapitel
4.2.2 wird daftir ausfihrlich auf die Zahl der Beschiftigten eingegangen.
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Entwicklungen der Branche lassen sich — neben denen im Umsatz - auch anhand des
Produktionsvolumens zeigen.'*¢ Nach der von Eurostat herausgegebenen Konjunkturstatistik
entwickelte sich die Produktion der deutschen Fleischwirtschaft zwischen 2015 und 2021 dhnlich wie
die in der EU. Lediglich im Jahr 2018 stieg das Produktionsvolumen in der EU, wahrend es fir die
deutsche Fleischwirtschaft leicht sank. Im Zeitraum von 2019 bis 2021 sank das Produktionsvolumen
der Fleischwirtschaft sowohl in der EU als auch in Deutschland. Fiir die deutsche Fleischwirtschaft
fiel hierbei der Riickgang des Indexwerts von 103 im Jahr 2019 auf 93 im Jahr 2021 hoher aus als im
EU-Vergleich (2019: 105; 2021: 101). Ab 2021 stieg das Produktionsvolumen sowohl in Deutschland
als auch in der EU wieder leicht.

Die Daten der amtlichen Statistik zeigen nicht an, dass sich die Novellierung des GSA Fleisch
wesentlich und nachhaltig negativ auf die Produktion der Fleischwirtschaft ausgewirkt hatte -
insbesondere dann nicht, wenn man sie im Zusammenhang mit qualitativen Ergebnissen der
Evaluation interpretiert:

e Zwar ist die Produktion nach der Novellierung zuriickgegangen, doch aus den Interviews mit
Stakeholdern und mit Geschéaftsfihrungen von Unternehmen aus der Branche ist abzuleiten, dass
Dritteinflisse als relevantere Ursache angenommen werden missen. Hierzu zahlen z. B. die
Auswirkungen der Coronapandemie, die afrikanische Schweinepest, die Auswirkungen des
russischen Kriegs gegen die Ukraine sowie der allgemeine Arbeitskraftemangel.’®”

e Die amtlichen Daten zum ldnderspezifischen Produktionsvolumen geben keinen Hinweis, dass es
aufgrund der Gesetzesnovelle zu wesentlichen Verlagerungen der Produktion ins Ausland kam.*8
Auch in Interviews mit Branchenexpertinnen oder -experten lieRen sich keine Hinweise auf
entsprechende Zusammenhange finden.

e Der Abwartstrend des Produktionsvolumens in der deutschen Fleischwirtschaft setzte bereits
2018 ein, verstarkt noch einmal im Jahr 2020, und damit vor dem Inkrafttreten des novellierten
GSA Fleisch.

Einige wenige Fallstudien zeigten jedoch an, dass es in ausgewdhlten Betrieben durch die
Novellierung des GSA Fleisch zu organisatorischen Herausforderungen kam, die sich temporar auch
auf die Produktion auswirkten. Erstens verlief die Integration des Fremdpersonals zwar liberwiegend
reibungslos, nicht aber in jedem Betrieb. Ein grofier Betrieb konnte oder wollte z. B. das ehemalige
Fremdpersonal nicht zu den Konditionen Gibernehmen, welche die Beschiftigten beim ehemaligen
Subunternehmen gewohnt waren (vgl. Kapitel 5.1.2). Dies fiihrte zu Engpéssen im Personal mit
Auswirkungen auf die Produktion, bis dahin, dass das Unternehmen gegeniiber seinen Kunden nicht
allen Lieferverpflichtungen nachkommen konnte. Zweitens konnte durch das GSA Fleisch die
Moglichkeiten zur saisonalen Produktion weiter eingeschrankt sein (vgl. Kapitel 8). In einem der
untersuchten Betriebe war das laut Geschaftsfiihrung deutlich der Fall. Da es fiir die Produktion
bestimmter Produkte dadurch nicht mehr wettbewerbsfahig war, reduzierte es hier die Produktion.

186 Bei dem Indikator ,Produktionsvolumen®, der in der Konjunkturstatistik von Eurostat verwendet wird, handelt es sich um einen Index,
der Anderungen bei der Wertschépfung zu Faktorkosten der Industrie innerhalb eines bestimmten Bezugszeitraums misst. Das
Bezugsjahr fir diesen Index stellt das Jahr 2015 dar. Fir weiterfiihrende methodische Erlduterungen zu von Eurostat herausgegebenen
Konjunkturstatistik vgl. Tabelle 27 im Anhang.

187 Ein Blick in die AuRenhandelsstatistik des Statistischen Bundesamtes mit Fokus auf die Ein- und Ausfuhr von lebenden Tieren sowie
von Fleischerzeugnissen von bzw. nach Deutschland offenbart dabei die Effekte dieser genannten Dritteinflisse. So brach die Ein- und
Ausfuhr im Jahr 2020 und 2021 - also zur Zeit der Coronapandemie - stark ein. Ein anderes Beispiel stellt die Afrikanische
Schweinepest dar: Der Ausbruch der Schweinepest in China in der zweiten Jahreshélfte 2018 fiihrte 2019 zu einem massivem Anstieg
sowohl lebender Schweine als auch von Schweinefleischerzeugnissen - das Exportvolumen nach China (gemessen am Umfang der
Ausfuhr in Euro) stieg von 2018 auf 2019 um fast 200 Prozent. Fir methodische Erlduterungen zur AuRenhandelsstatistik siehe Tabelle
29 im Anhang.

Auswirkungen des Ukrainekrieges auf die deutsche Fleischwirtschaft beziehen sich auf Importe aus der Ukraine ebenso wie auf die
Energiekosten. Ihren genauen Umfang kann die Evaluation anhand der bislang vorliegenden statistischen Daten nicht beantworten.

18 Die vorliegenden Daten zur Produktion der EU oder in ausgewahlten Landern bieten nicht die Moglichkeit, statistisch zwischen einem
allgemeinen Pandemieeffekt und einem spezifisch deutschen auf die Novellierung des GSA Fleisch zuriickzufiihrenden Effekt zu
unterscheiden. Die Auswirkungen der Pandemie waren in verschiedenen Landern der EU andere, zumindest auch zeitlich anders
gelagert.
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Drittens hat die Ubernahme des ehemals fremden Personals oftmals viel Aufmerksamkeit der
Geschiftsfiihrungen erfordert, die ihnen dann nicht mehr in gleichem Umfang fiir andere
Unternehmensentscheidungen zur Verfligung stand. Dass solche Auswirkungen auf die Produktion
voraussichtlich nur temporar waren, legen nicht nur die qualitativen Daten nahe, sondern auch die
amtlichen Statistiken. Der Umsatz und das Produktionsvolumen in der deutschen Fleischwirtschaft
sind nach dem Jahr 2021 bereits wieder angestiegen.

Die Betriebsfallstudien der Evaluation zeigten, dass die Unternehmen in der Regel die
Herausforderungen gut bewiltigen konnten, vor die sie das novellierte GSA Fleisch stellte — auch
wenn das im Einzelfall aufwendig war (vgl. Kapitel 5.1.1). Befragt nach den aktuellen
Herausforderungen, antworteten die meisten Geschaftsfiihrungen im Jahr 2022 und 2023 mit
Sachverhalten, die von der Novellierung des GSA Fleisch weitgehend unabhdngig waren:

e Fast alle Unternehmen sahen sich mit Personalmangel konfrontiert. Die Rekrutierung von
geeigneten Fach- bzw. Arbeitskraften wiirde zunehmend schwieriger. Von Betrieb zu Betrieb
variiert es, ob primar qualifizierte Fachkrafte (z. B. Maschinenfiihrerinnen oder -fiihrer) oder auch
ungelerntes Personal fehlen. Mehreren Unternehmen bleibe nichts anderes brig, als mit weniger
Personen als gewiinscht zu produzieren, ggf. mit Auswirkungen auf die Produktion. Im
Fleischerhandwerk stellt sich dies insbesondere als ein Mangel an Auszubildenden dar (vgl. Kapitel
7.2.2). Fur die Industrie kommt hier eine hohe Fluktuation hinzu. So verlassen
Arbeitnehmer*innen nach kurzer Zeit das Unternehmen oder verschwinden laut Aussage einer
interviewten Personalleiterin in einer ,Nacht-und-Nebel-Aktion® ohne formelle Kiindigung,
nachdem sie nur wenige Tage im Unternehmen tatig waren. Dies verursacht fiir die betroffenen
Unternehmen hohe Kosten, da die sich wiederholende Einarbeitung von neuen
Arbeitnehmer*innen Zeit und Ressourcen bindet. Auf eine Ausweitung der Rekrutierung von
Personal aus Drittstaaten setzen besonders industrielle Unternehmen. Hierbei sehen sie weniger
Hirden im Angebot in den Herkunftslandern als bei den Regelungen im Zusammenhang mit der
Arbeitserlaubnis und dem Aufenthaltsrecht. Die Komplexitdt der Regelungen verursache viel
Aufwand und dadurch hohe Kosten, die Verfahren seien zeitaufwendig und zudem habe man trotz
des Aufwands nur begrenzte Planungssicherheit, wie lange die Beschiftigten in Deutschland
bleiben kénnen.*®

e Handwerksunternehmen berichteten dariiber hinaus in den Fallstudien von einem starken
Preisdruck durch die Industrie. Auch wurde von kleinen Betrieben angefiihrt, dass die Umsetzung
gesetzlicher Vorgaben und Auflagen fiir das Betreiben eines Unternehmens sehr kostenintensiv
sei (vgl. Kapitel 7.2.1). In Einzelféllen flihrte dies zu Umstrukturierungen, z. B. zur Einstellung der
Schlachtung.

e Die Beziehung zum Lebensmitteleinzelhandel stellt sich aus Sicht insbesondere industrieller
Unternehmen problematisch dar. Dieser Punkt wird in Kapitel 4.1.2 ausfiihrlicher dargestellt. Teils
finden sich kleine verarbeitende Industrieunternehmen auch von zwei Seiten Oligopolen
ausgeliefert - sowohl seitens der Schlachtung als auch seitens des Handels.

e Insbesondere wahrend der Coronapandemie wurden in einigen Fallstudien hohe Fehlzeiten
beschrieben. Krankheitsfille stehen hier im Vordergrund, aber es wird auch das unerlaubte
Fernbleiben vom Arbeitsplatz als produktionsmindernd berichtet.”° Hier kann ein gewisser

18 Ein Produktionsleiter schildert hierzu: ,, Wir wiirden viel viel mehr gerne von diesen Mitarbeitern einstellen, aber das kriegen wir gar
nicht gestemmt. Da misste ich bei uns bei der Personalabteilung fiinf Leute einstellen, die sich nur darum kiimmern.”

Ein anderer Personalleiter beschrieb die Situation folgendermaRen: ,, Wenn ich iiberlege, dass ich versuche aus der Tiirkei Fleischer zu
rekrutieren, die dort 16-17 Stunden in irgendwelchen Resorts arbeiten und dann in Deutschland eine Arbeitsgenehmigung erhalten
will und dann mir gesagt wird: ,Ja das dauert und da kénnen wir nicht die Gleichwertigkeit feststellen, weil die haben ja ein villig
anderes Ausbildungssystem‘[...].“

190 So berichtete ein Unternehmen, dass in der Vorweihnachtszeit die auslandischen Beschiftigten, ohne einen formellen Urlaubsantrag
einzureichen, fir mehrere Wochen in die Heimat reisen. ,,Da legen die das Messer hin und fahren Heim und das macht der Branche
insgesamt — nicht nur uns - grolSe groBe Schmerzen.“ In solchen Fallen bleibt den Unternehmen zumeist nur die Moglichkeit, den
betreffenden Mitarbeitenden zu kiindigen, was die ohnehin angespannte Personalsituation im Unternehmen noch verscharft.
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Zusammenhang zur Novellierung des GSA Fleisch konstatiert werden, insofern zuvor
Krankmeldungen bei den Subunternehmen erschwert waren (vgl. Kapitel 6.3.2).

Dies heildt nicht, dass die Geschaftsfiihrungen der untersuchten Unternehmen nicht auch
wirtschaftliche Folgen des novellierten GSA Fleisch thematisierten. Die Auswirkungen sahen sie
jedoch eher langfristig. Grundsatzlich fihre die Integration des Fremdpersonals direkt oder indirekt
zu erhohten Kosten (vgl. Kapitel 6.3), was die Wettbewerbsposition gegeniiber dem Ausland
verandere.*** So schilderte ein Geschéftsfiihrer eines groRen Industrieschlachtunternehmens: ,, Wir
verlieren gegeniiber dem Ausland, wenn wir in Deutschland so stark reguliert werden. Besonders den
Druck aus Polen bekommen wir zu spiiren.“In einigen Nachbarstaaten Deutschlands, wie z. B. den
Niederlanden ist die Nutzung von Werkvertragen in der Fleischwirtschaft noch erlaubt. Aus Sicht
einiger Unternehmen fiihre die dadurch giinstigere Produktion im benachbarten Ausland zu einer
Verscharfung der Konkurrenzsituation. Diese muss sich langfristig nicht in einem Rickgang der
Produktionsmengen niederschlagen. Einige Geschéftsfiihrungen ebenso wie Branchenexpertinnen
und -experten gehen davon aus, dass dies alternativ auch zu einer starkeren Automatisierung fiihren
konne. Wie stark genau sich die Novellierung des GSA Fleisch auf solche auch schon vorher
existierenden Tendenzen auswirkt, kann die Evaluation nicht bewerten.

41.2 Marktstrukturen

Fir die Analyse der GroRenverteilungen von Unternehmen und Betrieben und deren Entwicklungen
greift die Evaluation auf die BGN-Statistik und den Jahresbericht des Statistischen Bundesamtes
zuriick. Zu beachten ist, dass die BGN-Statistik sich auf die Gr6Re von Unternehmen bezieht, die
mehrere Betriebe (oder in der Begrifflichkeit der BGN ,,Betriebsstatten“) umfassen kénnen. Der
Jahresbericht bezieht sich auf die GroRe der einzelnen Betriebe.” Der Vorteil der BGN-Statistik
besteht darin, dass sie die Grundgesamtheit der in Deutschland gemeldeten Unternehmen der
Fleischbranche gut erfasst. Eine Unterscheidung nach Schlachten/Zerlegen gegentiiber Verarbeitung
ist in der BGN-Statistik jedoch nicht moglich. Aus diesem Grund wird zusatzlich auf den Jahresbericht
zuriickgegriffen. Dabei ist Uiberdies zu beachten, dass der Jahresbericht Betriebe erst ab 20
Beschaftigten erfasst. Der Fokus des Jahresberichts auf Betriebe statt Unternehmen ist ndher an der
Kategorisierung der Gesetzesnovelle.’® In wichtigen Details sind jedoch weder die GréRenkategorien
der BGN-Statistik noch des Jahresberichts mit den gesetzlichen Grenzen des GSA Fleisch
deckungsgleich (vgl. Kapitel 2.2.2).

11 Bei der Argumentation zur Frage der hoheren Kosten miissen zwei Perspektiven nach Einschétzung der Evaluation deutlich
differenziert werden: 1) Wenn Fremdpersonal integriert wird, erh6ht dies direkt die unmittelbaren Personalkosten — aber im Gegenzug
reduziert dies die Kosten eines Unternehmens fiir seine Subunternehmen. 2) Wenn Subunternehmen zu geringeren Kosten
produzieren, weil sie Mindeststandards umgehen, z. B. Mindestléhne, sind die hoheren Kosten der Produktion durch die Integration
des Fremdpersonals explizit gesellschaftlich gewollt.

Dariiber hinaus hangt es von den unternehmerischen Strategien ab, ob die andere Wettbewerbsposition immer auch eine schlechtere
ist. In einem Fall fiihrte die freiwillige Ubernahme von Fremdpersonal in das Stammunternehmen noch vor Inkrafttreten der
Gesetzesnovelle zu einem Anstieg der Produktion, da das Unternehmen dadurch mehr GroRkunden und somit mehr Auftrége gewann.
Zudem sorgten die Implementation von sozialen Arbeitsbedingungen und ein gutes Betriebsklima dafiir, dass hinreichend viele neue
Beschaftigte fur die Bearbeitung der neuen Auftrage rekrutiert werden konnten.

192 Die juristische Unterscheidung zwischen Unternehmen und Betrieben ist komplex: Unternehmen sind die organisatorische Einheit, mit
der ein Rechtstrager seine wirtschaftlichen oder idealen Zwecke verfolgt (BAG, Beschluss v. 11.12.1987 - 7 ABR 49/87). Ein Betrieb iSd
BetrVG wird nach der stdndigen Rechtsprechung des BAG und der iberwiegenden Auffassung im Schrifttum definiert als die
organisatorische Einheit, innerhalb derer der Unternehmer allein oder in Gemeinschaft mit seinen Mitarbeitern mithilfe von sachlichen
und immateriellen Mitteln bestimmte arbeitstechnische Zwecke fortgesetzt verfolgt (BAG, Beschluss v. 7.8.1986 - 6 ABR 57/85). Der
Bezug des Betriebs auf diese ,sdchlichen Mittel“ findet sich indirekt in der Begrifflichkeit der BGN, d. h. der ,Betriebsstatten“ im Sinne
auch von raumlich-technisch abgegrenzten Einheiten. Ob die Abgrenzung der Betriebsstatten durch die BGN in jedem Fall mit der
juristischen Abgrenzung der Betriebe identisch ist, kann nicht bewertet werden.

193 Die BGN-Statistik enthalt zwar auch Angaben zur Verteilung der Unternehmen nach Anzahl der Betriebsstatten, jedoch erfolgt die
Kategorisierung der Unternehmen teilweise anhand von Spannbreiten der Betriebsstattenzahl. Eine exakte Bestimmung der Zahl an
Betriebsstdtten ist somit nicht moglich.
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Laut BGN umfasste die deutsche Fleischwirtschaft im Jahr 2021 10.488 Unternehmen. Tabelle 8
dokumentiert die unterschiedliche Verteilung der Unternehmen dieser Branche nach
Bundeslandern.**

Tabelle 8 Verteilung der Unternehmen der deutschen Fleischwirtschaft nach Bundeslandern im Jahr
2021
Bundesland Unternehmen
absolut in%

Baden-Wirttemberg 1.572 15,0
Bayern 2.507 23,9
Berlin 126 1,2
Brandenburg 255 2,4
Bremen 33 0,3
Hamburg 98 0,9
Hessen 955 9,1
Mecklenburg-Vorpommern 126 1,2
Niedersachsen 897 8,6
Nordrhein-Westfalen 1.570 15,0
Rheinland-Pfalz 571 5,4
Saarland 127 1,2
Sachsen 523 5,0
Sachsen-Anhalt 230 2,2
Schleswig-Holstein 281 2,7
Thiringen 396 3,8
Unternehmen mit Betriebsstatten in mehreren Landern / unbekannt 221 2,1
Insgesamt 10.488 100,0

Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022; eigene Berechnungen

Mit fast einem Viertel aller Unternehmen stellt Bayern das Bundesland mit den meisten
Unternehmen der deutschen Fleischwirtschaft dar, gefolgt von den Bundesldndern Baden-
Wirttemberg und Nordrhein-Westfalen (jeweils 15 Prozent aller Unternehmen). Knapp jedes zehnte
Unternehmen entfallt jeweils auf die Bundeslander Hessen und Niedersachsen. Die restlichen rund
23 Prozent aller Unternehmen verteilen sich auf die restlichen Bundeslander; zwei Prozent der
Unternehmen besitzen entweder in mehreren Bundeslandern Betriebe oder der BGN ist der Sitz des
Unternehmens nicht bekannt. Bei der GroRenverteilung von Unternehmen nach Bundeslandern (zur
Entwicklung von BeschiftigtengréRenklassen von Betrieben und Unternehmen siehe weiter unten in
diesem Kapitel) zeigt sich, dass in Bayern eher kleinere Unternehmen (mit weniger als 50 VZA)
angesiedelt sind, wahrend in Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen sich vergleichsweise viele
groRe Unternehmen (ab 100 VZA) konzentrieren:'*> Die BGN-Daten verdeutlichen, dass der Anteil an
kleinen Unternehmen (mit weniger als 50 VZA) in Bayern 2019 rund 96 Prozent betrug und somit
hoher war als in Niedersachsen (87 %) und NRW (92 %). Hingegen fiel der Anteil an Unternehmen,
mit (iber 100 VZA in Niedersachsen (8 %) und NRW (5 %) hoher aus als in Bayern (2 %). Die Linder
sind von daher unterschiedlich von der Novellierung des GSA Fleisch betroffen. Uberdies
unterscheidet sich die Verteilung von Industrie und Handwerk zwischen den Landern. Der Anteil
handwerklicher Produktion ist beispielsweise in Bayern {iberproportional hoch. Entsprechend ist bei
den Wirkungen der Novellierung zu bericksichtigen, dass sie z. B. in Bayern — aufgrund der
Handwerksausnahme - andere sind als z. B. in Niedersachsen. Allerdings sprechen die Ergebnisse der
Evaluation dafiir, dass innerhalb der Fleischindustrie Versté3e gegen Mindeststandards der

194 Auf die Verteilung der Beschaftigten in diesem Wirtschaftszweig nach Bundeslandern wird in Kapitel 4.2.2 naher eingegangen.

195 Dass in der von der Evaluation verwendeten Sonderauswertung der BGN-Statistik auch Unternehmen enthalten sind, bei denen die
Zuordnung zu einem Bundesland nicht bekannt ist, lasst sich auf Liicken in der statistischen Erfassung insbesondere bei
Handwerksbetrieben zurtckfiihren.
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Arbeitsbedingungen z. B. in Bayern nicht andere waren als z. B. in Nordrhein-Westfalen oder
Niedersachsen. Ebenso zeigen innerhalb des Handwerks die Wirkungen des GSA Fleisch keine
signifikanten Unterschiede zwischen den Landern.

Die Zahl der Betriebe mit Gber 20 Beschiftigten in der Fleischwirtschaft ist von 2013 bis 2020 um
rund elf Prozent angestiegen (von 1.342 auf 1.494 Betriebe). Im Folgejahr sank die Zahl der Betriebe
leicht, stieg 2022 jedoch wieder fast auf das Niveau von 2020. Die Entwicklung differiert nach
Wirtschaftszweigen:

e Im Wirtschaftszweig ,Schlachten“ (ohne das Schlachten von Gefliigel) stieg die Zahl der Betriebe
bis 2020 tendenziell. Im Jahr 2021 sank sie im Vergleich zum Vorjahr um fast ein Fiinftel (von 329
auf 273), bevor sie 2022 wieder etwas stieg. Der Einbruch von 2020 auf 2021 kann als Folge des
Inkrafttretens des novellierten GSA Fleisch angesehen werden: Werkvertrags- oder
Leiharbeitsunternehmen, die iberwiegend Dienstleistungen fiir Schlachtunternehmen erbracht
bzw. ihre Beschiftigten an diese Betriebe entliehen hatten (und im Jahresbericht als Betriebe
gezahlt wurden), stellten ihren Betrieb entweder ganzlich ein oder wechselten die Branche (vgl.
auch Kapitel 5.2.2).

o Die Zahl der Betriebe, die (iberwiegend in der Fleischverarbeitung zu verorten sind, stieg im
Untersuchungszeitraum kontinuierlich von 987 auf 1.149.

e Die Zahl der Betriebe, die (iberwiegend) Geflligel schlachten, blieb im Untersuchungszeitraum
weitgehend gleich. Sie macht mit durchschnittlich 51 Betrieben nur einen kleinen Teil der
Betriebszahl aus.

Die Entwicklung der Anzahl der Betriebe spiegelt sich in Anderungen der GréRenverteilung.
Insbesondere der Vergleich vor und nach dem Jahr 2021 zeigt deutliche Verdanderungen. So stieg die
Zahl der Betriebe mit mindestens 500 tatigen Personen im Jahr 2021 im Vergleich zum Vorjahr
sprunghaft um rund 93 Prozent (von 30 auf 58). Zugleich sank die Zahl der Betriebe mit 50 bis 249
tatigen Personen von 2020 zu 2021 um rund 15 Prozent (2020: 444, 2021: 378) deutlich und die Zahl
kleinerer Betriebe (20 bis 50 tatige Personen) geringfligig — wahrend sie in den Jahren 2014 bis 2020
stetig angestiegen war (vgl. Abbildung 1).

Abbildung 1 Entwicklung der Zahl der Betriebe nach BeschiftigtengroRenklassen zwischen 2013 und 2021

Angaben in absoluten Haufigkeiten
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© INTERVAL 2023

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2023c
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Die deutlichen Verdanderungen zwischen den Jahren 2020 und 2021 spiegeln sich auch in der BGN-
Statistik wider: Die Zahl der Unternehmen mit mehr als 500 VZA stieg von 52 im Jahr 2020 auf 73 im
Jahr 2021. Dies entspricht einer Steigerung von circa 40 Prozent. Gleichzeitig sank die Zahl der
Unternehmen mit einer GréRe von 100 bis 499 VZA in diesem Zeitraum um rund 15 Prozent. Bei
kleineren Unternehmen (0 bis 49 VZA) lisst sich fiir die Jahre 2019 bis 2021 ebenfalls ein
Abwartstrend beobachten: Gab es in dieser GroRenklasse 2019 10.595 Unternehmen, so zahlte die
BGN 2021 nur noch 9.843 Unternehmen.

Der deutliche Anstieg grolier Betriebe bzw. Unternehmen im Jahr 2021 im Vergleich zum Vorjahr
l3sst sich als eine unmittelbare Folge der Gesetzesnovelle interpretieren: Durch die Ubernahme von
ehemaligem Fremdpersonal als eigene Beschiftigte wechseln viele Unternehmen ihre
GroRenkategorie. Zugleich ging die Zahl der mittelgroRen Betriebe etwas zuriick; einerseits, weil
mittelgroRe Werkvertrags- und Leiharbeitsunternehmen die Branche wechselten oder sich auflésten;
andererseits weil aufgrund des starken Zuwachses an Personal diese Betriebe nun in andere
BeschiftigtengroRenklassen fielen. Die hier beschriebenen quantitativen Verdnderungen kénnen
zwar Uberwiegend, aber nicht ausschlieBlich dem novellierten GSA Fleisch zugerechnet werden.
Darliber hinaus gibt es einen langfristigen Trend, dass die Zahl der Handwerksunternehmen in der
Fleischwirtschaft sinkt (siehe hierzu ausfiihrlich Kapitel 7). Zudem lassen sich Konzentrationsprozesse
in der Fleischwirtschaft beobachten, was ebenfalls zu einer Abnahme kleinerer und zu einer Zunahme
groRerer Unternehmen fihrt.

Zum Verstandnis der Marktstrukturen ist wichtig, dass sich viele fleischverarbeitende Unternehmen
in einer ,,Sandwich“-Position zwischen Oligopolen befinden. Erstens erwirtschaften diese einen
Grofiteil ihres Absatzes mit wenigen GroRkunden aus dem Lebensmitteleinzelhandel, zweitens sind
sie von wenigen Schlachtlieferanten abhédngig. Neben der Festlegung von Preisen spiegelt sich die
Marktmacht des Lebensmitteleinzelhandels darin wider, dass sie stark schwankende Lieferungen der
fleischverarbeitenden Unternehmen fordern kénnen. Aus Sicht der interviewten Geschaftsfiihrungen
verscharfen die vom Handel diktierten und oft kurzfristig initiierten Aktionswochen die ohnehin
gegebene Saisonalitdt des Geschifts, die z. B. durch die Grillsaison oder den Karneval bedingt ist. In
den Fallstudien und Stakeholderinterviews wurde geschildert, dass die den Unternehmen gestellten
Lieferbedingungen nur geringfligig abanderbar sind und der Produktionsprozess sich an diesen
orientieren muss. Nicht selten fiihren diese schwankenden Bedingungen jedoch zu Absatz- bzw.
Lieferschwierigkeiten. Wenn Uberschiisse produziert werden, die keinen Absatz finden, oder wenn
das Auftragsvolumen - oft bei dem sehr kurz gesteckten Zeitrahmen - nicht erfiillt werden kann, hat
dies Kosten durch entgangene Umsétze bzw. Gewinne sowie teils hohe Konventionalstrafen
aufgrund Untererfillung des Auftrags zur Folge.

Das mit der Novelle des GSA Fleisch einhergehende Verbot von Werkvertragen und Leiharbeit bzw.
die fiir den Bereich der Fleischverarbeitung festgelegte Einschrankung von Leiharbeit verscharfte aus
Sicht der interviewten Geschaftsfiihrungen die eben beschriebenen Herausforderungen mit Blick auf
die Beziehungen zum Lebensmitteleinzelhandel:'*®* War es vor der Gesetzesnovelle méglich, flexibel
auf die sich kurzfristig andernde Auftragslage oder Wiinsche ihrer Kunden zu reagieren, ist das nun
nicht mehr in gleicher Weise moglich. Teils seien die Auftragsfalle, so ein Geschaftsfiihrer eines
Unternehmens, ,nahezu nicht zu bewaltigen.” Die Auswirkungen des novellierten GSA Fleisch sind
dabei davon abhdngig, wie grol? die Verhandlungsspielraume der jeweiligen Unternehmen gegeniiber
dem Handel sind. Insbesondere groRere Unternehmen waren in der Lage, nach Inkrafttreten des
novellierten GSA Fleisch mit groReren Preisforderungen an den Lebensmitteleinzelhandel
heranzutreten, wahrend - so ein interviewter Vertreter des Handels - man mit kleineren
Unternehmen der Branche ,weniger Probleme* hatte. Vor allem groRere Unternehmen sind in der

1% Ein Geschaftsfiihrer beschrieb, dass bereits vor Inkrafttreten der Gesetzesnovelle sich die flexible Bereitstellung von
Werkvertragsarbeitnehmer*innen als herausfordernd erwies, da nur wenige Personen fiir eine kurze Befristungsdauer beschiftigt sein
wollten.
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Lage, mit dem Lebensmitteleinzelhandel eine Ubereinkunft in der Art zu schlieRen, dass zu
Saisonzeiten zu bestimmten Preisen spezifische Produkte geliefert werden, dafiir aber
Produktionsiiberschiisse zu anderen Zeiten vom Kunden abgenommen werden. Kleineren
Unternehmen der Fleischwirtschaft gelingt dies seltener. Ob die Novelle des GSA Fleisch hierdurch
die ohnehin bestehenden Tendenzen zur Konzentration in der Branche wesentlich beschleunigt, kann
die Evaluation nicht bewerten.

Die Marktmacht der Verarbeiter ist auch deshalb geringer, da sie selten Markenprodukte fiihren, die
bundesweite oder zumindest regionale Bekanntheit aufweisen und die seitens der
Endverbraucherinnen und -verbraucher im Handel eingefordert werden. Die Etablierung solcher
Produkte gelang nur wenigen groRen Unternehmen. Aus den Fallstudien und Stakeholderinterviews
geht dabei hervor, dass aufgrund der fehlenden Marken die Frage der (mehrdimensional zu
bewertenden) Qualitdt weniger wichtig ist als der giinstigere Preis.®” Und wenn doch Fragen der
Qualitat bei Kundinnen und Kunden relevant werden, betrifft das eher das Tierwohl oder die
Fleischqualitat, nicht jedoch die Arbeitsbedingungen. Dies ist auch dadurch bedingt, dass Kundinnen
und Kunden Arbeitsbedingungen dem Produkt noch viel weniger zurechnen kdnnen als Aspekte des
Tierwohls. Zwar gab es im Rahmen der Evaluation einen Fall, in dem ein Unternehmen durch die
Einstellung des ehemaligen Fremdpersonals (bereits im Jahr 2017) einen neuen GroRkunden gewann
- jedoch drang die Information zu den besseren Arbeitsbedingungen schlussendlich nicht einmal bis
zu den Endverbraucherinnen und Endverbrauchern durch.

4.1.3  Entsendung, Werkvertrage und Arbeitnehmeriberlassung bis 2020

Grundsatzlich besteht nach dem Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV)
Freizligigkeit innerhalb der Europdischen Union. Doch vor dem Hintergrund, dass im Jahr 2004
gleichzeitig zehn neue Lander in die Europdische Union aufgenommen wurden, die durch ihre
Geschichte als sozialistische Lander ein starkes Lohngefélle zu den bisherigen Mitgliedsstaaten
aufwiesen, wurden ,ahnlich wie bereits in den 1980er Jahren, ibergangsweise Einschrankungen in
der Freiziigigkeit eingefihrt“**®, Damit spielten die Ende der 1980er bzw. Anfang der 1990er Jahre
abgeschlossenen Entsendeabkommen fiir die Arbeitskraftemobilitdt aus anderen Mitgliedsstaaten
der Europédischen Union nach Deutschland eine zentrale Rolle. Ihre Basis ist nicht die
Arbeitnehmerfreiziigigkeit, sondern die Dienstleistungsfreiheit. Wenn die Fleischindustrie seit rund
drei Jahrzehnten Fremdpersonal einsetzt, wird diese Praxis deswegen auch als ,historisch
entstandene Dienstleistungspraxis“'® bezeichnet. Bei der Entsendung haben die Beschéftigten einen
Arbeitsvertrag (oder ggf. auch ohne Vertrag ein rechtliches Beschaftigungsverhiltnis) mit einem
auslandischen Unternehmen. Dieses schlieRt mit dem deutschen Unternehmen einen Werkvertrag,
fur dessen Erfiillung die Beschaftigten nach Deutschland entsendet werden. Bei der Entsendung
arbeiten die Beschiftigten teils unter den Bedingungen ihrer Heimatlander, teils unter den deutschen
Regelungen. Die Hohe des Lohns war zundchst durch das Lohnniveau in den Heimatlandern gepragt.
Auch bei der Entsendung besteht eine Sozialversicherungspflicht, sie wird {iber die sogenannten ,,Al-
Bescheinigungen“ nachgewiesen, welche dem Zoll vorgelegt werden missen. Die Hohe der
Sozialversicherungsbeitrige richtete sich jedoch nach den Regelungen der Heimatlander, was die
Entsendung fiir die Arbeitgeberseite finanziell attraktiv machte. Andere arbeitsrechtliche Regelungen
wiederum, z. B. zum Arbeitsschutz, galten ausnahmslos fir alle Beschiftigten.?® Mit dem AEntG
wurde eine Mdglichkeit geschaffen, tarifvertraglich geregelte Mindeststandards fir einzelne
Branchen per Rechtsverordnung auch auf Arbeitsverhdltnisse zwischen einem Arbeitgeber mit Sitz im

197 Ein Geschaftsfuhrer schilderte, dass der Lebensmitteleinzelhandel die gestiegenen Lohnkosten an ihn als Produzenten und
wverlangerte Werkbank des Handels* anstatt an den Endverbraucher weitergibt, was fiir sein Unternehmen eine enorme Belastung
darstellt.

98 Wagner/Hassel, 2015: S. 16.

199 Vgl. Erol/Schulten, 2020.

200 Vgl. Birke, 2020; Uhl/Sepsi/Specht, 2022.
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Ausland und seinen im rdumlichen Geltungsbereich dieses Tarifvertrags beschiftigten
Arbeitnehmer*innen zu erstrecken. Die Aufnahme der Fleischindustrie in das AEntG schuf so z. B. ab
2014 die Basis fiir einen ersten Branchenmindestlohn (vgl. Kapitel 3.1), noch bevor 2015 der
allgemeine Mindestlohn eingefiihrt wurde. Beide galten oder gelten auch fiir Entsendungen.

Nach Berechnungen von Wagner/Hassel** entfielen im Zeitraum 2012/2013 rund 15 Prozent aller
Entsendungen nach Deutschland auf die Fleischwirtschaft.?? Entsendungen in die Fleischwirtschaft
gingen jedoch seitdem deutlich zuriick und spielten nach Einschatzungen von Expertinnen und
Experten zum Zeitpunkt der Novellierung des GSA Fleisch nur noch eine untergeordnete Rolle.

Verschiedene Entwicklungen sind fiir diesen Riickgang verantwortlich: Die finanzielle Attraktivitat
der Entsendungen fir die Unternehmen reduzierte sich in dem MaR, wie auch in den
Herkunftslandern die Sozialversicherungsbeitrage stiegen, speziell in Rumanien 20162, und wie
durch die Einfiihrung des Branchen- oder spater des allgemeinen Mindestlohns in Deutschland das
Lohnniveau nicht mehr primar im Herkunftsland bestimmt wurde. Dariiber hinaus gab es auch
Bestrebungen der deutschen Fleischwirtschaft, Werkvertrage eher mit deutschen Dienstleistern statt
mit Entsendern abzuschlieRen. Letzteres hatte wiederum zwei Griinde: Erstens machten neue
Regelungen die beauftragenden Unternehmen auch bei Werkvertrdgen fiir die Einhaltung von
Mindeststandards und Mindestlohn verantwortlich.?* In Werkvertragen nahmen Unternehmen
folglich zunehmend Bestimmungen zu Arbeitsbedingungen der Beschaftigten auf.?> Und sie
erhofften sich ,mehr Kontrolle und Zugriffsméglichkeiten“** gegeniiber den
Werkvertragsunternehmen, wenn diese in Deutschland ansassig waren. Zweitens gab es im Friihjahr
2015 politische Uberlegungen, eine Héchstquote fiir den Anteil der
Werkvertragsarbeitnehmer*innen in den Betrieben der Fleischwirtschaft einzufiihren, wenn sich die
Arbeitsbedingungen dort nicht anderten.”” Im Jahr 2015 unterzeichneten die sechs groRten
Unternehmen der Fleischbranche eine Selbstverpflichtung, die vorsah, bis Juli 2016 alle in diesen
Unternehmen tatigen Arbeitnehmer*innen im Rahmen eines in Deutschland gemeldeten,
sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhaltnisses zu beschaftigen.?®®

Diese Verpflichtung wurde (iberwiegend dergestalt umgesetzt, dass die bisherigen osteuropaischen
Werkvertragsunternehmen in deutsche Gesellschaften umgewandelt wurden.?®”® Infolgedessen
wurden die bis dato haufig nach Deutschland entsandten Werkvertragsarbeitnehmer*innen in vielen
Fillen bei deutschen Unternehmen beschaftigt und waren sodann als Arbeitnehmer*innen deutscher
Werkvertragsunternehmen in den Fleischunternehmen tatig.*° Mithin wurde das Ziel der
Selbstverpflichtung der groRten Unternehmen der Fleischbranche, die Anzahl der direkt bei den
Fleischunternehmen beschaftigten Arbeitnehmer*innen deutlich zu erhéhen (Ende 2014: 44,8 %;
Ende 2017: 49,2 %; Ende 2018: 46,9 %) nicht erreicht.* Der Riickgang der Entsendungen fiihrte nicht
in gleichem Mal zu einem Anstieg von Normalarbeitsverhdltnissen, sondern primar zu einer
Verlagerung der Beschiftigung bei auslandischen Subunternehmen auf Subunternehmen in
Deutschland. Nach Daten der BGN verdoppelte sich der Umfang der Beschéaftigung bei den (in

201 Wagner/Hassel, 2015: S. 46.

202 Zum Vergleich: Der Anteil der Fleischwirtschaft an allen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten liegt im Jahr 2022 bei weniger als
einem halben Prozent (Quelle: Beschaftigtenstatistik). Allerdings lassen sich die Auswertungen der A1-Bescheinigungen nur vorsichtig
interpretieren, da sie die Zahl der entsendeten Personen offensichtlich Gberschatzen, vgl. Kapitel 4.2.3.

203 Vgl. Uhl/Sepsi/Specht, 2022.

204 Vgl. Birke/Bluhm, 2020.

205 Vgl. BT-Drucks. 19/10823.

206 Mense-Petermann, 2018 (eigene Ubersetzung).

207 Weinkopf, 2018: S. 214.

208 Vgl. Selbstverpflichtung deutscher Unternehmen der Fleischwirtschaft vom 21.9.2015 in Hafeli, 2023: GSA-Fleisch, § 1, Rn 22.

209 BR-Drucks. 426/20: S. 19.

210 Ebd.

21 Ebd.
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Deutschland erfassten) ,branchentypischen Dienstleistern® von 14.332 VZA im Jahr 2013 auf 29.955
VZA im Jahr 2016 - und stieg bis zum Jahr 2019 noch einmal auf 48.258 VZA an (vgl. Kapitel 5.1.1).

Diese branchentypischen Dienstleister waren in sich nicht homogen. Es zdhlen dazu z. B., wie oben
beschrieben, ehemalige Entsender, die einen Firmensitz nach Deutschland verlegten, aber auch
Unternehmen mit Urspriingen in der deutschen handwerklichen Fleischerei, die zunehmend
Schlacht- und Zerlegeauftrage fiir die Industrie erbrachten. Darunter waren auch solche, die nicht
primar mit auslandischen Beschaftigten arbeiteten. Einzelne waren genossenschaftlich organisiert.
Teils handelte es sich um auslandische Mischkonzerne, fiir die die Dienstleistungen in der deutschen
Fleischwirtschaft nur ein Geschaftsfeld unter vielen darstellten. Teils waren die Subunternehmen als
Tochter von groRen Fleischkonzernen gegriindet worden, um Giber Werkvertrage Leistungen im
Kernbereich der Fleischwirtschaft fiir die verschiedenen Betriebe des Konzerns zu erbringen. Die
Daten der BGN fiir 400 branchentypische Dienstleister im Jahr 2019 zeigen eine grof3e Spreizung in
der GréRe. Am unteren Ende finden sich 113 mit jeweils weniger als fiinf VZA-Beschiftigten, am
oberen Ende 18 Unternehmen mit jeweils {iber 500 VZA. Nach eigenen Recherchen hatten einzelne
weit mehr als 1.000 Beschaftigte.?** Und die Heterogenitat erstreckt sich nicht nur auf solche
Strukturmerkmale, sondern auch auf den Umgang mit den Beschéftigten. Eine Aufsichtsperson fasste
ihre jahrelange Erfahrung mit den Subunternehmen dahingehend zusammen, dass sich darunter
ebenso ,Schurken wie Vorzeigeunternehmen® befunden hétten.

Obgleich amtliche Statistiken hierzu keine verlasslichen Daten liefern (vgl. Kapitel 4.2.3), sprechen die
Ergebnisse der Evaluation dafiir, dass der Einsatz von Fremdpersonal durch die Subunternehmer
primdr in der rechtlichen Form von Werkvertriagen erfolgte, nachrangig tiber eine
Arbeitnehmeriiberlassung. Rechtlich ist Arbeitnehmeriiberlassung gegeben, wenn die geschuldete
Leistung bzw. der geschuldete Erfolg durch die Beschiftigten des Subunternehmens nicht
unabhdngig erbracht wird, sondern die Beschaftigten des Subunternehmers vom beauftragenden
Unternehmen im Hinblick auf die Erbringung der Arbeitsleistung angewiesen werden. Wie stark eher
Werkvertrage oder eher Arbeitnehmeriiberlassung genutzt wurden, hing somit von den Strategien
und Produkten der Unternehmen ab. Manche wollten z. B. die Anleitung des Fremdpersonals nicht
Ubernehmen oder sahen sich z. B. aus sprachlichen Griinden dazu nicht in der Lage. Dies sprach fiir
sie eher fur die Nutzung von Werkvertragen. Andere Unternehmen legten mehr Wert darauf, die
Qualitat ihrer Produkte durch die Anleitung des Personals zu sichern. Wenn der Wert stark von der
Qualitat bestimmt wird, ohne dass sich die Leistungsgite einfach vereinbaren lieRe (z. B. wenn es
darum geht, in genau welcher Weise das Fleisch in die Siilze gelegt wird), lassen sich Arbeiten
schwerer durch Werkvertrage auslagern als z. B. beim Schneiden von Koteletts. So gab es
beispielsweise grofle Unternehmen, die ausschlieBlich und in groffem Umfang Leiharbeit nutzten,
nicht aber Werkvertrage, gerade weil sie den unmittelbaren Kontakt zu den Beschaftigten, die
Moglichkeit ihrer Anleitung und ihren flexiblen Einsatz suchten - wie es nur bei
Arbeitnehmeriiberlassung gegeben ist. Da der Bedarf an Arbeitnehmeriiberlassung nach der
Novellierung des GSA Fleisch von Unternehmen haufig mit der Saisonalitat der Produktion
begriindet wird (vgl. Kapitel 8), sei darauf verwiesen, dass vor der Novellierung Saisonalitat keinen
erkennbaren Einfluss darauf hatte, ob eher mit Arbeitnehmeriiberlassung oder Werkvertragen
gearbeitet wurde. Es zeigten sich ebenso Unternehmen, die Arbeitnehmeriberlassung in groflem
Umfang saisonunabhingig anwendeten — genauso wie Unternehmen, die Werkvertriage zum
Abfedern saisonaler Spitzen genutzt hatten.

Trotz der rechtlich klaren Unterscheidung von Werkvertragen und Arbeitnehmeriiberlassung zeigen
die qualitativen Daten auch folgende Grauzonen zwischen beidem:

22 Vgl afz, 2011/4 S. 5.
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e Manche Subunternehmen haben beides parallel betrieben. Einzelne Beschiftigte arbeiteten bei
ihnen temporar als Werkvertragsarbeitnehmer*innen und temporar als zu entleihende
Arbeitnehmer*innen. Oder Werkvertragsunternehmen traten ihrerseits als Entleiher auf.

e Den Beschaftigten waren die arbeitsrechtlich unterschiedlichen Grundlagen ihres Einsatzes als
Fremdpersonal nicht immer bekannt.

e Die Praxis hielt sich nicht immer an die rechtlichen Vorgaben. Teils wurde Personal iiber
Werkvertrage beschaftigt und in einer Weise vom Stammpersonal angeleitet, wie es rechtlich nur
bei Arbeitnehmeriberlassung zulassig ware (Scheinwerkvertrage).

e Die Arbeitsbedingungen bei Arbeitnehmeriiberlassung waren nicht immer besser als bei
Werkvertragen. In der Tendenz scheinen die Arbeitsbedingungen bei einer
Arbeitnehmeriiberlassung aber deutlich besser gewesen zu sein als die der
Werkvertragsarbeitnehmer*innen, in einigen Fallen entsprachen sie explizit denen der
Stammbeschiftigten (sowohl nach Einschatzungen z. B. seitens des Zolls oder einzelner NGG-
Funktionare als auch nach Interviews mit ehemaligen Leiharbeitnehmer*innen).

e In der Offentlichkeit/Presse wurde und wird nicht sauber zwischen beidem unterschieden.

e Ein Teil der untersuchten Unternehmen hatte dariiber hinaus in unterschiedlichen Phasen vor der
Novellierung des GSA Fleisch mit beiden Formen der Fremdbeschiftigung experimentiert.
Einzelne hatten mit Arbeitnehmeriiberlassung begonnen und dabei festgestellt, dass ihnen das
Anleiten des Personals nicht hinreichend gelang. Sie gaben daraufhin die Verantwortung fir
dessen Leistung durch einen Wechsel auf Werkvertrage vollstindig in die Hand der
Subunternehmen.

Unternehmen nannten primar zwei Griinde fir den hohen Einsatz von Fremdpersonal. Erstens
Probleme der Arbeitskrafterekrutierung: Immer seltener lieRRen sich Fachkréfte auf dem deutschen
Markt finden und meist hatten die Unternehmen keinen direkten Zugang zu Arbeitskraften aus
anderen Landern. Zweitens Kostendruck: Nachdem erste Unternehmen durch den Einsatz von
Fremdpersonal ihre Kosten senkten, stieg der Druck auf alle anderen, auch auf solche MalRnahmen
zuriickzugreifen. Einerseits produzierten Werkvertragsunternehmen giinstiger aufgrund von
schlechteren Arbeitsbedingungen, andererseits konnten Unternehmen den Forderungen der
Stammbeschaftigten nach besseren Arbeitsbedingungen bzw. mehr Lohn durch den Einsatz von
Fremdpersonal besser entgegentreten. Von Unternehmen zu Unternehmen unterscheidet sich, wie
stark welcher der beiden Griinde den Ausschlag gab.?*?

Wichtig ist, dass der Markt Unternehmen durchaus die Freiheit gab, auf den Einsatz von

Fremdpersonal zu verzichten und 6konomisch erfolgreich zu sein:

e Zu den Fallstudien der Evaluation zahlt ein groRes Unternehmen, das immer auf Werkvertrage
verzichtet hatte, weil der Unternehmer sich fiir die von ihm Beschiftigten verantwortlich sah, sie
ordentlich bezahlen und die ,komischen Konstrukte® seiner Konkurrenz nicht nutzen wollte.

e Ein anderes groRes Unternehmen hatte mehrere Jahre lang umfangreich mit Fremdpersonal
gearbeitet. Aufgrund der schlechten Arbeitsbedingungen bei seinen Subunternehmen, die zu
kontrollieren** oder verbessern dem Unternehmen nicht gelang, stellte es schon Jahre vor der
Novellierung des GSA Fleisch wieder samtliches Personal direkt an. Fiir dieses Engagement wurde
es von einem Kunden, dem soziale Standards wichtig waren, mit einem langjahrigen
bundesweiten GrofRauftrag belohnt.

23 Theoretisch kann ein Zusammenhang zwischen den beiden Sachverhalten (Arbeitskrafterekrutierung und Arbeitsbedingungen/Lohn)
angenommen werden. Die niedrigen Léhne bei schlechten Arbeitsbedingungen wirken sich negativ auf die Nachfrage nach einer
Beschaftigung in der Fleischwirtschaft aus. Wie elastisch das Angebot an Arbeitskraft auf bessere Arbeitsbedingungen reagieren wiirde,
kann die Evaluation jedoch nicht bewerten.

214 Einer Kontrolle des Werkvertragsunternehmens mittels Wirtschaftsprifer vertraute die Geschaftsfiihrung nicht: , Die zeigen auch nur,
was auf dem Papier steht”.
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e Zwei weitere der untersuchten Unternehmen tibernahmen im Jahr 2014 die zuvor auf Basis von
Werkvertragen Beschiftigten. In einem Fall rentierte sich durch die Einfiihrung des gesetzlichen
Mindestlohns die Beschiftigung von Fremdpersonal nicht mehr. Der Personalleiter argumentierte:
»Man hat seit 2014 mit der Einfiihrung des Mindestlohns natiirlich auch Schwierigkeiten
bekommen [...]. Das Verhaltnis zwischen den Kosten oder die Kostenersparnis, wenn ich befristete
Arbeitsverhaltnisse schlieBe und die Mitarbeiter dann wieder aus dem befristeten
Arbeitsverhiltnis rauslasse, zu dem was ich im Werkvertrag oder in der ANU mache - das hat sich
mit dem Mindestlohn natiirlich verdndert. Das hat sich in dem Sinne verdndert, dass es sich, sag
ich mal, teilweise nicht mehr gerechnet hat oder beziehungsweise gleich, was die Kostenstruktur
angeht. Wir haben dadurch keinen Benefit mehr gehabt.“ Fiir die Geschaftsfiihrung des anderen
Unternehmens war die Entscheidung auch durch Rechtsunsicherheit begriindet, dass fir die
Beschiftigung von Fremdpersonal vielleicht spater immense Kosten durch Nachzahlungen von
Steuern und Sozialversicherungsbeitragen folgen kénnten.

4.2 Beschaftigung in der deutschen Fleischwirtschaft
42.1  Berufsbilder und Tatigkeiten

Tatigkeiten lassen sich primar Giber die Literatur und die gefiihrten Interviews beschreiben. Amtliche
Daten liefern nur Indizien zur Art der Tatigkeiten: So zeigt die BA-Beschaftigtenstatistik fiir 2021 auf,
dass der Anteil an Personen, die als Lebensmittelhelferin oder -helfer der Fleischbranche tétig sind,
mit zunehmender UnternehmensgroRe steigt: Liegt der Anteil bei Unternehmen unter 50
Beschiftigten bei etwa sechs Prozent, betrdgt er bei Unternehmen mit 100 bis 499 Beschaftigten
rund 22 Prozent. Welche Tatigkeiten diese Personen allerdings konkret ausiiben - ob sie z. B.
Maschinen bedienen, Kisten tragen oder Fleisch manuell zerlegen - kann anhand der Daten nicht
festgestellt werden.

Tatigkeiten in der Industrie

Die industrielle Schlachtung und Verarbeitung von Fleisch am FlieRband sowie die Reinigung wird oft
von ungelernten Arbeitskraften durchgefiihrt.*** Es handelt sich dabei oft um sich wiederholende,
standardisierte Routineaufgaben. Da sich die Tatigkeiten ohne Vorqualifikation ausfiihren lassen,
bestehen Moglichkeiten zum Einbringen von Qualifikationen nur informell, vereinzelt und zufallig.**¢
Ahnlich wie in der Fachliteratur wird der Titigkeitshergang von BGN-Fachkriften beschrieben: So
erhalten am FlieRband tatige Personen eine kurze Einweisung zu ein oder zwei Handgriffen. Es gilt
vor allem das Prinzip ,learning by doing“. Resultat dieses Qualifizierungsprinzips ist laut der BGN,
dass kaum einer der (ehemaligen) Fremdbeschaftigten Gber eine abgeschlossene Berufsausbildung
verfligt. Ein interviewter Arzt verweist auf die Begrenztheit des Tatigkeitsspektrums in der
Fleischwirtschaft: Es handelt sich hdufig um monotone, koérperlich stark anstrengende Tatigkeiten.

Innerhalb der industriellen Fleischwirtschaft wird zudem seitens des Bundesverbandes Deutscher
Wurst- und Schinkenproduzenten (BVWS) beschrieben, dass Tatigkeiten in der Verarbeitung weitaus
automatisierter sind als in der Zerlegung. Manuelle Tatigkeiten sind eher saisonal bzw. bei
Sonderaktionen fiir den Bereich Verpackung notwendig. Weniger relevant scheint innerhalb der
Industrie allerdings die konkrete Hauptbranche eines Unternehmens zu sein (so bestehen z. B. auch
in einigen Verarbeitungsbetrieben Zerlege-Abteilungen) als vielmehr die Position eines Beschaftigten
innerhalb der Wertschopfungskette: Es gibt zum Teil hohe Spezialisierungen (Reinigung,
Etikettierung etc.) und damit einerhergehend unterschiedliche korperliche Belastungen.
Beispielsweise reicht die Zerlegung etwa von der Grobzerlegung von Rinderhilften bis zum

215 Vgl. Hansen, 2018.
216 Vgl. Bluhm/Birke/Stieber, 2021.
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Kleinschneiden des Fleisches. Die Zerlegung unterscheidet sich wiederum deutlich von dem
Arbeitsbereich Verpackung, die sich durch kérperlich leichtere Tatigkeiten und durch ein geringeres
Verletzungsrisiko auszeichnet.

Tatigkeiten im Handwerk

Die Tatigkeitsabldufe im Handwerk unterscheiden sich stark von denen in der Industrie: Im Rahmen
der Fallstudien und Stakeholderinterviews mit Handwerksunternehmen wurde héufig beschrieben,
dass diese Arbeitsprozesse weniger feingliedrig, standardisiert und kleinteilig sind, weil sie sich
flexibel nach bestimmten Kundenwiinschen richten miissen. Das Spektrum an Tatigkeiten, die eine
Person ausiibt, ist im Fleischerhandwerk daher wesentlich breiter als in der Fleischindustrie. Es
beinhaltet, basierend auf den Fallstudien und Stakeholderinterviews, vielfiltige Arbeiten im Bereich
der Grob- und Feinzerlegung, in der Verarbeitung (wobei darunter oft die Produktion vielfaltiger
Wurst- und Fleischerzeugnisse fallt) und in Einzelféllen auch den Verkauf. ,, Wenn jetzt zum Beispiel
ein Kunde sagt, ich hitte gerne ein Biirgermeistersteak vom Rind. Die Industrie wiirde sagen ,Ne, das,
was wir da haben, was anderes kénnen wir nicht, weil wir nur die Maschinen haben‘und im
Handwerk ist das halt sehr handlastig, dann zerlegen wir dem, wenn der sagt: ,Ich mdchte da noch
einen Zipfel irgendwas haben’, das kriegen wir ja alles hin. Mit Schwarte, ohne Schwarte, eingeritzt,
das wird ja alles per Hand sozusagen fiir den Kunden fertig gemacht.”

Der Bedarf an Personal mit beruflicher Vorqualifikation ist in Handwerksunternehmen entsprechend
hoher. So gut wie alle interviewten Handwerksunternehmen gaben an, dass alle im Kernbereich
tatigen Beschiftigten (iber eine abgeschlossene Ausbildung zum Fleischer oder zur Fleischerin
verfiigen. Die Ausnahme stellten untersuchte Handwerksunternehmen mit tiber 49 Beschaftigten im
Kernbereich dar, die nicht zu den Handwerksunternehmen im Sinne des GSA Fleisch zahlen.?"

Neben Unterschieden zwischen Industrie und Handwerk beziiglich der Tatigkeiten im Kernbereich
zeigen sich auch Unterschiede bei Leitungsaufgaben: In der Industrie sind die verschiedenen
Aufgaben wie die Herstellung von Schlacht- bzw. Fleisch- oder Wursterzeugnissen sowie daruber
hinausgehende Tatigkeiten (z. B. der Verwaltung, Personal- und Unternehmensfiihrung) auf
verschiedene Positionen verteilt. Im Fleischerhandwerk hingegen nehmen einzelne Personen zum
Teil zahlreiche Funktionen gleichzeitig wahr. Diese Mehrfachfunktionen empfanden viele der
interviewten Inhaberinnen und Inhaber von Handwerksbetrieben als Belastung.

4.2.2  Umfang der Beschaftigung

Der Umfang der Beschaftigung in der Fleischwirtschaft lasst sich partiell aus den
Sonderauswertungen der BA-Beschéftigtenstatistik und BGN-Statistik ablesen. Jedoch sind, wie in
Kapitel 2.2.2 beschrieben, darin Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen nur enthalten, wenn
deren Arbeitgeber der Branche zugerechnet wird.?*® Die BA zahlt Képfe und
Beschiftigungsverhiltnisse, die BGN VZA; die BGN zihlt dabei mehr VZA als die BA Képfe bzw.
Beschiftigungsverhiltnisse. In welchem MaR dies darin begriindet ist, dass Beschaftigte mehr als ein
VZA arbeiten, oder in welchem MaR die BGN Unternehmen der Fleischwirtschaft zurechnet, die
seitens der BA in andere WZ-Kategorien fallen, ist unbekannt. Fiir beide Statistiken ist dabei zu
beriicksichtigen, dass hier nur Personen gezahlt werden, wenn das jeweilige Unternehmen nach dem

217 Manche dieser Unternehmen identifizierten sich zwar als Handwerksunternehmen, ihre beschriebenen Arbeitsablidufe dhnelten
diesbeziiglich allerdings eher der Industrie.

218 Nach Einschatzung von interviewten Expertinnen und Experten sollte dies in beiden Statistiken fiir den deutlich Gberwiegenden Teil
der Werkvertragsunternehmen gelten, nachdem Entsendung zuriickgegangen ist. Verleiher werden in der BA-Beschaftigtenstatistik
einer anderen WZ-Klasse (78.30) zugeordnet. Sie kénnen bei einer Spezialisierung auf die Fleischwirtschaft in der BGN-Statistik als
branchentypische Dienstleister mit erfasst sein, wie groR der Anteil der dort erfassten Verleiher ist, ist unbekannt.
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Uberwiegensprinzip der Fleischwirtschaft’® zugeordnet wird. Das bedeutet, ein ausgebildeter
Fleischer oder eine Fleischerin wird nicht zur Fleischwirtschaft gezihlt, wenn das jeweilige
Unternehmen dem Lebensmitteleinzelhandel zugeordnet wird.

Insgesamt ist erkennbar, dass in den vergangenen drei Jahren in der Fleischwirtschaft Giber 200.000
Beschaftigungsverhiltnisse bzw. VZA bestanden. Mehr als ein Drittel aller Beschiftigten in der
Fleischwirtschaft ist in Unternehmen mit weniger als 50 Beschiftigten bzw. VZA beschiftigt (vgl.
Tabellen 9 und 10). Im Vergleich der Jahre 2019 zu 2021 ist ein Anstieg der Beschiftigtenzahlen,
nicht aber der VZA fiir die Fleischwirtschaft erkennbar. Der Anstieg ist in der Statistik nur fiir die
GroRbetriebe (ab 500 Beschaftigte) abzulesen, auch wenn es entsprechende Entwicklungen auch bei
anderen Betrieben gab. Wenn in den unteren drei BetriebsgroRenklassen Betriebe wachsen, zeigt sich
das Wachstum nicht als Wachstum in dieser GréRenklasse. Grund hierfir ist allein das
Kategoriensystem: Ein Teil der Betriebe wechselt die GréRenklasse beim Uberschreiten der Grenze;
die Zahl der Beschaftigten in der GréRenklasse sinkt dann, obwohl die Betriebe dieser GroRenklasse
gewachsen sind (vgl. hierzu Kapitel 4.1.2).

Tabelle 9 Anzahl der Beschiftigtenverhdltnisse im Wirtschaftszweig 10.1 ,,Schlachten und

Fleischverarbeitung” nach BetriebsgroRe

Jahr Insgesamt BetriebsgroRe

1-49 50-99 100-499 Ab 500
2019 203.375 86.220 23.090 65.031 29.034
(42,4 %) (11,4 %) (32,0 %) (14,3 %)
2020 198.430 82.686 22.576 59.778 33.390
(41,6 %) (11,4 %) (30,1 %) (16,8 %)
2021 215.781 80.814 21.135 51.352 62.480
(37,5 %) (9,7 %) (23,8 %) (29,0 %)
Quelle: Sonderauswertung BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a
Tabelle 10 VZA in der Fleischwirtschaft nach UnternehmensgroRe
Jahr  Insgesamt UnternehmensgroRe
1-49 50-99 100-499 Ab 500
2019 239.872 87.121 24.078 72.233 56.440
(36,3 %) (10,0 %) (30,1 %) (23,5 %)
2020 220.595 81.154 22.630 66.625 50.186
(36,8 %) (10,3 %) (30,2 %) (22,8 %)
2021 235.816 79.014 20.154 59.201 77.447
(33,5%) (8,5 %) (25,1 %) (32,8 %)

Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022

219 Tn der BA-Beschaftigtenstatistik wird durch die ,,Klassifikation der Wirtschaftszweige WZ 2008 der wirtschaftsfachliche Schwerpunkt
eines Beschiftigungsbetriebs bestimmt. Die Wirtschaftsgruppe 101, Schlachten und Fleischverarbeitung“stellt dabei die
Fleischwirtschaft dar. In der BGN-Statistik stellen die Gewerbegruppen 94, 95 und 96 die Fleischwirtschaft dar. Das
Uberwiegensprinzip, das fiir beide Datenquellen gilt, bedeutet, dass auch branchenfremde Nebentitigkeiten und Mischbetriebe zur
Fleischwirtschaft (nicht) mitgezahlt werden kénnen, sofern eine bestimmte Gewerbeart eines Unternehmen tiberwiegt. Insbesondere
in Statistiken, die auf der WZ 2008 basieren, ist davon auszugehen, dass ein Teil der Handwerksbetriebe trotz anteiliger Aktivitat in der
Fleischwirtschaft nicht immer der Fleischwirtschaft zugeordnet wird, sondern z. B. dem Lebensmitteleinzelhandel oder der
Gastronomie.
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Sowohl Interviews als auch theoretische Ableitungen sprechen fiir ein Zusammenspiel folgender
Griinde fir den Anstieg der Beschiftigtenzahlen in den Statistiken, auch wenn die Evaluation nicht
messen kann, welcher der aufgefiihrten Faktoren wie viel Einfluss hat:**

e Einstellung von ehemaligen Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen, deren friiherer
Arbeitgeber vorher nicht systematisch der Fleischwirtschaft zugeordnet war,**

e Eine faktische Zunahme von Beschiftigten, weil bei Einhaltung der maximalen Arbeitszeiten mehr
Beschiftigte fir die Produktion bendétigt werden - die Arbeit wird ceteris paribus auf mehr Képfe
verteilt (auch wenn die Produktivitat pro Stunde gleich bleibt),

o Eine faktische Zunahme von Beschiftigten, bei denen die Produktivitdt sank, z. B. durch haufigere
Krankmeldungen (vgl. Kapitel 6.3.1.4),%

e Ein moglicher weiterer Grund ware die Reduzierung der Entsendeten, wodurch Personen
erstmalig ins deutsche Sozialversicherungswesen integriert und somit in den beiden Datenquellen
erfasst werden. Nach Aussagen der meisten interviewten Hauptzolldmter kamen auch direkt vor
der Novellierung des GSA Fleisch Entsendete zum Einsatz. Andere Interviews und Fallstudien
sprechen dagegen dafiir, dass die Entsendung schon 2019 keine relevante GroRenordnung mehr
besalk.

Umfang der Beschiftigung nach Hauptbranche und Bundesland

Die Teilbranchen der Wirtschaftszweige Schlachten sowie Fleischverarbeitung verteilen sich
unterschiedlich Gber die Bundeslander (vgl. Tabelle 11). Die deutliche Mehrheit der Beschéftigten der
Fleischwirtschaft (rund 80 %) war 2021 in Unternehmen der Fleischverarbeitung tatig, nur etwa jede
oder jeder Fiinfte im Bereich Schlachten, wesentliche Veranderungen der Beschiftigtenverteilung im
Zeitraum des Inkrafttretens der Gesetzesnovellierung bestehen dabei nicht: Auch 2019 waren rund
80 Prozent der Beschaftigten in der Verarbeitung tatig.

Rund zwei Drittel aller in Schlachtunternehmen tatigen Personen sind in Niedersachsen und
Nordrhein-Westfalen beschaftigt. Rund jede oder jeder fiinfte in Schlachtunternehmen Beschiftigte
arbeitet im Stiden Deutschlands (Hessen, Bayern, Baden-Wiirttemberg). Die restlichen knapp

15 Prozent Beschaftigten dieses Wirtschaftszweigs verteilen sich auf die anderen Bundeslénder. Fir
Berlin und Bremen lagen aus Griinden der statistischen Geheimhaltung keine Zahlen vor.

Jeweils rund jede oder jeder flinfte Beschéftigte der Fleischverarbeitung arbeitet in den
Bundeslandern Nordrhein-Westfalen und Bayern. Rund 15 bzw. 16 Prozent entfallen auf die
Bundeslander Baden-Wiirttemberg bzw. Niedersachsen. Knapp 30 Prozent der Beschiftigten
verteilen sich auf die restlichen Bundeslander.

220 Es sei noch einmal auf die Erlduterung auf der Seite zuvor verwiesen, dass diese Wachstums-Faktoren Betriebe aller BetriebsgroRen
betreffen, auch wenn sich das Wachstum der Betriebe nicht in den unteren drei BetriebsgroRenklassen ablesen lasst.

21 In welchem Umfang Leiharbeitnehmer*innen, die in die Fleischwirtschaft entliehen wurden, tiber die Verwaltungs-
Berufsgenossenschaft (VBG) statt die BGN versichert waren, ist unklar. Zwar haben alle im Rahmen der Evaluation interviewten
Leiharbeitsunternehmen angegeben, dass ihr Unternehmen bei der VBG versichert ist, allerdings handelt es sich primar um relativ
grolRe Leiharbeitsunternehmen, die zu sehr geringen Anteilen ihre Beschiftigten in der Fleischwirtschaft eingesetzt haben.

222 Neben haufigeren Krankmeldungen kénnte die Produktivitat ggf. auch durch einen geringeren Leistungsdruck gesunken sein, nachdem
das ehemalige Fremdpersonal in die Stammbelegschaft integriert wurde. Die Ergebnisse hierzu unterscheiden sich allerdings: Zum
einen beschrieb nur ein Teil der interviewten Unternehmen eine Reduzierung des Leistungsdrucks. Andere Arbeitgeber sprachen
hingegen eher von einer Verringerung der Leistungsmotivation. Aussagen von Expertinnen und Experten und Beschiftigten, deren
Interviews Uber Beratungsstellen organisiert wurden, gaben hingegen an, dass weiterhin ein hoher Leistungsdruck besteht.
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Tabelle 11 Verteilung der Beschiftigten zwischen den Wirtschaftszweigen Schlachten und
Fleischverarbeitung nach Bundeslandern im Jahr 2021

Bundesland Beschiftigte
Schlachten Fleischverarbeitung
absolut in % absolut in %

Baden-Wirttemberg 2.640 6,1 24.099 15,2
Bayern 5.379 12,4 30.338 19,1
Berlin * * * *
Brandenburg 1.935 4,4 3.101 2,0
Bremen * * * *
Hamburg 22 0,1 520 0,3
Hessen 1.237 2,8 9.750 6,2
Mecklenburg-Vorpommern 1.420 3,3 2.981 1,9
Niedersachsen 14.380 33,1 26.024 16,4
Nordrhein-Westfalen 11.620 26,7 30.912 19,5
Rheinland-Pfalz 953 2,2 6.183 3,9
Saarland 42 0,1 1.772 1,1
Sachsen 1.169 2,7 5.517 3,5
Sachsen-Anhalt 580 1,3 6.155 3,9
Schleswig-Holstein 1.193 2,7 4.162 2,6
Thiringen 844 1,9 5471 3,5
Insgesamt 43.485 100,0 158.476 100,0

Quelle: Sonderauswertung der BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a

Wie in Kapitel 4.1.2 mit Blick auf die bundeslandspezifische Verteilung der Unternehmen aufgezeigt,
spiegeln sich auch hier je nach Bundesland variierende Strukturen der Fleischwirtschaft wider - etwa,
dass in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen Industriebetriebe der Teilbranche Schlachten im
Bundeslandvergleich starker vertreten sind, wahrend z. B. in Bayern handwerkliche Betriebe und
Betriebe der Fleischverarbeitung vergleichsweise stark vertreten sind. Insofern sich die
Arbeitsbedingungen zwischen Handwerk und Industrie unterscheiden, schlagt sich dies auch in
landerspezifischen Arbeitsbedingungen nieder.

4.2.3  Umfang des Fremdpersonaleinsatzes

Der Umfang des bis 2020 in der Fleischwirtschaft tatigen Fremdpersonals lasst sich naherungsweise

Uber die Sonderauswertung der BGN ermitteln. In der BGN-Statistik wird dabei in unterschiedliche

Gewerbezweige unterschieden.?”® Im Gewerbezweig der branchentypischen Dienstleistungen sind

dabei vor allem jene Subunternehmen gezahlt, die ihr Personal ohne eigenen Produktionsbetrieb

Uberwiegend als Dienstleister fir andere Unternehmen der Fleischbranche eingesetzt haben. Zu

beriicksichtigen bleibt dabei, dass

o hiermit auch Fremdpersonal in der Fleischwirtschaft auferhalb des vom GSA Fleisch geregelten
Kernbereichs (Schlachtung, Zerlegung und Verarbeitung von Fleisch) mit erfasst ist, z. B.
branchentypische Dienstleistungen im Bereich der Industriereinigung,

e Entsendung auch hier nicht erfasst ist,

e Leiharbeit nur dann erfasst ist, wenn der Verleiher primar in die Fleischwirtschaft verleiht.?

223 Industrie, Handwerk, Be- und Verarbeitung von Gefliigel sowie branchentypische Dienstleistungen.

224 Auch wenn die Unternehmen nach Erfahrungen der BGN ihre branchentypischen Dienstleistungen tiberwiegend tiber Werkvertrige
erbrachten, wurde im Verlauf der Evaluation durch Interviews mit den Zollbehérden und auch einer Begleitung einer Zollprifung
deutlich, dass auch Unternehmen, die ihr Personal Uber die Arbeitnehmeriiberlassung in der Fleischbranche eingesetzt haben, bei der
BGN versichert waren. Es wird angenommen, dass es sich hierbei vor allem um diejenigen Leiharbeitsunternehmen handelt, die zum
GroRteil bzw. ausschlieBlich ihre Beschéftigten in die Fleischbranche verliehen haben. Zu beriicksichtigen ist hierbei auch, dass bei
einigen Subunternehmen die Trennung zwischen Leih- und Werkvertrag sehr flieBend ist: Teils bestehen Werkvertragsunternehmen,
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Der Umfang des eingesetzten Fremdpersonals belief sich fiir das Jahr 2019 auf rund 48.000 VZA (vgl.
Tabelle 12). Somit stellte das Fremdpersonal rund ein Flnftel der in Deutschland sozialversicherten
Beschaftigten in der Fleischbranche dar. Anhand der in Kapitel 4.2.1 beschriebenen Tatigkeiten, aber
auch anhand der gefiihrten Stakeholderinterviews sowie Betriebsfallstudien ist davon auszugehen,
dass dieses Fremdpersonal fast ausschlieflich in industriellen Fleischbetrieben eingesetzt wurde.
2020 reduzierte sich der Umfang auf rund 39.000 VZA und war somit rund 19 Prozent niedriger als
2019. Dies ist wahrscheinlich auf drei Griinde zurtickzufiihren:

1) Pandemiebedingte GrenzschlieRungen dirften besonders das damalige Fremdpersonal
betroffen haben.

2) Aufgrund von Coronaausbriichen in industriellen GroRRbetrieben waren einige Betriebsstatten
mit einem hohen Anteil an Fremdpersonal zeitweise geschlossen. Zudem war das
Fremdpersonal von einer pandemiebedingten Reduzierung der Produktion als Erstes
betroffen.

3) Erste Ubernahmen von Werkvertragsarbeitnehmer*innen begannen bereits Ende 2020.2°

Tabelle 12 VZA in der Fleischwirtschaft nach Gewerbearten
Jahr Insgesamt darin
Handwerk Industrie Branchentyp. Geflugel Unbekannt
(ohne Dienstleistung
Dienstleister
und
Gefliigel)
2019 239.872 99.902 78.648 48.258 10.226 2.838
(41,7 %) (32,8 %) (20,1 %) (4,3 %) (1,2 %)
2020 220.595 91.979 75.734 39.316 10.987 2.579
(41,7 %) (34,3 %) (17,8 %) (4,9 %) (1,2 %)

Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022

Wie sich die Umfinge der VZA nach 2020 in den jeweiligen Gewelrbezweigen entwickelt haben, wird
in Kapitel 5.1.1 vertieft.

Inwieweit sich die VZA zwischen Leih- und Werkvertragsarbeit aufteilen, kann anhand der BGN-
Statistik nicht spezifiziert werden.??® Unter Branchenexpertinnen und -experten (z. B.
Berufsgenossenschaften, Kontrollbehorden, Gewerkschaften oder Arbeitgeberverbande) besteht
Konsens, dass Werkvertragsarbeit in der Fleischbranche einen weitaus héheren Umfang
eingenommen hat als Leiharbeit.?”” Diese Stakeholder konnten ihre Einschatzungen jedoch nicht mit
quantitativen Daten unterlegen. Zudem besteht Konsens dariber, dass — sofern die Unternehmen mit
Subunternehmen zusammenarbeiteten — der Anteil an eingesetztem Fremdpersonal in der
Schlachtung héher war als bei Unternehmen, die der Teilbranche der Verarbeitung zugehérten.

die (entweder selbst oder eines ihrer Tochterunternehmen) tiber eine Arbeitnehmeriberlassungserlaubnis verfiigen (und bei Bedarf die
Beschaftigten auch tber Leiharbeit anbieten), teils war auch auf Webseiten von Arbeitnehmeriberlassungsfirmen der Hinweis zu
finden, dass bei Bedarf Vertrage mit Firmen mittels Werksvertrag abgeschlossen werden kdnnen.

225 Ein entsprechender Anstieg der VZA in der Industrie zeigt sich nicht in der Statistik, da dort der pandemiebedingte Riickgang
gegenldufig (nicht wie unter den branchentypischen Dienstleistungen gleichgerichtet) wirkt.

226 Zwar kann im Rahmen von Betriebsstattenbesichtigungen bei der Zahlung der tétigen Personen angegeben werden, ob es sich um
Leiharbeits- oder Werkvertragsarbeitnehmer*innen handelt, allerdings handelt es sich dabei nicht um reprasentative Werte, weil die
entsprechenden Angaben freiwillig gemacht werden kénnen. Weiterhin kénnen die Werte auch nicht hochgerechnet werden, da es
sich bei der Erfassung der Anzahl an tatigen Personen um eine Momentaufnahme handelt. Je nach Zeitpunkt der
Betriebsstattenbesichtigung konnten daraus folgende Hochrechnungen (iber- oder unterschatzt werden.

227 Die Betriebsfallstudien zeigten dabei auf, dass teilweise (insbesondere bei groReren Schlachtunternehmen) der Anteil an
Werkvertragsarbeitnehmer*innen den Anteil an Stammbeschaftigten Uberstieg. Ein Vergleich der Teilbranchen macht zudem deutlich,
dass die interviewten industriellen Verarbeitungsunternehmen tendenziell einen geringeren Anteil an Werkvertragsarbeit hatten als die
interviewten Schlachtunternehmen.
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Wahrend in industriellen Schlacht- und Zerlegeunternehmen der Anteil an Fremdpersonal haufig den
des Stammpersonals tiberstieg, war dies in Unternehmen der Verarbeitung nicht der Fall.??®

Die Evaluation priifte, ob der Umfang der Arbeitnehmeriiberlassung in der Fleischwirtschaft (iber
andere Datenquellen abgeschatzt werden kann. Zwei Quellen wurden hierzu untersucht (vgl.
Anhang 2), mit dem Ergebnis, dass sie fiir belastbare Aussagen nicht ausreichend erscheinen.

Auch die Zahl der in die Fleischwirtschaft Entsendeten kann anhand amtlicher Daten nicht ermittelt
werden. Eine Sonderauswertung von Daten der Deutschen Rentenversicherung auf der Basis von Al-
Bescheinigungen (d. h. dem Nachweis, dass eine entsendete Person im Ausland versichert ist) kam zu
dem Ergebnis, dass im Zeitraum Januar 2012 bis Mérz 2013 von rund einer Million Entsendungen
nach Deutschland rund 15 Prozent in die Fleischbranche erfolgten.??® Dies wéren rund 150.000
Entsendungen, was im Vergleich zur Gesamtzahl der dort Beschaftigten unplausibel hoch ist. Das
heilt, die A1-Bescheinigungen sind kein belastbarer Indikator fiir die Zahl der Entsendeten. Uberdies
lassen sich routinemdRig die tber die Deutsche Rentenversicherung zuganglichen Al-Statistiken
nicht nach Branchen differenziert und nicht tiber lange Zeitreihen auswerten, sodass mit diesen
Daten auch nicht der Riickgang der Entsendung in die Fleischwirtschaft ermittelt werden kann. Bei
der jahresweisen Gegenuberstellung der Entwicklung der Produktionsmenge und der Entwicklung
der Beschaftigtenzahlen ist erkennbar, dass die Tonnage pro Beschiftigten zwischen 2013 und 2020
deutlich sank. Dies wird im Fachdiskurs dem Riickgang von Entsendung zugunsten von in
Deutschland sozialpflichtiger Beschaftigung zugeschrieben.?*® Die Frage, wie viel Entsendung
weiterhin genutzt wurde und wird, kann damit jedoch nicht beantwortet werden. Auch hier kann die
Evaluation sich nur auf die Einschatzungen von Branchenexpertinnen und -experten verlassen, dass
Entsendungen quantitativ kaum noch eine Rolle spielen, wenngleich sie nach Erfahrungen des Zolls
in kleinerem Umfang immer mal wieder praktiziert werden.

424  Soziodemographische Merkmale der Beschaftigten

Staatsangehdrigkeit

In der Fleischwirtschaft stieg in den vergangenen Jahren die Zahl der sozialversicherungspflichtig und
geringfligig Beschaftigten absolut und darin der Anteil an Beschiftigten ohne deutsche
Staatsangehorigkeit noch einmal deutlich an.?** Lag deren Anteil 2013 noch bei 13,2 Prozent, stieg er
bis 2020 auf 31,5 Prozent (vgl. Abbildung 2).

Der wachsende Anteil an Beschiftigten nicht deutscher Staatsangehdrigkeit ist auch darauf
zurlickzufiihren, dass einige Unternehmen in der Fleischwirtschaft (z. B. aufgrund einer gemeinsamen
Selbstverpflichtung) den Anteil von Entsendeten aus dem Ausland in den vergangenen Jahren
deutlich reduziert haben.”? Da entsendete Personen nicht in Deutschland sozialversichert sind,
wurden sie auch nicht (iber die BA-Beschéftigtenstatistik erfasst. Durch die mit der Umsetzung der
Selbstverpflichtung einhergehende Verlagerung der Sitze von Werkvertragsunternehmen nach

228 Die Grlinde, weshalb in der industriellen Verarbeitung mit weniger Fremdpersonal gearbeitet wurde, waren dabei vielfiltig: Einige
interviewte Stakeholder argumentierten mit dem historischen Wachstum von Solo-Selbstandigen in der Schlachtung
(,Kopfschlichter), die zum Werkvertragsverhaltnis (ibergegangen sind. Andere argumentierten, dass der Bedarf an Fremdpersonal in
der Verarbeitung nicht so hoch war, da Unternehmen der Verarbeitung im Vergleich zur Schlachtung und Zerlegung ein attraktiveres
Arbeitsumfeld darstellten (z. B. aufgrund weniger unangenehmer Geriiche wie Blut oder Kot). Seitens des BVWS wurde zudem
angefiihrt, dass die industrielle Verarbeitung sehr automatisierte Arbeitsabliufe habe und somit weniger (Fremd-)Personal benétige als
die Zerlegung.

229 Wagner/Hassel, 2015: S. 45 ff.

230 Vgl. Stracke, 2019.

21| ag die Zahl an Beschiftigen (nicht Beschaftigungsverhaltnissen) 2013 noch bei rund 173.000, stieg sie bis 2019 auf rund 190.000 an.
Werden die Zahlen aus der Beschiftigtenstatistik aufgefiihrt, ist im Folgendem - wenn nicht spezifisch anders erwahnt — immer die
Rede von sozialversicherungspflichtig wie auch geringfligig Beschaftigten.

22 Vgl Fuchs/Felten/Kalvelage, 2020. Hinzu kommen Unternehmen, die dies aus den zugrunde liegenden Uberlegungen taten,
unabhingig davon, ob sie die gemeinsame Selbstverpflichtung mit unterzeichneten.
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Deutschland entstand eine Sozialversicherungspflicht und somit die Abbildung der Personen in der
BA-Beschiftigtenstatistik. Der steigende Anteil an Beschéftigten ohne deutsche Staatsbiirgerschaft
zwischen 2013 und 2020 kann jedoch nicht ausschlief3lich darauf zuriickgefihrt werden, da auch die
absolute Zahl der deutschen Beschaftigten gesunken ist. D. h. auslandisches (Fremd-)Personal tritt
auch an die Stellen, in denen zuvor Personen mit deutscher Staatsangehdorigkeit gearbeitet haben.

Abbildung 2 Zahl der Beschiftigten im Wirtschaftszweig 10.1 ,Schlachten und Fleischverarbeitung” nach
Staatsangehdrigkeit von 2013 bis 2020
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Quelle: Sonderauswertung BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a

Betrachtet man zudem fiir die Fleischwirtschaft nur die Tatigkeitsgruppe ,Lebensmittel- und
Genussmittelherstellung” (d. h. ohne Beschiftigte mit Tatigkeiten in der Verwaltung, im
Qualitdtsmanagement etc.), ist der Anteil Beschaftigter ohne deutsche Staatsangehérigkeit noch
hoher: 2019 entfielen hier rund 47 Prozent der Beschaftigungsverhaltnisse auf Personen ohne
deutsche Staatsangehdrigkeit; 2021 betrug der entsprechende Anteil rund 59 Prozent.

Der Anstieg an Personal ohne deutsche Staatsangehérigkeit zwischen 2019 und 2021 ist dabei
wahrscheinlich auf die Gesetzesnovelle zuriickzufiihren: Personen nicht deutscher
Staatsangehdrigkeit waren vor 2021 haufig in Subunternehmen eingestellt. Da diese Unternehmen
nicht immer der Wirtschaftsklasse 10.1 ,Schlachten und Fleischverarbeitung” zugeordnet waren, sind
die entsprechenden Personen vor 2021 nicht immer in der BA-Beschaftigtenstatistik identifizierbar.?*

Von 2019 bis 2021 nahm in der entsprechenden Tatigkeitsgruppe insbesondere der Anteil an
rumanischen Staatsbiirgerinnen und -bilrgern zu. Sie machten im Jahr 2021 rund ein Drittel aller
Beschiftigten der Tatigkeitsgruppe ,Lebensmittel- und Genussmittelherstellung®in der
Fleischwirtschaft aus (vgl. Tabelle 13). Die Ergebnisse korrespondieren dabei mit denen aus den
Fallstudien: Sofern die Unternehmen in der Vergangenheit mit Subunternehmen
zusammengearbeitet haben, hatte das Fremdpersonal in der Regel eine rumanische
Staatsangehorigkeit oder stammte zumindest aus Rumanien (wenn es bereits die deutsche
Staatsangehorigkeit erworben hatte). In einzelnen Unternehmen wurden auch Personen aus Polen,
Ungarn oder Bulgarien genannt. Bei Unternehmen, die in der Dénerfleischherstellung tatig waren,

233 Zu berticksichtigen ist hierbei, dass Staatsangehdrigkeit und Vertragsverhaltnisse keine Kausalitdt darstellen: Auch unter dem
Stammpersonal waren vor der Gesetzesnovelle Beschaftigte vertreten, die keine deutsche Staatsangehorigkeit hatten. Ebenso machten
Stakeholderinterviews und Betriebsfallstudien deutlich, dass teilweise auch in den Werksvertrags- und Leiharbeitsunternehmen
Personen mit deutscher Staatsangehdérigkeit tatig waren.
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stammten einige Beschiftigte aus der Tirkei bzw. besalRen die tiirkische Staatsbiirgerschaft. Der
Anteil an Beschéftigten mit bulgarischer Staatsangehérigkeit ist nach der BA-Beschiftigtenstatistik
weitaus geringer als in den Ausfiihrungen der Literatur®* und einiger Stakeholderinterviews
beschrieben.

Tabelle 13 Beschiftigungsverhiltnisse im Wirtschaftszweig 10.1 ,,Schlachten und Fleischverarbeitung®,
Tatigkeit in der Berufsgruppe 292 ,Lebensmittel- und Genussmittelherstellung” nach
Staatsangehdorigkeit

Jahr Gesamt  Staatsangehdrigkeit

Deutsch Rumanien Polen Ungarn Bulgarien Tirkei
2019 83.082 44137 17.792 5.928 2.498 2.625 2.337
(53,1 %) (21,1 %) (7,1 %) (3,0 %) (3,2 %) (2,8 %)
2020 82.968 42.206 19.648 5.451 2.409 2.855 2.179
(50,9 %) (23,7 %) (6,6 %) (2,9 %) (3,4 %) (2,6 %)
2021 102.815 42.639 31.701 7.663 3.436 4.677 2.155
(41,5 %) (30,8 %) (7,5 %) (3,3%) (4,5 %) (2,1 %)

Quelle: Sonderauswertung BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a

Allgemeine und berufliche Bildung

Durch die Industrialisierung der Schlacht- und Fleischverarbeitungsprozesse verloren handwerkliche
Anforderungen zunehmend an Bedeutung. Das erkldrt, wieso im Jahr 2021 fast jeder flinfte in der
Fleischwirtschaft Beschaftigte (iber keinen beruflichen Bildungsabschluss verfiigte (vgl. Tabelle 14).
Etwas mehr als die Halfte hatte einen Berufs- oder einen akademischen Abschluss erworben, bei gut
einem Viertel war der Berufsabschluss unbekannt. Differenziert nach Staatsbiirgerschaft zeigt sich,
dass mehr als drei Viertel aller Beschaftigten mit deutscher Staatsbiirgerschaft einen (akademischen)
Berufsabschluss erworben hatte, nur etwa jeder Zehnte verfiigte tiber keinen Berufsabschluss (fiir
11 % war der Berufsabschluss unbekannt). Bei Beschiftigten ohne deutsche Staatsbiirgerschaft
hingegen verfiigte nur knapp jeder Fiinfte Gber einen (akademischen) Berufsabschluss, knapp ein
Drittel verfiigte tber keinen Berufsabschluss und bei gut der Halfte dieser Beschiftigtengruppe war
unbekannt, ob sie einen Berufsabschluss erworben hatte.

Tabelle 14 Beruflicher Bildungsabschluss der Beschiftigten im Wirtschaftszweig 10.1 ,Schlachten und
Fleischverarbeitung“ nach Staatsangehorigkeit im Jahr 2021

Staatsangeh  Beschiftigte Ohne Anerkannter Akademischer  Berufsabschlus
origkeit Gesamt Berufsabschlus  Berufsabschlus  Berufsabschlus s
s s s unbekannt/
Keine Angabe
Alle 201.960 37.295 107.377 4.898 52.391
(18,4 %) (53,2 %) (2,4 %) (25,9 %)
deutsch 124.653 14.089 92.934 3.852 13.778
(11,3 %) (74,6 %) (3,1 %) (11,1 %)
nicht 77.307 23.206 14.443 1.046 38.612
deutsch (30,0 %) (18,7 %) (1,4 %) (49,9 %)

Quelle: Sonderauswertung BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a

Etwa jeder zweite Beschiftigte der Fleischwirtschaft hatte im Jahr 2021 einen Haupt- oder einen
mittleren Schulabschluss erworben, knapp jeder Zehnte das (Fach-)Abitur (vgl. Tabelle 15). Etwa
sechs Prozent haben keinen Schulabschluss erworben. Bei circa jedem dritten Beschaftigten ist

234 Vgl. Birke/Bluhm, 2020.
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unbekannt, ob ein Schulabschluss erworben wurde. Lediglich knapp zwei Prozent der Beschéftigten
mit deutscher Staatsangehorigkeit besitzen keinen Schulabschluss; unter Personen nicht deutscher
Staatsangehorigkeit belduft sich dieser Anteil auf das Siebenfache (12,7 %). Dazu kommen zahlreiche
Falle, in denen unklar ist, ob sie tiber einen Schulabschluss verfligen (51 %).

Tabelle 15 Allgemeiner Bildungsabschluss der Beschiftigten im Wirtschaftszweig 10.1 ,Schlachten und
Fleischverarbeitung® nach Staatsangehorigkeit im Jahr 2021

Staats- Beschiftigte Ohne Haupt- / Mittlere Abitur/ Schulabschl
angehorigke Gesamt Schulabschl  Volksschula Reife/ Fachabitur uss
it uss bschluss gleich- unbekannt/
wertiger Keine
Abschluss Angabe
Alle 201.960 12.175 61.894 49.441 16.763 61.687
(5,7 %) (30,6 %) (24,4 %) (8,3 %) (30,5 %)
deutsch 124.653 2.377 46.279 42.359 11.505 22.133
(1,9 %) (37,1 %) (34,1 %) (9,2 %) (17,8 %)
nicht 77.307 9.798 15.615 7.082 5.258 39.554
deutsch (12,7 %) (20,2 %) (9,2 %) (6,8 %) (51,2 %)

Quelle: Sonderauswertung BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a
Geschlecht

Der Anteil der méannlichen Beschiftigten liegt im Jahr 2021 nur geringfiigig iber dem Anteil
weiblicher Beschaftigter (53 % vs. 47 %; vgl. Tabelle 16). Der Frauenanteil war in kleineren
Unternehmen deutlich hoher als in gréReren Unternehmen; Manner waren hingegen zu einem
groReren Anteil in groReren Unternehmen beschiftigt. Diese beschriebene Verteilung ist in den
letzten drei Jahren relativ stabil geblieben.

Tabelle 16 Geschlechterverteilung der Beschiftigungsverhiltnisse im Wirtschaftszweig 10.1 ,,Schlachten
und Fleischverarbeitung® nach Unternehmensgrofle im Jahr 2021

Gesamt Frauen Minner
Gesamt UnternehmensgrofRe Gesamt Unternehmensgrofle
Bis 49 Ab 50 Bis 49 Ab 50
Personen Personen Personen Personen
215.781 102.254 50.293 51.961 113.527 30.521 83.006
(47,4 %) (62,2 %) (38,3 %) (52,6 %) (37,8 %) (61,7 %)

Quelle: Sonderauswertung BA-Beschiftigtenstatistik, 2022a

4.3 Fremdpersonal und Herausforderungen der Migration

43.1  Migrationsbezogene Leistungen von Subunternehmen und deren Problematik

Viele Unternehmen begriinden, dass sie mit Fremdpersonal gearbeitet hatten, mit ihrem Problem,
Arbeitskrafte zu gewinnen. Die Subunternehmen rekrutierten diese in den Herkunftslandern. Teils
rekrutierten sie selbst, teils nutzten sie wiederum dritte Agenturen fiir die Personalrekrutierung.
Dann bestanden zwischen den Agenturen und den Subunternehmen meist enge Beziehungen.?** Die
Wege der Rekrutierung in den Herkunftslandern waren vielfdltig. Arbeitsmoglichkeiten wurden dort

235 Vgl. EFFAT, 2020.
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z. B. Giber Jobportale oder Facebook bekannt gemacht.” Der Evaluation wurde auch von Plakaten
berichtet. Uberdies berichteten Arbeitnehmer*innen, dass ihnen von Bekannten, Befreundeten oder
Familienmitgliedern die Subunternehmen und das Arbeiten in Deutschland empfohlen wurden.”’ Es
wird berichtet, dass gezielt in Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit rekrutiert wurde.*® Wo die
Anwerbung dabei erfolgt, verandert sich dynamisch. So strebe die Fleischwirtschaft teils bereits die
Anwerbung von Drittstaatsangehérigen (also von auRerhalb der EU) an.?** Nach Einschatzung
mancher Autoren erschwere der inzwischen schlechte Ruf der deutschen Fleischwirtschaft in den
bisherigen Herkunftslandern teils bereits die Anwerbung von Arbeitskraften.?*® Aber auch das
steigende Lohnniveau in den bisherigen Herkunftsldndern wie z. B. Polen kdnnte Einfluss auf die
Tendenz, in Drittstaaten zu rekrutieren, haben.

Die Subunternehmen tibernahmen dabei in der Regel nicht nur die Anwerbung, sondern ein
Gesamtpaket migrationsbezogener Leistungen, die dafiir nétig sind, dass Arbeitnehmer*innen eine
legale Tatigkeit in Deutschland aufnehmen kénnen. Hierzu zahlten (oder kénnen fallbezogen zéhlen)
z. B. auch:

e die Erprobung einer Arbeit in der Fleischwirtschaft noch im Herkunftsland (teils im Sinne einer
kurzen Einweisung, teils als Test),

o die Organisation der Reise aus dem Herkunftsland nach Deutschland,

e die Organisation und Begleitung von Behdrdengangen, z. B. fiir die Anmeldung im
Einwohnermeldeamt oder die Ausstellung des Gesundheitszeugnisses,

e der Transport von der Unterkunft zur Arbeitsstatte.?*! Dies fihrt jedoch nicht automatisch zu
kurzen Anfahrten. In der Studie wird beispielsweise berichtet, dass Personen zwei bis drei Stunden
taglich zum Pendeln aufwendeten,*? was sich mit Interviews der Evaluation deckt.

e die Versorgung mit Wohnraum (zu dessen Qualitét siehe unten).

Haufig stellten die Arbeitgeber den Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen in der
Fleischindustrie die Unterbringung direkt oder indirekt bereit.”** Vereinzelt stellten jedoch auch
andere Akteure Wohnraum bereit, z. B. Kommunen.*** Diese Leistungen als Gesamtpaket zu erhalten,
war anfangs notwendig und zundchst von den Arbeitnehmer*innen akzeptiert. So berichtete eine
interviewte Person in einem Forschungsprojekt: ,Alleine hatten wir hier nicht starten kénnen, da
niemand Deutsch sprach. %

Die Erbringung dieser Dienstleistungen war ein kontinuierlicher Prozess, da die Fluktuation der
Beschaftigten hoch war (und ist). Beispielhaft wird von einem Unternehmen berichtet, bei dem die
Fluktuation so hoch ist, dass die ,Zahl der ausgegebenen Werkausweise fiir neue Beschdéftigte jedes
Jahr héher [ist] als die Gesamtzahl der Belegschaft“**® Drei Griinde kommen hier zusammen. Erstens
suchen sich nach Einschatzung verschiedener Quellen Arbeitnehmer*innen aufgrund der hohen
physischen und psychischen Arbeitsbelastung selbst schnell neue Arbeitsverhaltnisse.?” Zweitens
wiirden auch Arbeitgeber Vertrage so lange wie mdglich befristen, um im Konfliktfall jederzeit mit
Entlassungen (bzw. mit einer Verweigerung der Entfristung) drohen zu kénnen.?*® Drittens sind

236 Vgl. Takdcs, 2021; Becker, 2020.

237 Vgl. Mense-Petermann, 2020; Takacs, 2021.

238 Vgl. Ulrich, 2021.

239 Vgl. Fuchs/Feldens/Kalvelage, 2020.

240 Vgl. Birke, 2021; Sepsi, 2021.

21 vgl. Réhlig, 2020.

242 Vgl. Takécs, 2021.

243 Vgl. Birke/Bluhm, 2020; DGB, 2020a; EFFAT, 2020.
244 Vgl. Kuhlmann/Vogeler, 2021.

25 Vgl. Takacs, 2021 (eigene Ubersetzung); DGB, 2020a.
26 Vgl. Sepsi, 2021.

247 Vgl. Specht/Schulten, 2021; Birke, 2021.

28 Vgl. Birke, 2021.
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voriibergehende Arbeitseinsatze in Deutschland auch im Interesse eines Teils jener
Arbeitnehmer*innen, die nur kurz in der deutschen Fleischwirtschaft Geld verdienen mdchten,** z. B.
um fir ein konkretes Projekt im Herkunftsland die notwendige Finanzierung zu erhalten.

Einzelne Fallstudien der Evaluation lassen sich so interpretieren, dass manche Unternehmen auch
deshalb gerne mit Subunternehmen arbeiteten, weil letztere das Paket dieser migrationsbezogenen
Leistungen libernahmen, mit dem erstere sich nicht befassen wollten oder von dem sie annahmen, es
nicht eigenstandig erbringen zu kdnnen. Das wiederum flihrt dazu, dass diese Leistungen nach der
Novellierung des GSA Fleisch teils bei den ehemaligen Subunternehmen bleiben (vgl. Kapitel 5.2).

Fir Subunternehmer sind diese Leistungen Aufwand, den sie refinanzieren mussten. Miete und
Transportkosten wurden oft direkt vom Lohn einbehalten.” Auch wird berichtet, dass Mittlerfirmen
Entgelte fir Jobvermittlung und Reisekosten erhoben.”' Wie haufig diese Entgelte liberteuert waren,
kann die Evaluation nicht bewerten. Deutlich ist aber, dass sie oft nicht im Vorfeld und teils auch
dauerhaft nicht transparent waren. Im Voraus legten mehrere Subunternehmen die tatsdchlichen
Bedingungen nicht immer offen, um leichter zu rekrutieren. Ein Beschaftigter berichtete anschaulich,
wie man ihm den Transport nach Deutschland gratis angeboten hatte, aber nur miindlich, und
mangels Nachweises wurden ihm spéter die Kosten dafiir doch vom ersten Lohn abgezogen. Bei der
Anwerbung kommt es vor, dass potenziellen Arbeitnehmer*innen Versprechen gemacht werden,
beispielsweise in Bezug auf das Lohnniveau und die Wohnbedingungen, bei denen die Grenze
zwischen Werbung und bewusster Tauschung bisweilen verschwimmt.?? Verstarkt wird dieser Effekt,
wenn sich Arbeitnehmer*innen nicht weiter Gber die Subunternehmen informieren und sich -
insbesondere bei personlichen Empfehlungen - vertrauensvoll auf miindliche Ankiindigungen
verlassen.”? Doch nicht alle personlichen Empfehlungen sind vertrauenswiirdig. Teils werden sie von
Beschiftigten ausgesprochen, die ihrerseits Pramien fiir die Rekrutierung von Bekannten erhalten.**
Auch der DGB kritisierte, dass Informationen iber Arbeits- und Wohnsituation gegeniiber den
Angeworbenen nicht transparent gemacht werden. Teils blieben die Abziige fiir solche Leistungen
aber auch dauerhaft intransparent. Ein Teil der Subunternehmer rechnete Lohnzahlungen nur netto
ab, Wohnung und Transport schienen gratis. Ggf. erschienen die Kosten erst bei der Kontrolle von
Mindestléhnen, d. h. bei Prifungen, wann fiir welche Leistungen wie viel vom Bruttolohn abgezogen
wurde.

Um die Wohnbedingungen des Fremdpersonals ist es regelmaRig zu Skandalen gekommen.
Probleme sind rechtlich danach zu unterscheiden, ob sie sich auf die iberhéhten Preise”** beziehen
oder auf Mindeststandards des Wohnens, wie sie sich z. B. aus dem Baurecht ergeben. Nach einem
Brand mit Todesfolge in einer Gemeinschaftsunterkunft hatte Niedersachsen im Jahr 2014
Mindeststandards fiir die Unterbringung von Werkvertragsarbeitnehmer*innen erlassen, mit
Regelungen u. a. zum Brandschutz, zu Sanitareinrichtungen und zum Platz in Schlafrdumen.?*® In
anderen Bundeslandern gab es solche Standards nicht, hier war es den Kommunen {iberlassen, ob
und wie sie solche regelten (z. B. durch kommunale Erlasse) und kontrollierten.”*” Bundeseinheitliche
Regelungen fir die Unterbringung von Beschiftigten in Gemeinschaftsunterkiinften brachte die
Neuregelung der Arbeitsstattenverordnung durch das Arbeitsschutzkontrollgesetz. Da dies jedoch
nicht Gegenstand der Evaluation ist, wird nur kursorisch auf die Wohnbedingungen eingegangen. In

29 Vgl. Tuengerthal & Hennecke, 2020.

250 Vgl. EFFAT, 2020; Heinrich-B6ll-Stiftung, 2021; Rohlig, 2020; Diwell, 2020.

21 Vgl. EFFAT, 2020; Heineck, 2020; DGB, 2020a.

22 Vgl. Kossen, 2018; Bosch/Weinkopf/Huttenhoff, 2020; Birke, 2021; Heineck, 2020.
253 Vgl. Takacs, 2021.

254 Oder ,Bestechungsgelder® in der Perspektive von Mense-Petermann, 2020.

255 {iber das Verbot der Mietpreisiiberhéhung nach § 138 BGB und §5 WiStG.

2% NMSAGG, 2014; vgl. auch Fuchs/Feldens/Kalvelage, 2020; Schulte/Waérster, 2020.
257 Vgl. Schulte/Woérster, 2020.
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der Literatur gibt es zahlreiche Beispiele fiir fehlende Hygiene, beengte Wohnverhaltnisse, die haufig
in schlechtem Zustand waren. So wird beispielsweise von Zimmern berichtet, die sich fiinf bis sechs
oder acht Personen teilten, sowie von verschmutzten Raumen. **® Beschaftigte berichteten der
Evaluation von dreckigen und nicht abschliebaren Unterkiinften oder dass ein junges Paar erst nach
schwierigen Gesprachen mit dem Arbeitgeber ein von anderen Madnnern getrenntes Zimmer erhielt.
Auch gibt es Beispiele fir tiberhohte Mieten. In anderen Fallen wurden die Wohnbedingungen
jedoch (von allen Seiten) als korrekt beschrieben. Ein Arbeitgeber erklarte, regelmaRig ohne
Beanstandungen vom Ordnungsamt kontrolliert worden zu sein. Mehrere Arbeitgeber (Interviewte
des Stammunternehmens ebenso wie der ehemaligen Subunternehmen) betonten tiberdies, dass die
teils problematischen Zustande in den Unterkiinften auch durch die Hintergriinde der Beschaftigten
selbst bedingt seien (junge alleinstehende Manner, die zu viel Alkohol konsumieren).?®® Oder den
deutschen Nachbarn erschien etwas als problematischer Zustand, weil die Beschaftigten den Miill
nicht korrekt trennten und abends laut feierten. Insbesondere die ehemaligen Subunternehmer
verwiesen in Interviews darauf, dass der Grof3teil der von ihnen damals Beschaftigten nicht mehr
Geld fur Wohnen hatte ausgeben wollen - insbesondere dann nicht, wenn die Beschaftigten nicht
planten in Deutschland zu bleiben und stattdessen schnell Geld fiir sich und ihre Familien im
Heimatland sparen wollten.?' Vor diesem Hintergrund ist die Frage relevant, inwieweit die
Novellierung des GSA Fleisch mit einer Starkung von Normalarbeitsverhaltnissen auch dazu beitragt,
dass Beschdftigte mehr Perspektiven fiir sich in Deutschland sehen und fiir sich und ggf. ihre Familien
ein zunehmendes Interesse an besseren — und nach deutschen Standards akzeptablen -
Wohnbedingungen gewinnen (vgl. hierzu Kapitel 5.1.2). Eine entsprechende Integration war von den
Subunternehmen nicht vorgesehen und wurde auch nicht unterstiitzt.?*

Probleme dieser migrationsspezifischen Leistungen und Arbeitsbedingungen oder
Arbeitsbeziehungen, die im Zentrum der Evaluation stehen, sind verzahnt. Dass Beschaftigte diese
Leistungen vom Arbeitgeber als intransparentes Paket erhalten, erhéht die Abhangigkeit.
Entsprechende Darstellungen aus der Literatur®® werden in Interviews der Evaluation bestatigt.
Hierzu zdhlen:

e In manchen Subunternehmen wohnten Arbeitnehmer*innen in abgegrenzten Arealen, zu denen
man nur unter Ausweisvorlage Zutritt hatte; Gewerkschaftsfunktiondren wurde zumindest in
einem Fall der Zutritt verweigert.

e Beschiftigte von Subunternehmen fiirchteten, dass sie im Konfliktfall nicht nur ihre Arbeit,
sondern unmittelbar auch ihre Wohnung verlieren wiirden. Nicht untypisch war der sofortige
Rauswurf aus der Wohnung, auch wenn dies ein RechtsverstoR war.

Aufgrund der fehlenden Transparenz um konkrete Anspriiche und Kosten verschiedener Leistungen
mussten die Beschéaftigten immer wieder mit ihren Arbeitgebern verhandeln, z. B. um sauberere
Wohnrdaume, eine ausgestattete Kiiche, den zligigen Transport nach Schichtende in die Wohnung
(um nicht im Winter mehrere Stunden auf den Bus zu warten) oder auch um einen Kredit. In dem

258 Vgl. EFFAT, 2020; Thising, 2020; Takacs, 2021.

29 In einer Schilderung der Heinrich-Boll-Stiftung im Jahr 2021 betrug die tbliche Miete fiir eine Matratze in einem Mehrbettzimmer 230
bis 300 Euro. Das zusténdige Ordnungsamt hatte Strafanzeige in so einem Fall gestellt. Die Beschaftigten zahlen dort 340 Euro fir ein
Mehrbettzimmer, die eingenommene Gesamtmietsumme lag mehr als sechsmal Gber dem Maximum des aktuellen Mietspiegels.

260 Die von Arbeitgebern angefiihrten Beispiele waren teils ausfihrlich. Auch wenn die konkrete Auspragung vom jeweiligen Einzelfall
abhéngt, machen sie gemeinsame Herausforderungen der Arbeitgeber bei der Beschaftigung dieser Menschen anschaulich. In einem
Beispiel wurde eine neu eingerichtete Wohnung innerhalb von kurzer Zeit im Zusammenhang mit Alkoholkonsum der Bewohner
ruiniert. In einem anderen Fall verstieRen die Bewohner gegen Vorgaben, mit wie vielen Personen der Schlafraum belegt werden darf,
weil sie die Aufteilung der Raume dnderten, um einen gemeinsamen Fernsehraum zu erhalten. In einem dritten Fall war der
Brandschutz nicht gesichert, weil der neue Feuerléscher - vermutlich von Bewohnern - gestohlen wurde.

%1 Diese Begriindungen finden sich analog in der Literatur. Vgl. Birke, 2021.

262 Vgl. DGB, 2020b; Balser, 2020.

263 Vgl. Schneider/Gotte, 2020.
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Mal, wie sie sich dies als freiwillige Leistungen erhandeln mussten, konnten sie nicht auch noch in
Bezug auf die Arbeitsbedingungen mit ihren Arbeitgebern in den Konflikt gehen.

4.3.2  Beratungsstellen, selbstorganisierte Unterstiitzungsstrukturen

Zahlreiche Organisationen beraten Arbeitsmigrantinnen und Arbeitsmigranten in der
Fleischwirtschaft und unterstiitzen sie in der Durchsetzung ihrer Rechte. Besonders prominent ist die
Initiative Faire Mobilitat, die bundesweit aktiv ist. Faire Mobilitdt wird durch den DGB-
Bundesvorstand verantwortet, finanziert aus Mitteln des BMAS und des DGB und unterhilt elf
Standorte.”*

2019 wurden 459 Beratungsanfragen aus der Fleischindustrie an Faire Mobilitdt gerichtet, rund

63 Prozent von rumanischen und rund 21 Prozent von polnischen Beschaftigten. Hauptgrund fir die
Aufsuchung der Beratungsstelle waren die Themen Entlohnung bzw. Entgelt und Kiindigungen.?®®
Neben der Beratungstatigkeit unterstiitzt Faire Mobilitdt die NGG in ihren Aufgaben®®® und informiert
Arbeitnehmer*innen Gber ihre Rechte.?” Mitte 2020 wurde Faire Mobilitat verstetigt und die Mittel
wurden von rund zwei auf bis zu knapp vier Millionen Euro jahrlich verdoppelt.?®®

Auch auf Landesebene gibt es dhnliche Initiativen. In NRW beispielsweise setzt der Verein Arbeit und
Leben DGB/VHS Nordrhein-Westfalen e. V. mit Mitteln des Landes NRW und des Européischen
Sozialfonds (ESF) das Projekt ,,Arbeitsmigration fair begleiten“ um; in Niedersachen betreibt Arbeit
und Leben Niedersachsen e.V. weitere fiinf Beratungsstellen fiir mobile Beschiftigte.?*® Eine weitere
landesweite Struktur in Nordrhein-Westfalen sind die Beratungsstellen Arbeit (BSA), die vom Land
finanziert werden.”® Dariiber hinaus sind zahlreiche Organisationen lokal im Themenfeld
Arbeitsmigration aktiv, beispielsweise das Caritas-Sozialwerk St. Elisabeth in Lohne?”* oder der von
Pfarrer Peter Kossen gegriindete Verein Aktion Wiirde und Gerechtigkeit.?’? Hinzu kommen Vereine,
die nicht direkt im Themenfeld tatig sind, aber sich fiir die Rechte marginalisierter Gruppen
einsetzen, wie der Romano Sumnal e.V. - ,Verein fiir Roma-Kulturvermittlung, politischen,
kulturellen und gesellschaftlichen Romaaktivismus*“.?”* Auf der Webseite von Fairer Mobilitat
befindet sich zudem eine umfassende Ubersicht weiterer Beratungsstellen auf Landesebene, die zu
sozialen und/oder arbeitsrechtlichen Themen beraten wie auch psychische oder alltagsbezogene
Hilfestellungen anbieten.?”* Die Tatigkeiten der verschiedenen Initiativen reichen von der
Vermittlung von Informationen zu Rechten, Beratungen und Verweisen an andere Organisationen bis
hin zur juristischen Unterstiitzung.?”® Durch ihre organisatorische und thematische Vielfalt sind die
Beratungsstrukturen teils fragmentiert. Teils kooperieren sie vor Ort und gehen arbeitsteilig vor
beziiglich der Themen oder Sprachen.?®

Das Beratungsnetzwerk Faire Mobilitit versteht sich als Branchenexperte und Agenda-Setter. Uber
Fachveranstaltungen und Publikationen wirkt es dabei auf den Fachdiskurs und die 6ffentliche
Wahrnehmung der Fleischbranche ein. In diesem Sinne hat Faire Mobilitdt im Jahr 2021 eine Bilanz
zur Umsetzung des GSA Fleisch veroffentlicht.”” Dariiber hinaus haben die Beraterinnen und Berater

264 Vgl. Sepsi/Szot, 2021.

265 Vgl. Faire Mobilitat, 2023.
26 Vgl. Sepsi/Szot, 2021.

267 Vgl. Whittall/Trinczek, 2020.
268 Vgl. BMAS, 2021.

269 Vgl. BMAS, 2021.

270 Vgl. Pliick, 2022; Esch, 2021.
71 Vgl taz, 2021.

272 Vgl. Warfel, 2021.

273 Vgl. Ulrich, 2021.

274 Vgl. Faire Mobilitat, 2022.
275 Vgl. BMAS, 2021; Pliick, 2022; Birke, 2021.
276 Vgl. Birke, 2021.

277 Vgl. Sepsi/Szot, 2021.
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in der Vergangenheit immer wieder Einzelfille (iber die Presse in die Offentlichkeit gebracht, um auf
strukturelle Missstande aufmerksam zu machen. In der Debatte um die Arbeitsbedingungen in der
Fleischindustrie im Rahmen der Coronaausbriiche in den Betriebsstatten waren die Expertinnen und
Experten von Faire Mobilitdt auch in der Gberregionalen Berichterstattung gefragt (u. a. Interview in
der Tagesschau), sodass sie hieriiber die Offentlichkeit iiber die Missstinde informieren konnten und
mittelbar auf die Gesetzesnovelle einwirkten.
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5. Umsetzung des GSA Fleisch

5.1 Einstellung des ehemaligen Fremdpersonals als eigene
Arbeitnehmer*innen

5.1.1  Verlauf der Einstellungen

Fir die Frage, wie viele Personen auf Basis von Leiharbeit bzw. Werkvertrdgen beschiftigt waren und
mit dem Inkrafttreten des novellierten GSA Fleisch bzw. unter Nutzung der Ubergangsfrist bis zum
31.3.2021 in die Stammunternehmen als eigenes Personal ibernommen wurden, liegen keine
eindeutigen Daten vor. Eine Annaherung erlaubt hierbei allerdings die BGN-Statistik, wenn man die
Entwicklung der VZA in Unternehmen der Gewerbezweige Industrie und Gefliigel einerseits (fiir die
Jahre 2019 bis 2021) und die VZA der Unternehmen fiir branchentypische Dienstleistungen -
stellvertretend fir die Leiharbeits- und Werkvertragsunternehmen - andererseits (fiir die Jahre 2019
bis 2022) in den Blick nimmt (vgl. Abbildung 3).7’¢

Abbildung 3 Entwicklung der VZA in Unternehmen der Industrie/Gefliigel und branchentypische
Dienstleistungen zwischen 2019 und 2022
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Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022

Mit dem Jahreswechsel von 2020 zu 2021 stieg die Zahl der VZA in den Gewerbezweigen Industrie
und Gefliigel um 39.883 (46 %) deutlich an. Hingegen sank der Umfang branchentypischer
Dienstleistungen (d. h. das Fremdpersonal der Werkvertrags- und Leiharbeitsunternehmen) um
26.755 VZA (68 %). Der deutliche Anstieg auf der einen und der starke Riickgang auf der anderen
Seite kann sicher als Wirkung des novellierten GSA Fleisch bzw. als Ubernahme des Fremdpersonals
von branchentypischen Dienstleistern durch die iberwiegend industriell organisierten
Stammunternehmen interpretiert werden. Dass der Anstieg auf der einen und der Riickgang auf der
anderen Seite sich nicht genau entsprechen, dirfte daran liegen, dass der Umfang der
Gesamtbeschaftigung sich zeitgleich pandemiebedingt veranderte. Ein Indikator fiir den zeitlichen
Einfluss der Pandemie ist die starke Nutzung von Kurzarbeit im Jahr 2020, die im Jahr 2021 schon

278 Der Gewerbezweig ,Handwerk® wird hier nicht betrachtet, da Fremdpersonal furr das Fleischerhandwerk eine untergeordnete Rolle
einnahm bzw. immer noch einnimmt (vgl. Kapitel 7). Auch die (wenigen) VZA, die in der BGN-Statistik noch keinem Gewerbezweig
zugeordnet sind, werden nicht in diese Auswertung mit einbezogen.
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wieder deutlich zuriickging.?”® Uber die zwei Jahre von 2019 bis 2021 decken sich der Riickgang
branchentypischer Dienstleistungen und der Anstieg in der Industrie (inkl. Gefligel) weitgehend.

Die nach wie vor hohe Zahl von iiber 10.000 VZA erklirt sich laut der BGN dadurch, dass nach wie vor
Fremdpersonal in erlaubten Bereichen z. B. der Reinigung, Kartonierung, Kommissionierung sowie in
Nebengewerken der Kuttelei eingesetzt wird. Als eine alternative Erklarung wurde von einzelnen
Interviewpartnern erwogen, dass es in der Statistik der BGN nicht bereinigte Altfille
branchentypischer Dienstleister geben konnte, die in der Praxis nicht mehr aktiv waren. Dass diese
Moglichkeit fiir einen grofRen Teil der noch aufgefiihrten branchentypischen Dienstleister zutrifft, ist
eher unwahrscheinlich. Dagegen spricht, dass der Riickgang der VZA im Gewerbezweig der
branchentypischen Dienstleistungen primar einmalig war und sich im Jahr 2022 kaum noch fortsetzt.
Altfalle missten eher kontinuierlich in der Statistik bereinigt werden und sich abbauen.

Nach Einschatzung verschiedener Beratungsstellen und der NGG wurden die meisten fritheren
Leiharbeits- und Werkvertragsarbeitnehmer*innen im Zuge der Gesetzesnovelle in die jeweiligen
Stammunternehmen als eigenes Personal ibernommen. Dies deckt sich mit den Befunden der 31
Fallstudien zu Betrieben, in denen vor Inkrafttreten des novellierten GSA Fleisch Fremdpersonal
eingesetzt wurde. Dass alle oder fast alle ibernommen wurden, war die Regel. Mehr als jeder dritte
dieser Betriebe tibernahm alle, ein weiteres Drittel ,fast alle“ des Fremdpersonals.

In den Betrieben, in denen nicht (fast) das gesamte ehemalige Fremdpersonal eingestellt wurde, ging
dies teils auf Entscheidungen der Beschiftigten und teils auf Entscheidungen der Unternehmen
zurlck. Die Veranderung von einem Vertrag mit dem Subunternehmen zum Stammunternehmen ist
fur beide Seiten auch Anlass gewesen, das Matching zu bewerten und zu (iberpriifen, ob man sich
personlich oder als Unternehmen mit einem Wechsel besserstellt:

e Ein Teil des Fremdpersonals verzichtete freiwillig auf eine Festanstellung im Stammunternehmen,
da es sich von ihrer Tatigkeit in dem bisherigen Subunternehmen mehr versprach, z. B. dass es
mehr als acht Stunden pro Tag arbeiten und somit entsprechend mehr Geld verdienen kénnte. Der
Geschaftsfiihrer einer Leiharbeitsfirma schilderte, dass etwa die Halfte der Beschaftigten seines
Unternehmens im Zuge der Novelle nicht in die Unternehmen der Fleischwirtschaft ibernommen
werden wollte, da sie dort weniger Gehalt erhalten hatten, sodass diese Beschiftigten nach
Inkrafttreten des novellierten GSA nun in anderen Branchen eingesetzt wurden. Andere wiederum
haben die Beschiaftigung aus personlichen Griinden beendet (z. B. Schwangerschaft, geplante
Ruckkehr ins Heimatland). Manchmal kann dafiir auch die Pandemie oder das Ende des Vertrags
mit dem Werkvertragsunternehmen letzter Anlass gewesen sein.

o Wenn Unternehmen darauf verzichteten, das gesamte Fremdpersonal zu iibernehmen, betraf dies
zumeist ehemalige Fiihrungskrafte des Fremdpersonals, bei denen das Stammunternehmen ein
problematisches Verhalten gegeniiber den anderen Fremdbeschéftigten beobachtet hatte. In
einem Fall sah sich ein Unternehmen nur in der Lage, etwa 80 Prozent des Fremdpersonals zu
Ubernehmen, da sie laut Geschaftsfiihrung mehr nicht administrativ bewerkstelligen konnten. In
drei Betrieben erfolgte eine Ubernahme bestimmter Beschiftigter auch deswegen nicht, weil
diese aus Sicht der Stammunternehmen nicht leistungsfahig genug erschienen.?®® Der Evaluation
ist nur ein Fall bekannt, in dem das Fremdpersonal (unter 20 Leiharbeitnehmer*innen) nicht
Ubernommen wurde.

278 In der WZ-Klasse 10,10 Herstellung von Nahrungs- und Futtermitteln“ lag der Hohepunkt der Kurzarbeit mit 151.500 Personen im
April 2020, im Monatsdurchschnitt des Jahres 2020 waren es 24.316 Personen - und nur noch 4.164 Personen im Monatsdurchschnitt
des Jahres 2021. Vgl. Bundesagentur fiir Arbeit, 2023.

280 | aut eines interviewten Geschéftsfiihrers handelte sich bei den Fremdbeschaftigten - in diesem Fall Leiharbeitnehmer*innen - oft um
unqualifiziertes Personal, welches sich sehr oft krank meldete und aus seiner Sicht fir die Arbeit in der Fleischbranche ungeeignet war.
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Was die Zeitpunkte der Ubernahme betrifft, war unter den Betriebsfallstudien der haufigste Fall, das
Fremdpersonal aus Werkvertragen zum 1. Januar 2021 zu ibernehmen.?! Am zweithdufigsten war,
das Fremdpersonal schon vorher einzustellen - aufgrund der Diskussion um die Novellierung des
GSA Fleisch im Jahr 2020. Eine genaue Quantifizierung ist deshalb nicht moglich, weil mehrere
Unternehmen die Ubernahmen auch iiber lingere Zeitraume streckten. Ubernahmen aus Leiharbeit
erfolgten in wenigen Fillen auch zum 1. Januar 2021, typischerweise jedoch zum 1. April 2021. Drei
andere der befragten Unternehmen, welche ebenfalls priméar die Arbeitnehmeriiberlassung genutzt
hatten, verteilten Ubernahmen iiber das ganze Jahr 2021. Teils wollten diese Unternehmen das
Personal noch in einem halb- oder einjihrigen Zeitraum erproben und erst nach befundener Eignung
tibernehmen,?? teils passten die Unternehmen die Einstellungszeitpunkte an den saisonalen Bedarf
an. Daruiber hinaus ist fiir einige wenige Falle aus Fallstudien oder Interviews bekannt, dass
Werkvertragsarbeitnehmer*innen tibergangsweise bis zum 1. April 2021 als Leiharbeitnehmer*innen
weiterbeschiftigt wurden, bevor dann ihre Ubernahme als Arbeitnehmer*innen in das
Stammunternehmen erfolgte.?®* Dass fir die Nutzung der Bereichsausnahme vom Verbot der
Leiharbeit nach dem 1. April 2021 ein Tarifvertrag mit der NGG abgeschlossen und danach auch
genutzt wurde, wurde in Fallstudien eher selten erwdhnt.

Mit Blick auf die vertraglichen Bedingungen, die den ehemaligen Fremdbeschdftigten im Zuge ihrer

Ubernahme angeboten wurden, liegen der Evaluation widerspriichliche Einschatzungen vor:

e So schilderte die Beratungsstelle Faire Mobilitat, dass in vielen Fillen die Konditionen der neuen
Arbeitsvertrige denen der alten Arbeitsvertrige entsprachen und die Ubernahmen regelmiRig als
Betriebslibergang nach § 613a BGB zu werten gewesen seien.

o Dieser rechtlichen Einschatzung und ihren Folgen widersprechen jedoch die interviewten
Vertreterinnen und Vertreter der NGG und der Caritas: Die meisten Fremdbeschaftigten seien
nicht gemaR ihrer bisherigen vertraglichen Konditionen tibernommen worden. In vielen
Unternehmen hatten sich die ehemaligen Fremdbeschéftigten auf die Stellen neu bewerben
miissen; bei ihrer Ubernahme seien sie befristet eingestellt worden. Auch interviewte
Vertreterinnen und Vertreter des DGB berichteten, dass viele Leiharbeitnehmer*innen Vertrage
mit einer neuen Probezeit in Hohe von sechs Monaten bekommen hatten. Diese Einschatzungen
entsprechen eher der Tendenz auch der Fallstudien der Evaluation. In diesen hatte das ehemalige
Fremdpersonal bei seiner Ubernahme eher selten unbefristete Arbeitsvertrige erhalten. Befristete
Vertrage waren oft kurz, mit einer Laufzeit von einem halben Jahr, selbst wenn die
Fremdbeschaftigten vorher in einem unbefristeten Beschaftigungsverhaltnis gestanden hatten.
Meist enthielten die Vertrage eine neue Probezeit - selbst wenn die Beschaftigten aus Leiharbeit
oder aus Werkvertragen schon im Betrieb erprobt waren. Grund fiir eine Befristung war laut
interviewten Geschéaftsfihrungen sowie Personalleiterinnen und -leitern, zunichst abzuwarten,
inwieweit die Fremdbeschaftigten leistungsfahig sind. Ein Personalleiter fihrt diesbeziiglich aus:
»Wenn ich im Werkvertrag einen guten Vorarbeiter gehabt habe, deutsch-ruménisch sprechend,
dann kann der sich den Job hier in der deutschen Fleischindustrie aussuchen. Den iibernehme ich
nattirlich unbefristet. Wenn ich natiirlich jemanden habe, den ich nicht einschétzen kann und der
erst ein halbes Jahr beim Werkvertragsunternehmer gewesen ist, dann nehme ich den natiirlich in
ein befristetes Arbeitsverhdltnis. Ich kauf*ja auch nicht die Katze im Sack.“

Nicht selten war die Ubernahme mit einer vertraglichen Verbesserung verbunden (zur Entwicklung
von Léhnen vor und nach der Novellierung des GSA Fleisch vgl. Kapitel 6.3.4), In einer Fallstudie

281 In einem Fall wurden zwar die Werkvertragsarbeitnehmer*innen zum 1. Januar 2021, die Leiharbeitnehmer*innen jedoch bereits
mehrere Jahre zuvor in das Stammunternehmen tibernommen.

282 Fiir zwei Unternehmen ist nicht klar, zu welchem Zeitpunkt sie ihr Fremdpersonal Gibernahmen.

283 In einem Fall wurde ein Teil der auf Werkvertragen Beschéftigten zum 1. Januar 2021 in eine Festanstellung tibernommen, der andere
Teil bis zum 1. April 2021 im Rahmen der Arbeitnehmeriberlassung weiterbeschiftigt. Als Grund fiihrte die Geschaftsfiihrung an, dass
mit dieser MaRnahme so Zeit geschaffen wurde, die Ubernahme des gesamten Fremdpersonals zu organisieren, um z. B. die
Ausstellung der Arbeitsvertrage zu bewerkstelligen.
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hatte das Unternehmen versucht, die ehemaligen Werkvertragsarbeitnehmer*innen zu deutlich
schlechteren Lohnkonditionen zu Gibernehmen. Erst nach einem kurzen Streik und dem Einschalten
der NGG erhielt das Fremdpersonal Arbeitsvertrage zu den gleichen Konditionen wie bei dem
Werkvertragsunternehmen.?** In einer Fallstudie berichtete ehemaliges Fremdpersonal, dass es bei
der Ubernahme schlechtere Vertragskonditionen als das bisherige Stammpersonal bekam: So
erhalten die ehemaligen Fremdbeschéftigten dort kein Weihnachtsgeld und weniger Urlaubstage als
die Stammbeschiftigten.

Fir die meisten im Rahmen der Evaluation untersuchten Unternehmen bzw. Betriebe gestaltete sich
die Ubernahme der ehemaligen Fremdbeschiftigten in das Stammunternehmen als unkompliziert,
wenn es nur um wenige Personen ging. Einige, insbesondere groRere Unternehmen berichteten
jedoch davon, dass der Eingliederungsprozess mit viel administrativem Aufwand verbunden war. Der
gestiegene administrative Aufwand, der sich fiir die Personalverwaltungen stellt, hangt dabei nicht
nur damit zusammen, dass neue Arbeitsvertrage abgeschlossen werden miissen (was nur ein
temporarer Aufwand ist), sondern dass die Personalverwaltungen mit Blick auf die neue
Mitarbeitergruppe auch Kiimmererfunktionen wahrnehmen und die Beschiftigten z. B. im Rahmen
von Behordengédngen unterstitzen (vgl. hierzu auch Kapitel 5.1.2). Dies zog auch nach sich, die Arbeit
der Personalverwaltung starker mehrsprachig zu gestalten (z. B. Arbeitsvertrage mehrsprachig
auszufertigen) oder einen mehrsprachigen ,,Kimmerer“ einzustellen. Die tarifliche Bindung mancher
Unternehmen machte es auch erforderlich, die beruflichen Qualifikationen des Fremdpersonals zu
bewerten, um die Beschaftigten korrekt einzugruppieren. Hierfiir musste aufwendig analysiert
werden, inwieweit auslandische Ausbildungszertifikate deutschen Qualifikationsstandards
entsprachen, denn die Subunternehmen hatten sich mit solchen Fragen nicht beschaftigt. Die
Personalabteilung wurde in mehreren der untersuchten Unternehmen umfangreich aufgestockt.

Mehrere interviewte Unternehmen kritisierten wahlweise den zu kurzen Zeitraum, der ihnen fiir die
Organisation der Ubernahme des Fremdpersonals - in einigen Fillen mehrerer hundert Menschen -
zur Verfigung stand, oder die begleitende Kommunikation:

e Zwar befand sich das Gesetz bereits langere Zeit in der Diskussion und einzelne Unternehmen
nahmen dies zum Anlass, ihr Unternehmen diesbeziiglich zu reorganisieren bzw., wie oben
beschrieben, Fremdpersonal als eigene Arbeitnehmer*innen zu (ibernehmen. Bis zur Verkiindung
waren der genaue Wortlaut und die inhaltliche Reichweite der Novelle jedoch unklar, sodass
einige Unternehmen, die noch unsicher waren, was das Gesetz von ihnen fordern und ob es fir sie
gelten wirde, noch nicht mit der betrieblichen Umorganisation beginnen wollten - auch in
Hinblick auf mégliche Konflikte mit den Subunternehmen bezlglich der Ablésesummen.
Zwischen der Verkiindung und dem Inkrafttreten der Novelle blieb den Unternehmen nur wenig
Zeit. Ein interviewter Beamter einer Zollbehorde dulRerte sich hierzu folgendermalen: ,,Das war
fiir die natiirlich ein Problem von Anfang Dezember bis das dann im Januar 2021 fiir die klar war,
das muss umgestellt werden. Alleine das Personal von den Subunternehmern riiberzuziehen und
anzumelden - das hat ja teilweise dann auch acht Wochen gedauert. [...] Wir reden hier ja von
tausend Leuten und mehr.“

e Einige Unternehmen kritisierten im Zusammenhang mit der Gesetzesnovelle die Kommunikation
der Medien und der Ministerien. Ihrer Einschatzung nach wurde durch die 6ffentliche und sachlich
unbegriindete Verkniipfung von Corona und Fleischwirtschaft das Image der Branche negativ
beeinflusst, was sich zudem negativ auf die Arbeitskraftegewinnung auswirke. Tatsachlich wurden
der Evaluation Beispiele fir die 6ffentliche Diskriminierung von Beschéftigten eines
Unternehmens durch die Bevélkerung beschrieben, in dem Sinn, dass eine Ansteckungsgefahr mit
dem Coronavirus von diesen ausginge. Die Evaluation kann die Frage jedoch nicht beantworten,

284 Ein interviewter Beschiftigter dieser Fallstudie hierzu: ,, Wenn wir da nicht ein bisschen nachgehakt hétten, wére das nicht so gut fiir
uns ausgegangen; dann hétten die uns jetzt in Zukunft ohne Weiteres vielleicht wieder entlassen kénnen und hétten uns austauschen
kénnen, so wie das eigentlich tblich war, bei den anderen auch schon damals.”
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wie groR der Einfluss der Novellierung des Gesetzes hierauf war und ob das Unternehmen (oder
die Branche) vorher ein positiveres Image in der Region hatte.

Inwieweit von Stammunternehmen Ablésesummen an deren Subunternehmer fiir die Ubernahme
des Fremdpersonals zu zahlen waren, hdangt zum einen von der Spezialisierung der Subunternehmen
(d. h., ob deren Geschiftsgrundlange entfallen war oder ob sie ihr Personal in anderen Branchen oder
im Ausland weiter einsetzen konnten) und zum anderen von den konkreten vertraglichen Regelungen
ab. Die Ubernahme von Fremdbeschiftigten zog deshalb in einzelnen Fillen Rechtsstreitigkeiten mit
dem jeweiligen Subunternehmen nach sich. Die Verhandlungsmacht war von Fall zu Fall anders
verteilt.

o Der hohe Zeitdruck hat in Einzelféllen dazu gefiihrt, dass die betreffenden Stammunternehmen
die von den Werkvertragsunternehmen vorgegebenen Konditionen fiir den Ubergang
akzeptierten. So erldutert ein Geschéaftsfiihrer in seinem Fall: ,, Wenn man jemanden (ibernimmt,
braucht man eigentlich eine Abfindung fiir den Verleiher. Das konnten wir nicht fiir alle
Beschiftigten, also haben wir das so geregelt, dass der weiter fiir uns rekrutieren kann und er
macht den Service. Einem der Verleiher reichte das nicht und er verklagte uns. Das Urteil steht
noch aus.”

o Aus Sicht des Geschéftsfiihrers eines Leiharbeitsunternehmens kam die Verhandlungsmacht der
Industrieunternehmen bei der Ubernahme des damaligen Fremdpersonals zum Tragen: ,, Die
Fleischindustrie hat das taktisch sehr schlau gemacht. Ja, die haben das Ganze schén auf die
Warteschleife gesetzt und dann kurz vor Ticktack uns, ich sage mal, Discount-
Ubernahmegebiihren angeboten, wo wir gesagt haben: Nein, das geht nicht. Aber wir hatten ja
auch keinen Verhandlungsspielraum, um irgendwas anderes durchsetzen zu wollen. Dann
mussten wir gezwungenermallen das wenige Geld, was die uns angeboten haben, leider
annehmen. %

Aufseiten der damaligen Fremdbeschaftigten fiihrte die Ankiindigung, das Personal in das
Stammunternehmen zu ibernehmen, nur in einzelnen Fallen und nur anfanglich zu Verunsicherung.
Diese wussten nicht, was mit ihrer Beschaftigung geschehen wiirde und sie sorgten sich um einen
potenziellen Verlust ihres Jobs. Laut dem interviewten Produktionsleiter eines untersuchten
Unternehmens brach unter dem Fremdpersonal ,,Panik® aus, da die ehemaligen
Werkvertragsarbeitnehmer*innen beflirchteten, ihren Ansprechpartner zu verlieren, der sie (iber den
Arbeitsalltag hinaus vorher betreut hatte. Um die Unsicherheit unter den Arbeitnehmer*innen zu
reduzieren, wurden Einzelgesprache gefiihrt und man versicherte den neuen Beschéftigten, sie auch
weiterhin in alltiglichen Belangen zu unterstiitzen. Uberdies bestand unter den Fremdbeschiftigten
Unsicherheit, zu welchen Konditionen sie neue Vertrdge erhalten wiirden.

Wie in Kapitel 3.3.1 beschrieben, ist die Abgrenzung des Geltungsbereichs des GSA Fleisch nicht
eindeutig. Das Auftreten von Rechtsunsicherheit wurde in Interviews, z. B. mit Faire Mobilitat,
ebenso wie in einer Betriebsfallstudie bestatigt. Berichtet wurde z. B. von Streitfallen, inwieweit die
Bereiche Versand und Logistik unter das novellierte Gesetz fallen oder inwieweit im Bereich
Verpackung noch Fremdpersonal zuldssig ist. In einer Fallstudie entschied sich die Geschaftsfiihrung
fur eine Sicherheitsstrategie und verzichtete auf den Einsatz von Fremdpersonal auch in dem Bereich
der Verpackung (Verstauen von verpacktem Fleisch in Kisten auf Paletten), in dem es unsicher tGber
die Geltung des Gesetzes war. Das Risiko von BulRgeldern war ihm zu hoch. Darlber hinaus war unter
den von der Evaluation untersuchten Betrieben auch ein Fall, in dem ein Geschaftsfiihrer das Gesetz
an einer Stelle falsch interpretierte, obgleich es im Wortlaut eindeutig war. Er nahm an, dass das

285 Die hier beschriebene Verhandlungsmacht riihrte daher, dass dem Leiharbeitsunternehmen mit der Gesetzesnovelle die
Geschaftsgrundlage entzogen wurde, da es vorher hauptsachlich mit Schlachtunternehmen zusammenarbeitete - die nun von dem
Verbot der Leiharbeit betroffen sind. Vor dem Hintergrund einer méglichen 6konomischen Existenzkrise akzeptierte er daher die
niedrigeren Ablésesummen fiir die Leiharbeitnehmer*innen.
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Gesetz fiir seinen groReren Handwerksbetrieb gelten wiirde, da er Giber 49 Personen beschiftigte.
Das auf Basis von Werkvertrdgen beschiftigte Personal wurde daher von ihm zum 1. Januar 2021
ubernommen. Er beriicksichtigte nicht, dass Personal im Verkauf und Auszubildende nicht gezahlt
werden.”®

5.1.2  Verdnderungen des Aufgabenportfolios von Unternehmen

In dem Zuge, wie aufgrund der Novellierung des GSA Fleisch die Arbeitsverhaltnisse von den
Subunternehmen zu den Stammunternehmen wechseln mussten, war von den Unternehmen
ebenfalls zu entscheiden, in welchem Umfang und von wem die bislang von den Subunternehmen
erbrachten migrationsspezifischen Leistungen (vgl. Kapitel 4.3.1) ilbernommen werden.

Die aktive Rekrutierung von immer wieder neuem Personal in den Herkunftslandern haben bislang
die wenigsten Fleischunternehmen vollstandig in die eigene Hand genommen. Einzelne groRere
Konzerne haben begonnen, in den Herkunftsldandern eigene Rekrutierungsbiiros aufzubauen -
allerdings teilten sie mit, dass sie auf diesem Weg zwar zunehmend, aber immer noch nicht
ausreichend Personal gewinnen wiirden. Teils haben sie hierfiir Personal ibernommen, welches diese
Funktion vorher bei den ehemaligen Subunternehmen ausiibte und Giber entsprechende Erfahrungen
und Netzwerke verfugt. Teils wurde hierfiir neues Personal eingestellt. Alle Unternehmen nutzen
weiterhin die auch bislang von ihnen gegangenen Rekrutierungswege, z. B. (iber die Bundesagentur
fur Arbeit, Anzeigen, Social Media und Mund-zu-Mund-Propaganda der Beschiftigten. Dariiber
hinaus hat ein Teil der Subunternehmen sich zu Personaldienstleistern weiterentwickelt und
tbernimmt wie zuvor groRere Teile der Rekrutierung (vgl. Kapitel 5.2).

Fir die Personalverwaltung i. e. S. und fiir die Anmeldung neuer Beschiftigter beim
Einwohnermeldeamt, die Organisation von Gesundheitszeugnissen, teils auch fiir Leistungen, die
iiber die Beschiftigung hinausgehen (z. B. Ubersetzungen bei Arztbesuchen, Anmeldung bei der GEZ
oder von Kindern in der Schule, Gegensteuern bei ibermaRigem Alkoholkonsum in den
Gemeinschaftswohnungen) haben die meisten Unternehmen ihre Personalbiiros umfangreich und
mehrsprachig aufgestockt (vgl. Kapitel 5.1.1). Der Aufwand der Personalverwaltungen mit den neuen
Beschiftigten ist dabei durch die meist schwierigere Verstandigung und die fehlende Vertrautheit des
neuen Personals mit z. B. Anforderungen deutscher Behérden (iberproportional hoch. Auch hier
haben einige Unternehmen Wert darauf gelegt, diese Leistungen nun selbst zu erbringen. Andere
waren mit ihren bisherigen Subunternehmen zufrieden und haben die ehemaligen Subunternehmer
als Dienstleister mit dieser Kimmererfunktion beauftragt. Teils erleichterten solche
Dienstleistungsauftrdge auch die Kompromissfindung zwischen dem Sub- und dem
Stammunternehmer bei der Frage, ob oder in welcher Héhe fiir die Ubernahme des Personals
Ablésesummen an den Subunternehmer zu zahlen sind.

Die im Rahmen der Betriebsfallstudien befragten Unternehmen betonten in der Regel diese
besonderen von ihnen fiir ihr Personal erbrachten zusatzlichen Leistungen. Wahlweise stellen sie
dabei den damit verbundenen Aufwand oder die besondere Qualitdt und den Nutzen ihrer Leistungen
fur die Beschéftigten in den Vordergrund. Manche ihrer Integrationsleistungen gehen auch schon auf
Angebote vor der Novellierung des GSA Fleisch zurtick, z. B. Sprachkurse fiir Beschaftigte.
Beschiftigte bestdtigten in Interviews ihre Zufriedenheit damit. Einzelne Unternehmen haben sich
jedoch auch dafiir entschieden, in diesem Feld weniger oder andere Leistungen zu erbringen, als es
zuvor ihre Subunternehmer taten. In einem Fall verzichtete das Unternehmen z. B. auf den beim
Subunternehmer liblichen gratis Bustransport zwischen den Wohnungen und den Betrieben mit der
Begriindung, dass die anderen Angestellten schlieflich auch eigenstdndig an- und abreisen wiirden,

286 Es ist nicht klar, ob das Unternehmen noch unter die Handwerksausnahme fillt, da dem interviewten Geschaftsfuihrer nicht
transparent war, wie viele seiner Mitarbeitenden genau er dem Verkauf und den unmittelbar damit verbundenen Tatigkeiten zuordnen
sollte.
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teils ebenfalls Gber lange Pendelstrecken aus Nachbarorten mit dem eigenen Pkw. Stattdessen
verhandelte es mit dem OPNV iiber zusitzliche Buslinien und mit einem Dienstleister {iber
Leihfahrrader. In einem anderen Fall, in dem das Subunternehmen neu in Deutschland
Angekommene auch nachts in Empfang genommen und in die gestellten Wohnungen gebracht hatte,
pladierte nun das Unternehmen dafiir, dass das neue Personal seine Anreise eigenstindig so
organisieren kdnnte, dass es eben nicht nachts ankommt - eine Kiimmererfunktion ibernahm auch
dieses Unternehmen, reduzierte sie aber auf die tblichen Dienstzeiten. Die Mdglichkeiten, den
Beschaftigten hier mehr Eigenverantwortung zu geben, haben sich nach Einschdtzung von
Interviewpartnern durch die neuen Informationstechnologien deutlich erweitert.

Die von den Subunternehmen zuvor oft gestellten Gemeinschaftsunterkiinfte gingen mit der
Ubernahme des Personals nicht automatisch an die Stammunternehmen (ber. Teils hatten die
Subunternehmen Interesse daran, Vermieter zu bleiben und waren zu einer Abgabe nicht bereit. Teils
wollten die Unternehmen die Unterkiinfte jedoch auch nicht Gbernehmen, z. B. da sie den eigenen
oder den gesetzlichen Mindeststandards nicht entsprachen oder da sie von den Betrieben zu weit
entfernt lagen und damit die Abhiangigkeit vom organisierten Bustransport der ehemaligen
Subunternehmer fortbestiinde. Die Organisation addquater Wohnungen war damit fiir mehrere
Unternehmen die erste Herausforderung fiir die Ubernahme des ehemaligen Fremdpersonals. Teils
mieteten sie umfangreich Immobilien von Dritten in der Region an. Teils ibernahmen sie Immobilien
von Subunternehmen und renovierten sie. Mehrere Unternehmen bauten auch Wohnungen fiir die
Beschiftigten neu. Dies geschah manchmal gegen den Widerstand der einheimischen Bevélkerung,
die Vorbehalte gegen Neubauten fiir auslandische Beschéftigte in der Nachbarschaft hatte. Zu den
neuen Aufgaben der Fleischunternehmen konnte damit also auch zdhlen, Bauunternehmer und
Vermittler in Integrationsfragen gleichzeitig zu werden.

Das oben genannte grofle Unternehmen, welches sich aus dem taglichen Transport der Beschaftigten
zuriickzog, lehnte auch hier explizit ab, die Verantwortung fiir Fragen der Unterbringung zu
tbernehmen. Es hatte in Jahren zuvor bereits schlechte Presse gegeben, wie sein Fremdpersonal
~hauste®. Damals konnte es die Verantwortung noch an den Subunternehmer abweisen. Nun aber
wollte es kein Risiko eingehen, die Wohnungen des Dienstleisters von diesem zu iibernehmen, da sie
nicht konform mit der Arbeitsstattenverordnung schienen. Zugleich war der lokale Wohnungsmarkt
sehr angespannt und ein Neubau kam nicht infrage, weil das Unternehmen schon Erfahrung hatte,
wie viel Widerstand die Bevolkerung dem Bau des Betriebs entgegengebracht hatte. Das
Unternehmen entschied sich also dafiir, ab Ende des Jahres 2020 schrittweise immer nur jene
Beschiftigten zu ibernehmen, die eigenstdndig gemietete Wohnungen vorweisen konnten. Die
erklarte Haltung der Geschaftsfiihrung, ein Fleisch- und kein Immobilienunternehmen sein zu
wollen, fiihrte dazu, dass von mehreren hundert Beschiftigten des Subunternehmers 40 bis 60
Prozent auf die Direktanstellung verzichteten. Die anderen gingen in ihre Herkunftslander zuriick
oder suchten sich in anderen Unternehmen Arbeit. Eine Fiihrungskraft erganzte hierzu, dass
diejenigen, die eigenstandig Wohnungen gemietet hatten, nun schlechter wohnten als damals beim
Subunternehmen, ,,aber das interessiert jetzt die Presse nicht mehr, jetzt ist das privat®. Auch aus
anderen Betriebsfallstudien wurde berichtet, dass ein kleiner Teil des ehemaligen Fremdpersonals auf
eine Direktanstellung verzichtet hatte und z. B. mit dem Subunternehmen nun in den Niederlanden
weiterarbeitet. Die GroRenordnung von 40 bis 60 Prozent aus dem vorgenannten Fallbeispiel ist
jedoch ein Einzelfall. Die Strategie dieses Unternehmens, Verantwortlichkeiten zu privatisieren bzw.
an seine Beschiftigten zu delegieren, war innerhalb der Fallstudien nicht typisch. Dennoch
veranschaulicht der Fall, dass in bestimmten Konstellationen Teile des Fremdpersonals die beim
Subunternehmer geltenden Gesamtkonditionen (Arbeitsbedingungen, Lohn, Wohnen, Transport und
ggf. noch andere migrationsbedingte Leistungen) insgesamt positiver bewerteten als die beim
Stammunternehmen. Das Fallbeispiel zeigt zugleich, dass das Unternehmen temporér aufgrund des
Personaleinbruchs groRe Probleme hatte, die Produktionsmengen einzuhalten, die es Kunden
vertraglich garantiert hatte. Sich der Verantwortlichkeit fiir migrationsspezifische Leistungen
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vollstindig zu entledigen, funktioniert nur, insofern die Beschiftigten dann nicht das Unternehmen
wechseln. Ob sich solche Unternehmensstrategien durchsetzen, ist folglich ungewiss.

In Kapitel 4.3.1 wurde beschrieben, dass die Abhangigkeit der Beschiftigten von den
Subunternehmen dadurch erh6ht wurde, dass diese die migrationsspezifischen Leistungen als
Gesamtpaket erbrachten. Die Fallstudien geben keinen Hinweis darauf, dass dies in gleicher Weise
gilt, wenn diese Leistungen nun von den Stammunternehmen erbracht werden. Der groRe
Unterschied ist hierbei, dass die Konditionen fiir diese Leistungen nun viel transparenter sind und
sich die Stammunternehmen starker an gesetzliche Regelungen halten - z. B. den Kiindigungsschutz
auch bei Werkswohnungen.

Uber diese Frage hinaus haben sich mit der Integration von Fremdpersonal aus Werkvertrigen
(weniger bei der Arbeitnehmeriiberlassung) auch die Aufgaben der Unternehmen in der Produktion
verandert. Einzelne Betriebsleiter beschrieben ihre neuen Aufgaben darin, dass sie das neue Personal
teils erst kennenlernen und ihre Kompetenzen einschitzen lernen mussten, um es angemessen
einsetzen zu kénnen. Dies war nicht in jedem Betrieb der Fall, teils gaben Betriebsleiter auch an, dass
sie das Fremdpersonal (iber die jahrelange Zusammenarbeit gut kannten, auch wenn sie formal nicht
deren Vorgesetzte gewesen waren. Die Ubernahme von erweiterten Verantwortlichkeiten fiir die
neuen Beschiftigten war dabei keineswegs immer auch im Interesse des bisherigen Stammpersonals.
Eine Fachkraft fir Arbeitsschutz klagte explizit, dass ihr die Arbeit nach der Integration des
Fremdpersonals keinen Spalt mehr machte. Wahrend sie bis zum Jahr 2021 detaillierte
Arbeitsschutzkonzepte fiir die (wenigen) Stammbeschéftigten entwickeln und umsetzen konnte, war
sie anschlieRend vor allem damit beschiftigt, die Grundlagen des Arbeitsschutzes an Kolleginnen und
Kollegen zu vermitteln, mit denen sie sich kaum verstdndigen konnte. Dieses Beispiel zeigt, dass die
Integration des Fremdpersonals auch Verdanderungen fiir die Stammbeschaftigten mit sich bringen
kann, die seitens der Leitungsebene entsprechend organisiert sein wollen.

5.1.3  Rolle des ehemaligen Fiihrungspersonals der Werkvertragsunternehmen

War das Fremdpersonal vor der Ubernahme im Wege der Arbeitnehmeriiberlassung beschiftigt, so
wurde es vor der Novellierung des GSA Fleisch durch das Personal des jeweiligen Stammbetriebs
bzw. -unternehmens angeleitet. Die Frage, welche Rolle ehemaliges Fiihrungspersonal nach der
Gesetzesnovelle einnahm, stellt sich fiir diese Gruppe des Fremdpersonals daher nicht.

Beziiglich der Rollen des ehemaligen Fiihrungspersonals unter den Werkvertragsarbeitnehmer*innen
nach der Gesetzesnovelle lassen sich auf Basis der Fallstudien und Stakeholderinterviews folgende
Konstellationen beobachten:

e Fir die im Rahmen der Fallstudien untersuchten Betriebe bzw. Unternehmen ist festzustellen,
dass das ehemalige Flihrungspersonal im Zuge der Gesetzesnovelle in das Stammunternehmen
bzw. den Stammbetrieb iibernommen und dort auf der gleichen Position eingesetzt wurde. Bei
diesen untersuchten Betrieben bzw. Unternehmen erfolgte die Ubernahme der Vorarbeiterinnen
und Vorarbeiter vor dem Hintergrund, dass zwischen ihnen und den ehemaligen
Werkvertragsarbeitnehmer*innen ein weitgehend konfliktfreies Verhaltnis und daher kein Grund
bestand, sich von ihnen zu trennen.” Beschiftigte, die auRerhalb von Fallstudien interviewt
wurden, schilderten hiufig, dass die vollstindige Ubernahme des Fiihrungspersonals die gingigste
Praxis war.

287 Im Rahmen einer Fallstudie legte ein interviewter Arbeitsschutzbeauftragter dar, dass Konfliktpotenzial bei den ehemaligen
Vorarbeitern des Werkvertragsunternehmens sich vor allem in der mangelnden Einhaltung der hohen Anforderungen im Arbeitsschutz
zeigt. So wiirden Vorarbeiter Probleme damit haben, diese Regelungen zu akzeptieren, und eher eine Haltung transportieren, dass man
,das doch immer so gemacht [habe], es sei doch noch nie was passiert oder das sei zu aufwendig.“ Das Stammunternehmen bzw. der
Arbeitsschutzbeauftragte geht dabei den Weg, die Vorarbeiter regelmaRig an die Arbeitsschutzregelungen zu erinnern und bei
wiederholten Verst6Ren auch abzumahnen. Auch wenn dies zu Konflikten am Arbeitsplatz fiihrt, so zeigen diese MaRnahmen laut dem
interviewten Arbeitsschutzbeauftragten Wirkung.
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e In wenigen Betrieben bzw. Unternehmen stiegen einige der ibernommenen Vorarbeiterinnen und
Vorarbeiter noch weiter auf (z. B. zum Abteilungsleiter oder zur Abteilungsleiterin). Nur bei einem
Fall ist bekannt, dass Vorarbeiter nicht positionsgetreu bernommen, sondern auf niedrigeren
Positionen eingesetzt wurden, ohne dass aus dem Interview hervorgeht, inwieweit bzw. aus
welchen Griinden die Vorarbeiter nicht positionsadaquat tibernommen wurden.

e Aus einzelnen Fallstudien geht hervor, dass das ehemalige Fiihrungspersonal von
Werkvertragsunternehmen nun andere Funktionen im Stammunternehmen (z. B. im Bereich
Dolmetschen oder Personalrekrutierung) Gbernimmt. Im Rahmen von Stakeholderinterviews
wurde erganzt, dass sich bei zahlreichen insbesondere mehrsprachigen Vorarbeiterinnen und
Vorarbeitern ihr Aufgabenkreis im Stammunternehmen insoweit erweiterte, als sie als
»lntegrationsbeauftragte” fiir das ehemalige Fremdpersonal bzw. generell fiir nicht
deutschsprachiges Personal fungieren sollten. Ihre Aufgaben sollten — neben ihren operativen
Tatigkeiten im Kernbereich — darin bestehen, als (sprachlicher) Mittler zwischen Arbeitgeber und
Beschiftigten zu fungieren sowie auch Integrationshilfe auRerhalb des Arbeitskontextes z. B. im
Form der Begleitung bei Behdrdengangen oder der Organisation von Arztbesuchen zu leisten.

e Selten kam es vor, dass in Unternehmen bzw. Betrieben Teile des ehemaligen Fiihrungspersonals
aus den Werkvertragsunternehmen nicht tbernommen wurden. Die Entscheidung gegen die
Einstellung einzelner Personen erfolgte vor dem Hintergrund eines belasteten Verhiltnisses zu
den Beschiftigten - sei es, weil das ehemalige Fremdpersonal dies der Geschiftsfiihrung des
Stammunternehmens berichtete oder weil es in der Vergangenheit von Angehérigen des
Stammpersonals beobachtet wurde.?®® Aus einigen Fallstudien geht dabei hervor, dass der
Zeitpunkt, wann man sich von Teilen des ehemaligen Fiihrungspersonals der
Werkvertragsarbeitnehmer*innen trennte, variierte - teilweise geschah dies bereits vor der
Novellierung des GSA Fleisch, in einigen Fillen erst nach der Ubernahme des Fremdpersonals
(wenn dieses bereits vor der Gesetzesnovelle ibernommen wurde) bzw. nach der Novellierung des
GSA Fleisch.?®® Auch unabhéngig von Betriebsfallstudien bestatigten Interviews mit Beschéftigten
die Praxis, dass unliebsames Fithrungspersonal wihrend der (anlisslich der Ubernahme ins
Stammunternehmen vereinbarten) Probezeiten entlassen wurde.

Inwieweit die Ubernahme des Fiihrungspersonals des Subunternehmens in das Stammunternehmen
problematisch ist, kann anhand der Daten der Evaluation nicht verallgemeinernd beurteilt werden.
Dies hangt zum einen davon ab, wie stark die betreffenden Personen einen negativen Einfluss auf die
anderen Beschiftigten hatten. Zum anderen hidngt es davon ab, wie stark das Stammunternehmen

288 Auch einige der unabhdngig interviewten Beschiftigten berichteten, dass besonders konfliktauslésende Vorarbeiter der ehemaligen
Subunternehmen nicht tibernommen wurden.

Der Abteilungsleiter eines Unternehmens berichtet diesbezuglich: ,,Der Werkvertrag, den wir hier gehabt haben und mit den
Flihrungskriften des Werkvertrages, war es teilweise auch so, dass wir die Fiihrungskrafte ausgetauscht haben. Weil ich da gesagt
habe: Der Umgang gefillt mir nicht, den méchte ich nicht. Also das [...] wie gesagt, ich bin ein bisschen sozialer eingestellt auch mit
dem Umgang der Mitarbeiter selber. Dann habe ich hier oben gesessen und habe gesagt: Ich méchte es nicht. Es obliegt ja dann denen,
ob sie die austauschen, aber letztendlich haben die dann meinem Anliegen gefolgt und haben dann die Fiihrungskréfte ausgetauscht.
Und nach dem Austausch hat das dann wirklich gut funktioniert.”

Der Betriebsratsvorsitzende eines anderen Unternehmens schilderte, dass das Stammunternehmen zwei Vorarbeiter nicht
tibernommen habe, weil diese ,,verbal die Leute sehr angeraunzt haben und sehr einschiichternd auf die
Werkvertragsarbeitnehmer*innen gewirkt hatten. Die Geschaftsfihrung kommunizierte gegeniiber dem Inhaber des
Subunternehmens, dass das Verhalten dieser Fihrungspersonen nicht zur Unternehmenskultur passe und die Vorarbeiter daher nicht
tibernommen wiirden. Auch soll es auRerhalb des Arbeitskontexts laut dem Betriebsratvorsitzenden physische Auseinandersetzungen
zwischen Beschiftigten und Vorarbeitern gegeben haben, jedoch gab es hierfiir keine Beweise. Auf Nachfrage des
Betriebsratsvorsitzenden bei den Beschaftigten verneinten diese, dass es solche Vorfille gegeben hitte.

29 Ein Geschiftsfiihrer berichtete, erst nach der Ubernahme der Werkvertragsarbeitnehmer*innen im Jahr 2019 in das
Stammunternehmen erfahren zu haben, dass es unter den ehemaligen Vorarbeitern des Subunternehmens zahlreiche Falle von
Korruption gab: So lieRen sich Vorarbeiter dafiir bezahlen, dass sie in unteren Gehaltsstufen eingruppierten Beschaftigten besser
entlohnte Stellen anboten. Erst als diese Praxis aufgedeckt wurde - die Vorarbeiter waren zu diesem Zeitpunkt bereits im
Stammunternehmen beschiftigt — wurden diese zum GroRteil nachtraglich entlassen und neues Fithrungspersonal aus dem Kreis der
Beschaftigten rekrutiert.
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eine andere Unternehmenskultur haben moéchte und durch eine entsprechende Leitung des

ubernommenen (Fiihrungs-)Personals gestaltet.

¢ Nach Einschdtzungen einiger interviewter arbeitnehmer*innennaher Stakeholder (z. B. DGB, NGG)
wurden bei vielen Unternehmen, die Vorarbeiterinnen und Vorarbeiter aus Subunternehmen
Gbernahmen, soziale Machtverhaltnisse konserviert. So seien hdufig die Personen geblieben, die
auf die Beschiftigten eine eher einschiichternde Wirkung aufwiesen. Fir viele ehemalige
Fremdbeschaftigte bestiinden nach wie vor Abhéngigkeitsbeziehungen zu diesen, da sie als die
einzigen Ansprechpersonen fiir das ehemalige Fremdpersonal fungierten. Der Evaluation zeigte
sich bei den Fallstudien jedoch nur in einem Fall eine entsprechende Konstellation. Hier fiihrte die
Ubernahme des Fiihrungspersonals aus Sicht eines interviewten Beschiftigten zur Kontinuitit
einer Arbeitsatmosphare, die von Einschiichterung und Zurlickhaltung beziiglich der
Kommunikation tiber Missstande gepragt ist.?*® Aus Sicht des interviewten Beschaftigten und
eines ortlichen Funktionars der NGG mit zahlreichen Kontakten zu ehemaligen und aktuellen
Beschiftigten dieses Unternehmens sowie zu ehemaligen Werkvertragsarbeitnehmer*innen
diente die Ubernahme der einstigen Vorarbeiterinnen und Vorarbeiter zudem dazu, eine
Integration des ehemaligen Fremdpersonals in die Stammbelegschaft zu verhindern, sodass
innerhalb des Betriebs weiterhin weitgehend segregiert gearbeitet wird.

e Dem stehen Fallstudien entgegen, in denen Beschaftigte (und die Geschaftsfiihrungen) die
Ubernahme der Vorgesetzten véllig unproblematisch fanden, weil man gut miteinander umging.

e Inanderen Fallstudien beschrieben Geschaftsfihrungen oder Arbeitsschutzbeauftragte, dass sie
Arbeit investiert hatten, bis auch die neuen Vorarbeiter die Standards des Stammunternehmens
lebten. Teilweise hatte das Unternehmen mit Abmahnungen und Kiindigungen arbeiten miissen.
Letztlich sei der Teil der friiheren Vorarbeiter geblieben, der fiir die Beschéftigten und das
Unternehmen gut sei.

5.1.4  Verstolle gegen das Verbot der Fremdbeschaftigung und die Inhaberregelung

RechtsverstoRe gegen das Gesetz aus Unwissen oder aufgrund von Rechtsunsicherheit konnte die
Evaluation in den Betriebsfallstudien nicht feststellen. Wie in Kapitel 5.1.3 beschrieben wussten
nahezu alle Betriebe,”* die im Rahmen der Evaluation interviewt wurden, dass die Novellierung des
GSA Fleisch grundsitzlich fiir sie gilt.” Die rechtlichen Uberlegungen in Kapitel 3.3.1 bzw. die nicht
eindeutige Abgrenzung des Geltungsbereichs hat sich nicht in praktischen Problemen fiir die
interviewten Unternehmen manifestiert — unter Beriicksichtigung des Umstandes, dass sie sich im
Zweifelsfall eher den Regelungen des Gesetzes beugten als ein BuRgeld zu riskieren. Kein
Unternehmen wurde interviewt, das de jure in der Fleischwirtschaft tatig war, sich selbst aber zu
einem anderen Wirtschaftszweig zdhlte. Dies gilt auch fiir Fleischbetriebe, die Tochterunternehmen
des Einzelhandels sind. Neben den theoretischen Uberlegungen in Kapitel 3.3.1 machten allerdings
auch arbeitnehmer*innennahe Stakeholder (NGG, DGB, KDA Nordkirche, Arbeit und Leben NRW) die
Erfahrung, dass Unternehmen (iber das Uberwiegensprinzip sich bewusst nicht zur Fleischwirtschaft

290 So beschreibt der Beschaftigte die Atmosphére am Arbeitsplatz mit Blick auf die Vorarbeiterinnen und Vorarbeiter folgendermaRen:
wIch sag mal, kommt der Chef in die Bude, dann gucken sie hoch, dann geben sie nochmal extra Gas oder die versuchen sogar, den
Kollegen die Sachen aus den Handen zu reilSen ,Guck mal, ich bin sehr arbeitswiitig und arbeitswillig; ich bin der FleiBigste von allen.*
Auch laut dem interviewten Gewerkschaftsfunktionar scheint unter den Beschaftigten dieses Unternehmens ein hohes MaR an Angst
vor negativen Konsequenzen seitens der Vorarbeiter und auch der Geschaftsfiihrung des Unternehmens vorzuherrschen. Zwar
wandten sich einige Beschaftigte an die 6rtliche NGG-Vertretung, aus Sorge vor einem moglichen Arbeitsplatzverlust wurden die
gemeldeten Angelegenheiten von den betroffenen Beschéftigten jedoch nicht weiter verfolgt. Die wenigen Beschiftigten, die im
Austausch mit der NGG blieben, taten dies unter groRter Geheimhaltung (indem sie mit der NGG mittels einer E-Mail eines Online-
Shops oder mit einem Prepaid-Handy und einer Mobilfunknummer mit polnischer Vorwahl kommunizierten).

21 Ausnahmen bestanden lediglich fiir Handwerksunternehmen, die weit unter 50 Beschaftigte hatten und somit sowieso nicht von der
Inhaberregelung oder dem Verbot von Fremdpersonal betroffen sind.

292 Einige mittelstandische Verarbeitungsunternehmen wussten allerdings nicht, dass eine Leiharbeitsausnahme fiir das Handwerk
existiert. Sie hielten die Regelungen somit fiir strenger, als sie faktisch sind.

96



Umsetzung des GSA Fleisch

zdhlen: So wiirden einige Unternehmen komplementare Tatigkeiten des Kernbereichs?*?
wegdefinieren, um so bewusst nicht in die Fleischwirtschaft und somit unter das GSA Fleisch zu
fallen.

Dass im Rahmen der Evaluation keines dieser Unternehmen identifiziert werden konnte, kann dabei
auf zwei Griinde zurlckzufiihren sein:

1) Unternehmen, die sich bewusst nicht zur Fleischwirtschaft zahlen, konnten ihre Betriebe
nicht unter dem Wirtschaftszweig ,10.1“ der WZ 2008 gemeldet haben, sondern bei einem
beliebigen anderen Wirtschaftszweig. Im Rahmen der Fallstudienakquise wurden nur
Adressen von Unternehmen dieses Wirtschaftszweigs gekauft - insofern kann die
Grundgesamtheit nicht die Stichprobe abdecken.?*

2) Esist stark davon auszugehen, dass Unternehmen, die diese Méglichkeit der
Gesetzesumgehung nutzen, kaum Interesse haben dirften, an der Evaluation teilzunehmen.

Verst6Re gegen das Verbot von Fremdbeschaftigung

Es sind in Relation zur Zahl der Unternehmen nur wenige Verst6lle gegen das Verbot von
Fremdbeschaftigung zu verzeichnen: Sowohl DGB als auch NGG beschrieben zum Zeitpunkt der
gefiihrten Interviews, dass ihnen keine VerstoRe gegen das Verbot von Fremdbeschaftigung bekannt
seien. Die NGG erlauterte, dass sie aus Gesprachen mit Betriebsrdten erfahren habe, dass der Einsatz
von Fremdpersonal im Kernbereich kaum noch méglich sei, da potenzielle VerstoRe hoch kriminell
waren. Die Interviewpartnerinnern und -partner von Faire Mobilitat fiihrten aus, dass sie lediglich zu
Beginn der gesetzlichen Neuregelungen von dem Einsatz von Fremdpersonal gehort hatten.
Derzeitig verhalte es sich so, dass insbesondere bei den groRen Hauptschlachthoéfen kein
Subunternehmen mehr im Kernbereich tatig sei, auch weil dies zu schnell publik werden wiirde.

Es dulRerten Beratungsstellen und Gewerkschaften die Vermutung, dass Betriebe versuchen kénnten,
moglichst viele Bereiche nicht zum ,Kernbereich® zu zihlen, um (neben der Nutzung des
Uberwiegungsprinzips, vgl. oben) dort weiter Fremdpersonal nutzten zu kénnen. Es wurden im
Rahmen der Evaluation jedoch keine Neuzuschnitte von Unternehmen festgestellt, die mutmaRlich
auf eine solche Umgehung des GSA Fleisch zielen kénnten. Dadurch reduziert sich die Moglichkeit,
Fremdpersonal im Kernbereich einzusetzen, sodass nur noch Fremdpersonal in anderen (legalen)
Bereichen (z. B. Reinigung, Kartonage, Logistik) eingesetzt wird. In einigen Betrieben zeigte sich dabei
Rechtsunsicherheit als Problem. Es gab in wenigen Fallen Fehlinterpretationen oder Unkenntnis des
rechtlichen Rahmens (z. B. wenn der Werkvertrag fiir die Reinigung gekiindigt wird aufgrund von
Unkenntnis, ob dieser noch erlaubt sei).

Wourde von den interviewten Hauptzolldmtern von RechtsverstoRen durch Einsatz von
Fremdpersonal berichtet, stellten diese eher Einzelfalle dar: So versuchten z. B. einzelne
Unternehmen der Donerfleischproduktion mit weniger als 50 Beschéftigten, sich zwecks weiterer
Nutzung von Fremdpersonal als Handwerksunternehmen darzustellen, indem sie gefalschte
Meisterbriefe vorlegten.

23 In dem Kontext wurden folgende Tétigkeiten beispielhaft genannt: das Steuern einer Anlage, die tagliche Reinigung, die Anleitung und
Einarbeitung des Personals iiber Dienstleister.

294 Um diese Problematik zu umgehen, hatte man alle Unternehmen gleich welcher Branche anfragen missen - was im Rahmen der
Evaluation ein unmégliches Unterfangen dargestellt hitte. Zudem bleibt es auch dann hdchst unwahrscheinlich, dass Unternehmen
von sich aus erzéhlen, dass sie Méglichkeiten der Gesetzesumgehung nutzen (vgl. hierzu auch Punkt 2 oben).

25 Sje schilderten einen Einzelfall im Kreis Gitersloh, wo Mitarbeitende eines Subunternehmers in eine Betriebstétte eines
Stammunternehmen gingen. In dem Kontext verwies Faire Mobilitat darauf, dass es sein konnte, dass den Personen zu dem Zeitpunkt
(noch) nicht klar war, dass sie gegen ein Gesetz verstoBen. Nachdem Faire Mobilitat diese dem Zoll meldete, haben sie spater
mitbekommen, dass die entsprechenden Personen Arbeitsvertrage direkt beim Stammunternehmen erhielten.
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Zudem hatte ein Zollbeamter in einem Fall die Vermutung, dass Personen iber ein
Werkvertragsverhaltnis verbotenerweise Tatigkeiten im Kernbereich der Fleischwirtschaft
ausfiihrten, obgleich sie offiziell einen Werkvertrag fiir einen formal erlaubten Bereich (technische
Wartung) hatten. Den betroffenen Personen fehlte dafiir die Qualifikation: , Jetzt [ein Jahr nach dem
Verdacht] treffe ich die wieder an und die sind jetzt aber als Fleischer titig. Also muss ich ja davon
ausgehen, dass sie im letzten Jahr auch als Fleischer titig waren, aber ich kann es nicht nachweisen.
Aber es wére auf jeden Fall eine Ordnungswidrigkeit, weil die auch keine technische Ausbildung
haben. Also muss ich Vernehmungen machen. Also die VerstdBe sind schon da, aber [meine
Kontrolle] hat ja schon eine Wirkung gehabt, weil die gemerkt haben, dass die Priifdichte erhoht
wird. Die Gefahr dariiber aufgedeckt zu werden, hat sich erhéht und dann haben sie sich (berlegt: Bei
einer Mindeststrafe von 30.000 Euro lohnt sich das dann auch nicht, dann stellen wir sie lieber doch
direkt an.”

Die amtlichen Daten der Generalzolldirektion (GZD) zeigen, dass VerstoRe gegen das Verbot des
Fremdpersonaleinsatzes vor allem in der fehlenden oder nicht rechtzeitigen Anzeige von Leiharbeit**
gegeniiber dem Zoll zu finden sind: Die entsprechenden VerstoRe traten vermehrt 2021 auf - und
somit kurz nach Einfiihrung der gesetzlichen Neuregelungen.”” Der ginzlich verbotene Einsatz von
Fremdpersonal im Kernbereich wurde 2021 bei 14 und 2022 bei zwolf Stammunternehmen
festgestellt. Fiir 2023 wurden bislang vier VerstoRe identifiziert (vgl. Tabelle 17). Weitaus haufiger
waren festgestellte VerstolRe gegen die (korrekte) Erfassung von Rist-, Wasch- und Umkleidezeiten,
worauf im Exkurs des Kapitels 6.3.1.1 eingegangen wird.

Tabelle 17 Festgestellte VerstoRe gegen das Verbot des Fremdpersonaleinsatzes in den Jahren 2021 bis
2023
Jahr Art des VerstoRes
Einsatz von Einsatz von Keine (rechtzeitige), Verbotenes
Fremdpersonal der  Solo-Selbststandigen falsche oder Tatigwerdenlassen
Stamm- unvollstindige und Uberlassen
unternehmen Anzeige von von
Leiharbeit Fremdpersonal
durch
Subunternehmen
2021 14 3 46 0
2022 12 0 22 2
2023%8 4 0 1 0

Quelle: Sonderauswertung GZD, 2023

In einigen wenigen der untersuchten Betriebe wurde auch aulRerhalb des Kernbereichs nicht mehr
mit Fremdpersonal gearbeitet, da die Angst vor potenziellen VerstéRen zu groR sei. Ein
Fleischverarbeitungsunternehmen duRerte z. B., dass es auch in seinem Bereich der Backerei keine
Leiharbeitnehmer*innen mehr tatig werden lasse, da die Backwarenabteilung in der gleichen
Produktionshalle wie die Fleischverarbeitung sei. Und ein interviewtes Leiharbeitsunternehmen
erklarte, auch auRerhalb des Kernbereichs keine Beschaftigten mehr in die Fleischwirtschaft zu
uberlassen: ,, 100 % unserer Kunden [...] haben sich dagegen ausgesprochen, weil denen die
zustandigen Regulierungsbehdérden zu verstehen gegeben haben: allein der Verdacht, dass sie
Leiharbeit oder Werkvertrage hier durchfiihren, die eventuell unzuldssig sind, allein der Verdacht

2% Im Rahmen der Novellierung des GSA Fleisch sind Inhaberinnen und Inhaber, welche die Leiharbeitsausnahme in der Verarbeitung
nutzen, dazu verpflichtet, vor Beginn des Einsatzes von Leiharbeitnehmer*innen diesen dem zusténdigen Hauptzollamt zu melden.
Weiterhin miissen Anderungen des Einsatzes und die Beendigung des Einsatzes gemeldet werden.

27 Seitens der BA wurde zudem berichtet, dass (Stand: Juli 2022) trotz der erheblichen Anzahl an Anzeigen in keinem Fall eine
Uberschreitung der Uberlassungshéchstdauer von vier Monaten identifiziert wurde.

2% F{r das Jahr 2023 werden nur die Verst6Re fir den Zeitraum vom 1. Januar bis 30. April 2023 abgebildet.
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wiirde denen reichen, vorerst den Standort zu schliefen, um alles dann auf links zu drehen und zu
priifen. Und dann kénnte man weitermachen. Aber keiner der Standortverantwortlichen, der
Geschiftsfiihrer, wollte das riskieren, dass sein Standort geschlossen wird. Weil ein Tag, so einen
Standort zu schliefBen, mit enormen Kosten verbunden sind (..) Sie miissen sich das auch so
vorstellen: Die Tiere kommen da an, und wenn man dann, wenn der Laden jetzt nicht den normalen
Ablauf hat, mit Schlachthof, Zerlegen, dann quillt es aus allen Léchern hoch. Plus wir haben so
immense Kosten und dagegen haben sie gar keinen Outcome. Und ich kann auch die
Standortverantwortlichen da verstehen.

Verst6Re gegen die Inhaberregelung

Die amtlichen Daten der GZD zeigen, dass bislang keine Verst6Re gegen die Inhaberregelung
vorliegen - entsprechend wird an dieser Stelle auf eine tabellarische Abbildung verzichtet. Zu Beginn
der Novellierung war allerdings nicht immer eindeutig, was als Versto§ zu gelten hat: Ein
Hauptzollamt berichtete aus der Anfangszeit von einem Fall, in welchem die Kuttelei in der
Betriebsstdtte eines anderen Inhabers war, was das Haupzollamt damals als Ordnungswidrigkeit
interpretierte. Erst die GZD entschied im Einzelfall, dass dies nicht weiter zu verfolgen sei, spater
setzte sich diese Rechtsauffassung durch.

5.2 Veranderungen der Werkvertragsunternehmen

Die Vorschrift des § 6a GSA Fleisch bildet den Kern des GSA Fleisch 2021. Die Norm schrankt den
Einsatz von Fremdpersonal in der Fleischwirtschaft mit Ausnahme des Fleischerhandwerks iSd § 2 II
GSA Fleisch erheblich ein.?® Sie beinhaltet ein ,Direktanstellungsgebot®, d. h. die Verpflichtung von
Unternehmen der Fleischwirtschaft, nur noch eigene Arbeitnehmer*innen im Bereich der
Schlachtung einschlieflich der Zerlegung sowie der Fleischverarbeitung einzusetzen.*® Der Inhaber
des Unternehmens darf diese Tatigkeiten nicht mehr im Rahmen von Werkvertragen an
Nachunternehmer gemaR § 631 BGB und auch nicht mehr an sogenannte ,,Solo-Selbststdndige”
vergeben. Damit soll dem bisherigen missbrauchlichen Einsatz von Werkvertragen in der
Fleischindustrie entgegengewirkt und eine grundlegende Verbesserung der Situation bei der
Durchsetzung von Arbeitnehmer*innenrechten in der Fleischwirtschaft sowie beim Schutz der
offentlichen Gesundheit erzielt werden.*** In diesem Kapitel wird untersucht, welchen
organisationalen Einfluss das Verbot des Einsatzes von Werkvertragsunternehmen im Kernbereich
der Fleischwirtschaft auf die Subunternehmen hat, die von der Regelung betroffen sind.

Aus den qualitativen Interviews zeigt sich, dass die ehemaligen Werkvertragsunternehmen seit der
Gesetzesnovelle in unterschiedlichen Rollen in Erscheinung treten. Die quantitativen Daten der BGN
zeigen, dass nach 2021 weiterhin Unternehmen als ,,branchentypische Dienstleister” tétig sind, wobei
die Daten einen deutlichen Riickgang der Subunternehmen zeigen (vgl. auch Kapitel 5.1.1). Bei den
BGN-Daten sind allerdings zwei statistische Unscharfen zu berticksichtigen:

1) Die BGN-Daten liefern keine Informationen dariiber, wo die ,branchentypischen
Dienstleister” noch tétig sind; speziell, ob sie Tatigkeiten auRerhalb des Kernbereichs der
Fleischwirtschaft ibernehmen (z. B. Reinigung, Lager, Logistik).

2) Zudem konnte es sich um Unternehmen handeln, die inzwischen einer anderen Branche
aulerhalb der Fleischerwirtschaft zuzuordnen sind, die jedoch in der BGN-Statistik bislang
nicht bereinigt wurden.

299 BR-Drucks. 426/20: S. 34.
300 D3ubler, 2021: S. 88.
301 BT-Drucks. 19/21978: S. 25.
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In den Fallstudien und Stakeholderinterviews wurde nicht bestatigt, dass Werkvertragsunternehmen
in Deutschland weiterhin im Kernbereich ,,on-site“ tatig sind. Hier wurden insbesondere
Vorarbeiterinnen und Vorarbeiter von Werkvertragsunternehmen in Fiihrungspositionen der
Produktionsaufsicht ibernommen, wodurch sie zur zentralen Kommunikationsstelle zwischen
Geschaftsfiihrung und Belegschaft werden. Damit beschiftigt sich das Kapitel 5.1 ausfiihrlich.

Die Spannweite alter und neuer Geschaftsfelder in Deutschland der ehemals im Kernbereich der
Fleischwirtschaft tatigen Subunternehmer ist aus den qualitativen Daten ablesbar. Der GroRteil der
interviewten Vertreterinnen und Vertreter aus Betrieben gibt an, dass sich die
Werkvertragsunternehmen auflosten. Bei einem Teil der Betriebe aus den Fallstudien haben sich die
ehemaligen Werkvertragsunternehmen mit einem Paket an anderen Dienstleistungen neu aufgestellt.

Zu den alten und neuen Tatigkeiten von ehemaligen Werkvertragsunternehmen zahlen demnach (wie
in Kapitel 5.1.2 und 5.1.3 beschrieben) hauptséchlich die Rekrutierung von Personal im Ausland,
Integrationsdienste wie Begleitung von Personal zu Behorden, Dolmetschertitigkeiten, Vermietung
von Wohnungen fiir Personal sowie der Transport zum Arbeitsplatz, Reinigung von
Produktionsmaschinen, Werkvertrage im Kernbereich der Fleischwirtschaft in anderen Landern (z. B.
Niederlande) und Werkvertrage fir andere Branchen (teils auch in der Nahrungsmittelbranche).

Es gibt keine qualitativen Hinweise darauf, dass die in der BGN-Statistik noch gezihlten
Werkvertragsunternehmen in relevanter Zahl weiterhin im Kernbereich (illegal oder im Handwerk)
tatig waren. AuRerdem geht aus den qualitativen Daten nicht hervor, dass Stammunternehmen
Produktionsbereiche gezielt so umstrukturiert hadtten, dass sie weiterhin mit
Werkvertragsunternehmen arbeiten kénnen. Fiir eine Fortfiihrung der Zusammenarbeit strukturiert
sich vielmehr ein Teil der Werkvertragsunternehmen um, um weiterhin mit dem Stammbetrieb
zusammenarbeiten zu kénnen.

Vor allem vonseiten der befragten Beratungsstellen und Gewerkschaften wurde auf bestehende
Missstande nach der Gesetzesnovelle aufmerksam gemacht, die sich vor allem auf die Rekrutierung
von Personal im Ausland beziehen. In Interviews mit Beratungsstellen, aber auch in
Betriebsfallstudien wurde deutlich, dass den Betrieben hiufig selbst die Strukturen und Kapazitdten
fehlen, potenzielle Beschiftigte in den Herkunftslandern direkt anzusprechen und zu rekrutieren.?®
Nur wenige befragte GroRunternehmen haben eigene Rekrutierungsstrukturen im Ausland aufgebaut
und unterhalten dort Biros.

Mit Blick auf die Rekrutierung von Personal aus dem Ausland®® bestatigt die polnische
Arbeitsschutzbehorde, dass es hier Gesetzesiiberschreitungen vonseiten ehemaliger Subunternehmer
gibt, die nun als rekrutierende Organisationen arbeiten. Diese missen sich u. a. in Polen und
Bulgarien registrieren und haben sich an landesrechtliche Regularien zu halten, u. a. zu den
Informationen, die sie rekrutierten Arbeitnehmer*innen zu ihrer Tatigkeit vermitteln miissen.
Wahrend die bulgarische Arbeitsschutzbehorde seit der Novellierung des GSA Fleisch keine
Beschwerden (iber VerstoRe erhalten hat, schildert die polnische Arbeitsschutzbehdrde, dass eine

302 Vor allem groRere Unternehmen Gbernehmen nun die Handlungsbereiche, die zuvor von den Subunternehmen tibernommen wurden,
einschlieRlich Dolmetschen, Unterbringung, Transport und Integration der ausléandischen Beschiftigten selbst (vgl. Kapitel 5.1.1 und
5.1.2). So bieten befragte GroBunternehmen auf ihren Seiten Anmeldeunterlagen auf Rumanisch an. Wie in Interviews deutlich wurde,
rekrutieren auch diese groen Unternehmen mehrheitlich weiter tiber Subunternehmen vor Ort. So hat eines der befragten
Unternehmen zwar einen eigenen Personalservice in Rumanien, dieser kann jedoch nicht den Gesamtbedarf decken.

303 Die Rekrutierung findet zu groBen Anteilen tiber die ehemaligen Subunternehmen in den Heimatlandern statt. Manchmal sind die
Firmen transparent und namentlich bekannt, viele nutzen jedoch Social-Media-Formate wie Facebook-Gruppen, in denen lediglich
eine Kontaktperson mit zugehdérigem WhatsApp-Namen steht. Ein Gewerkschaftsvertreter schatzte, dass circa 75 Prozent der
Rekrutierung weiterhin durch ehemalige Werkvertragsunternehmen erfolgt.
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Minderheit von rekrutierenden Organisationen VerstoRRe begeht. Diese Verstolle beziehen sich vor
allem auf eine falsche oder unzureichende Informationsvermittlung an rekrutierte Beschiftigte.*

304 Einige Befragte gaben an, dass die Personen zum Zeitpunkt der Anwerbung tiber Recruiter im Ausland manchmal gar nicht wissen, fir
welche Branche sie spater titig sein werden. Sie wissen nur, dass sich um alles gekiimmert wird (Fahrt, Unterkunft etc.). Haufig wird im
Vorfeld auch gesagt, dass die Personen bei Amazon arbeiten werden. Seitens der NGG wird zudem erwahnt, dass ein
Werkvertragsunternehmen, das auch ein Tochterunternehmen fiir Arbeitnehmeriiberlassung hatte, vor allem auf sozialen Medien in
Polen rekrutierte. Nicht immer wurde dabei erwdhnt, dass der Arbeitsort die Fleischwirtschaft sei — oft hieR es, das Unternehmen
suche Personal fiir die Kommissionierung.
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6. Wirkungen der Novellierung

Nachfolgend werden Wirkungen der Novellierung des GSA Fleisch auf die Transparenz, die
Rechtsdurchsetzung, Arbeitsbedingungen und Arbeitsbeziehungen beschrieben. Diese werden
bundeslandiibergreifend dargestellt, da diesbeziiglich keine fiir die Evaluation wesentlichen
Landerunterschiede gefunden wurden. Wo die Fallstudien der Evaluation nicht alle Lander abgedeckt
haben, zeigten auch die Interviews mit Stakeholdern keine fiir die Fragestellungen wesentlichen
Unterschiede.’®* Zwar sind die Aufsichtsbehdrden zum Teil zwischen den Landern anders organisiert
und die Kontrolldichte variierte in bestimmten Jahren deutlich. Es fand sich jedoch kein Hinweis, dass
deshalb der gesetzliche Handlungsbedarf in der Fleischindustrie je nach Land unterschiedlich hoch
gewesen ware. Die Betriebsfallstudien in Summe zeigten beziiglich des urspriinglichen
Handlungsbedarfs und der Wirkungen eine Vielfalt, auf die wir nachfolgend eingehen. Diese zum Teil
unterschiedlichen Praktiken von Betrieben der Fleischwirtschaft streuen dabei jedoch auch innerhalb
einzelner Lander. Es waren keine ldnderspezifischen Muster erkennbar.

Wo sich Unterschiede zwischen der Schlachtung und Zerlegung auf der einen und der Verarbeitung
auf der anderen Seite zeigten, wird darauf gesondert hingewiesen.

6.1 Transparenz

Die Leistungsbeschreibung formulierte allgemein auch den Auftrag, das Ziel der
Gesetzesnovellierung ,mehr Transparenz* zu untersuchen. Eine ndhere Bestimmung, in welchen
Aspekten fiir welche Akteure mehr Transparenz angestrebt wurde, liefern die Ausfiihrungen zum
Gesetzentwurf.>* Dabei sind vier relativ unterschiedliche Sachverhalte auseinanderzuhalten:

1) Erstens geht es dort um die Transparenz von Zustandigkeiten zur Erleichterung effektiver
Kontrollen. Hierauf wird Kapitel 6.2 ndher eingehen. Nicht jede Regelung des
Arbeitsschutzkontrollgesetzes steht dabei auch im Fokus der Evaluation des novellierten GSA
Fleisch. Zum Beispiel wird im Gesetzentwurf die Moglichkeit fiir Arbeitsschutzbehoérden
betont, bei Werkvertragskonstellationen gemeinsame schriftliche
Arbeitsschutzvereinbarungen zu verlangen. Durch das Verbot von Werkvertragen im
Kernbereich ist dieser Punkt fir die Fleischwirtschaft weniger relevant als fiir andere
Branchen.

2) Zweitens geht es um die Transparenz tiber das Kontrollhandeln, z. B. um das Monitoring der
Mindestbesichtigungsquoten. Diese sind nicht Gegenstand der auf das novellierte GSA
Fleisch beschrankten Evaluation.

3) Drittens stellt der Gesetzentwurf die ,transparenteren Organisationsstrukturen® des
Handwerks, die weniger anfallig fiir Missstande sind, implizit den industriellen Strukturen
gegeniiber. In Kapitel 6.3.1 wird auf die Verdnderungen dieser Missstdnde eingegangen -
auch wenn fehlende Transparenz dort nicht immer die alleinige Ursache gewesen sein mag.

4) Viertens geht es dort um die Transparenz von Arbeitsvertragen fiir die Beschaftigten.
Ergebnisse zur Untersuchung dieses Punktes werden nachfolgend dargelegt.

305 Wenn einzelne Interviews solche relevanten Linderunterschiede nannten, wurden sie durch andere Interviews relativiert.
Beispielsweise schatzte ein Experte die Voraussetzungen fiir den Arbeitsschutz in den &stlichen Bundesléndern positiver ein (weil
seiner Wahrnehmung nach im Transformationsprozess auch viele Gebdude modernisiert worden seien) - eine andere Expertin sah die
Voraussetzungen dafir in den 6stlichen Bundesldndern eher kritisch (da ihrer Einschatzung nach groRere Konzerne dazu tendierten,
ihre alten Maschinen in die Betriebe der ostlichen Landern zu verlagern). In Summe ergaben die Interviews damit nicht das Bild, dass
z. B. der Arbeitsschutz in bestimmten Landern hinreichend gewesen ware.

306 Vgl. BT-Drucks. 19/21978.
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In der Literatur wird geschildert, dass Arbeitnehmer*innen teilweise nicht gewusst hatten, wie genau
sie bei wem angestellt waren. Vertrage lagen ihnen teilweise nicht oder nur in einer ihnen nicht
bekannten Sprache vor.*®” Der Gesetzentwurf fiihrt hierzu aus: ,, Teilweise wird gegentiber den
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern die Identitat ihrer Vertragsarbeitgeber verschleiert, indem
sich die Arbeitgeber beim Vertragsschluss von Dritten vertreten lassen und den Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern Ausfertigungen der Arbeitsvertrage vorenthalten werden. Die Durchsetzung von
Rechten und Anspriichen wird dadurch erheblich erschwert. ®®® Qualitative Interviews der Evaluation
deuten darauf hin, dass es eher Ausnahmefille gewesen sind, bei denen den Beschaftigten in der Zeit
vor der Novellierung des GSA Fleisch ihre Arbeitgeber nicht bekannt waren. Zwar gab es
Beschiftigte, denen eine Kopie ihres Arbeitsvertrags erst zeitverzégert und nach wiederholter
Anfrage bei der Personalabteilung ausgehandigt wurde oder die sich dafiir an eine Beratungsstellen
gewandt hatten. In den Betriebsfallstudien gab es jedoch keine Beschaftigten, die berichteten, beim
Subunternehmer liber keinen schriftlichen Vertrag verfiigt zu haben. In der Kommunikation mit
AulRenstehenden (auch Beratungsstellen oder Kontrollbehdrden) kam es trotzdem nicht selten zu
Missverstandnissen (iber die Arbeitgeber. Beschiftigte gaben oft den Namen des
Stammunternehmens an, selbst wenn sie wussten, dass ihr Arbeitgeber nur dessen Subunternehmer
war.

Andererseits ergaben die Interviews der Evaluation, dass vergleichbare Missstande in den
vertraglichen Grundlagen nach der Novellierung des GSA Fleisch eher nur noch in Einzelféllen
vorkommen. Beschiftigte berichteten, dass bei ihrer Integration die Stammunternehmen sehr auf
transparente neue Vertrige geachtet hatten. Oftmals wurde betont, dass ihnen die Vertrage
schriftlich Gbersetzt wurden, oder auch, dass sie die Entwdirfe vor der Unterschrift mit nach Hause
nehmen und in Ruhe lesen konnten.

Wenn die Beschiftigten frither bei den Subunternehmen Vertrage hatten, heilt dies jedoch nicht im
Umkehrschluss, dass die vertraglichen Regelungen den Beschaftigten auch vollstandig transparent
waren. Dies liegt einerseits daran, dass Beschaftigten meist das Wissen zum deutschen Arbeitsrecht
fehlte, oder die sprachliche Kompetenz, diese Vertrage zu interpretieren. So enthielten in einem Fall
die friiheren Vertrage mit dem Subunternehmer z. B. Regelungen, dass im Krankheitsfall nur der
Mindestlohn gezahlt wiirde, was weniger als ihr sonstiger durchschnittlicher Verdienst aus
Grundlohn und Akkordzulagen war. Die Beschiftigten beschrieben zwar, dass ihnen diese Regelung
vollstandig klar war, sie wussten jedoch nicht, dass dies nach deutschem Recht unzuldssig war. Die
qualitativen Daten (insbesondere Interviews mit Beratungsstellen) sprechen dafiir, dass solche
unzuldssigen Regelungen in Vertragen mit der Einstellung des ehemaligen Fremdpersonals seltener
wurden. Ein Grund dafiir diirfte sein, dass Stammunternehmen starker die Verantwortung
akzeptieren, nur zuldssige Regelungen aufzunehmen, vielleicht auch, weil ihre Betriebsrate solche
Vertrage nach der Novellierung des GSA Fleisch auf Zuldssigkeit kontrollieren kénnen.

Alle interviewten Beschdftigten, die friiher bei Subunternehmen eingestellt waren, hatten auch vor
der Gesetzesnovelle ihren Arbeitgeber gekannt. Unsere qualitativen Erhebungen bestatigen
trotzdem, dass es Falle gab, in denen Unternehmen die relative Komplexitat vertraglicher Regelungen
bewusst intransparent hielten und zulasten der Beschéftigten nutzten. In einer Fallstudie fiihrte ein
Unternehmer vor der Novellierung seine Kuttelei als Inhaber von zwei verschiedenen Unternehmen.
Er Giberredete eine Beschaftigte unter Beibehaltung der Tatigkeit zum Vertragswechsel von einem
seiner Unternehmen zum anderen. Er sagte ihr, dass dies nur eine Formsache sei und verschwieg ihr,
dass sie dort wieder als Neubeschdftigte mit weniger Anspruch auf Weihnachtsgeld galt. Dass bei
neuen Vertragen Beschiftigte ihre vormals erworbenen Anspriiche verloren, passierte jedoch zum
Teil auch bei der Ubernahme als Arbeitnehmer*innen ins Stammunternehmen nach der Novellierung
des GSA Fleisch. Sie fiihrte bei einem Teil der Beschiftigten zu befristeten Neuvertragen mit neuer

307 Vgl. DGB, 2020a.
308 BT-Drucks. 19/21978:S. 23.
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Probezeit, auch wenn sie beim Subunternehmen schon unbefristet beschaftigt waren. Diese
Vorgehensweise ist rechtlich zuldssig (wenn auch moralisch fragwiirdig), es sei denn, es handelte sich
um einen Betriebsiibergang nach § 613a BGB.

Eine erhéhte Transparenz der vertraglichen Bedingungen betrifft vor allem deren Inhalte. Fallstudien
und Interviews bestitigten, dass Lohnzahlungen der damaligen Subunternehmen oft intransparent
waren. Teils wurden auf intransparente Weise Abschlage fiir Vorauszahlungen oder Leistungen fiir
Mieten, Arbeitsmaterial oder -kleidung abgezogen oder die Zahlung des Lohns erfolgte auf Basis von
Kennzahlen (z. B. Kilopreis von Fleisch), den nur die Vorgesetzten, nicht aber die Beschaftigten
kannten. Nicht immer bestand Konsens zwischen Beschaftigten und Arbeitgebern (oder damaligen
Vorgesetzten), wie hiufig diese Abziige sachlich korrekt waren, und dies kann die Evaluation
nachtraglich auch nicht priifen. Konsens ist, dass sich hier durch die Eingliederungen die Transparenz
deutlich erhohte.?® Dazu trug auch die Arbeitszeiterfassung bei. Die transparente Erfassung verstarkt
den Druck auf die Arbeitgeber, den Lohn entsprechend ihrer Verpflichtung fiir alle geleisteten
Stunden zu zahlen. Auch macht sie manchem Beschdftigten transparent, warum er ggf. weniger Lohn
erhalt, z. B. aufgrund von nachweisbar unentschuldigtem Fehlen im betreffenden Monat. Dariber
hinaus war auch der Umgang mit Uberstunden teils intransparent gestaltet. So wurde in Fallstudien
berichtet, dass Werkvertragsarbeitnehmer*innen angewiesen wurden, nach zehn Stunden ihre
digitale Arbeitszeiterfassung zu beenden und dariiber hinausgehende Arbeitszeiten handschriftlich zu
erfassen. Einige Beschiftigte duRerten Zweifel, dass ihnen die entsprechenden Uberstunden
vollumfinglich ausbezahlt wurden. Inzwischen ist der Umgang mit Uberstunden fiir den GroRteil der
interviewten Beschaftigten transparent (vgl. hierzu Kapitel 6.3.1.3).

Arbeitgeber verweisen darauf, dass ihre Personalabteilungen und teils auch die Betriebsrate viel
Arbeit investieren wiirden, um Regelungen verstandlich zu machen und die Transparenz (iber die
vertraglichen Regelungen zu erhdhen. Dies betrifft vor allem die Zahlungen, aber z. B. auch die
Regelungen fiir Aufstiege und die Nutzung von Schulungsmdglichkeiten. Auch wenn die Transparenz
dadurch gestiegen sei, beschreiben manche Arbeitgeber, dass aufgrund der fritheren Erfahrungen
Beschaftigte teils noch sehr misstrauisch seien. Einem Teil sei nicht einmal transparent, warum sich je
nach familidaren Rahmenbedingungen ihre Nettozahlungen von denen der Kollegen (bei gleichem
Bruttolohn) unterschieden. Dies kann ein Grund sein, weshalb Beschéftigte, die sich an
Beratungsstellen wandten, unterschiedliche Nettoléhne als Sanktionierung bzw. Belohnung
wahrnahmen. Komplexe Regelungen z. B. zu Arbeitszeitkonten seien nach Einschatzung einiger
Arbeitgeber auch vor dem Hintergrund ausgeschlossen, da dies vielen ihrer Beschaftigten nicht
verstandlich gemacht werden kénnte.

Mehrere Unternehmen berichteten, dass die Transparenz tiber die bei ihnen tatigen Personen durch
die Ubernahme des Fremdpersonals als eigene Arbeitnehmer*innen gestiegen sei. Positive
Formulierungen lauteten ,,man ist jetzt ndher dran®, man weiR jetzt, wer was arbeitet, wer was kann
und wer wie viel verdient. Diese Transparenz ist fur die Personalentwicklung und den effizienten
Personaleinsatz relevant. Ein Unternehmen berichtete davon, dass das Fiihrungspersonal des
ehemaligen Werkvertragsunternehmens sich fir Aufstiege von untergebenen Beschiftigten
bestechen lieR - mit der gestiegenen Transparenz sei dies beendet. Die Evaluation kann nicht
abschitzen, wie haufig solche Praktiken der Bestechung waren und ob sie bei der
Weiterbeschiftigung des ehemaligen Fiihrungspersonals auch heute noch haufiger vorkommen als
ohne.

309 Dass auch nach der Gesetzesnovelle nicht alle Zahlungen transparent sind, veranschaulichte auch eine Fallstudie: Der Lohn der
Mitarbeiter wird ab und zu in Form von Boni oder Tankgutscheinen etc. aufgestockt. Die Verteilung ist dabei jedoch wenig transparent:
Der Vorarbeiter teilt der Leitung mit, welche Mitarbeiter gute Arbeit leisten und dann wird die Zahlung umgesetzt. Auch die
Geschaftsfiihrung kann die genauen Kriterien dafiir nicht benennen.
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6.2 Rechtsdurchsetzung und Kontrollen

Inwieweit sich die Mdglichkeiten der Rechtsdurchsetzung und Kontrollen mit der Novellierung des
GSA Fleisch verbessert haben, lasst sich anhand von vier Wirkungszusammenhangen beschreiben:
1) inwieweit sich Beschiftigte nach der Einstellung und somit infolge ihrer Zugehérigkeit zum
Stammpersonal eher flr ihre Rechte einsetzen,
2) inwieweit Stammunternehmen von sich aus und ggf. unter der Kontrolle ihrer Betriebsrate
eine hohere Neigung zur Rechtstreue haben als die friiheren Werkvertragsunternehmen,
3) inwieweit die Arbeit der Versicherungstrager sich aufgrund des GSA Fleisch veranderte und
4) inwieweit sich die Kontrolltitigkeiten der Behorden aufgrund des GSA Fleisch veranderten.

6.2.1  Perspektive der Beschaftigten

Nach Interviews mit Beratungsstellen und dem Zoll scheint die Bereitschaft der Beschaftigten, sich
fur ihre individuellen Rechte einzusetzen, gestiegen zu sein. Faire Mobilitdt berichtete, dass die
Beschiftigten der Fleischwirtschaft zwar etwa genauso haufig wie frither bei ihnen um Beratung
bitten, allerdings wiirden sie sich nun mit geringfiigigeren Anliegen an sie wenden. Das
Beratungsnetzwerk selbst und die Evaluation sehen dies als einen Indikator dafiir, dass Beschaftigte
nach der Novellierung des GSA Fleisch eher bereit sind, sich fir ihre Rechte einzusetzen. Dass
dadurch die Zahl der Beratungsfille nicht steigt, liegt daran, dass insgesamt die Missstinde weniger
geworden sind. Das Recht, individuelle Rechte einzufordern, hdangt aus der Perspektive der NGG stark
mit der Transparenz zusammen: Sie beschreiben, dass nun alle Beschiftigten (iber eine Kopie ihres
Arbeitsvertrags verfligen.?'° Insofern aus Vertragen zu entnehmen ist, wer gegeniiber wem welche
Rechte und Pflichten hat, werden die Beschiftigten mutiger, fiir ihre Rechte einzutreten. Auch
seitens der Caritas wurde beschrieben, dass die Beschiftigten seit der Gesetzesnovelle wissen,
gewisse Anspriiche zu haben und dass Kiindigungen unrechtmaRig sein kénnen. Entsprechend
wiirden sie gegen Letztere vermehrt vorgehen. Weiterhin berichtete ein Hauptzollamt, beobachtet zu
haben, dass bei dem ehemaligen Fremdpersonal durch die Einstellung als Arbeitnehmer*innen das
Zugehorigkeitsgefiihl zum Stammunternehmen gewachsen sei. Dadurch wiirden die Beschaftigten
offener Uber Missstande berichten.

Wenngleich in den Stakeholderinterviews betont wurde, dass sich die Beschaftigten vermehrt fir ihre
individuellen Rechte einsetzen, zeigten die Betriebsfallstudien ein vielfaltigeres Bild:

1) Manche Fallstudien bestatigten das Ergebnis, dass das ehemalige Fremdpersonal nun
mutiger ist, sich fiir seine Rechte und Interessen einzusetzen. So haben die Beschaftigten
insgesamt ein hoheres Informationsbediirfnis. Sie treten hdufiger wegen
Gehaltserhéhungen®'* oder anderer Wiinsche an ihre Vorgesetzen heran oder fordern
vermehrt ihre Rechte ein. Ein Betriebsratsvorsitzender beschrieb den Wandel
folgendermalen: , Das ist das erste Mal seit elf Jahren, dass die ehemals Uberlassenen sagen:
Nee, das ist zu viel Arbeit, das schaffen wir nicht; das machen wir nicht; wir gehen um die
Uhrzeit nach Hause.”

2) Andererseits verwiesen viele Beschaftigte darauf, dass ihre (subjektiv empfundenen)
individuellen Rechte sowohl frither vom Subunternehmen als auch aktuell vom
Stammunternehmen eingehalten wurden.**> Somit bestlinde fiir sie keine Notwendigkeit,

310 Zwar hatten alle ehemaligen Fremdbeschaftigten im Rahmen der Fallstudien angegeben, auch in der Vergangenheit iber eine Kopie
ihres Arbeitsvertrags verfigt zu haben und dass ihnen klar war, wer ihr Arbeitgeber war (vgl. Kapitel 6.1). Allerdings kann daraus nicht
geschlussfolgert werden, dass dies auf alle Fremdbeschaftigten verallgemeinerbar ist. Zudem wiesen Interviewpartner in zwei
Fallstudien darauf hin, dass ihnen friiher zwar die Vertrage vorlagen, sie diese aber aufgrund von Sprachbarrieren nicht verstanden.

311 Eine Kausalitat zwischen hoheren Gehaltforderungen und den gesetzlichen Neuregelungen lasst sich allerdings nicht unmittelbar
herstellen. Seitens eines Geschéftsfiihrers wurde eher darauf verwiesen, dass hohere Gehaltforderungen mit der Inflation
zusammenhangen.

312 Wurde doch von VerstoRen berichtet, sind diese in Kapitel 6.3.1 zusammengefasst.
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diese einzufordern.’** Entsprechende Aussagen kamen sowohl aus verarbeitenden als auch
aus schlachtenden industriellen Unternehmen jeweils unterschiedlicher GréRenordnung.

3) In wiederum anderen Betriebsfallstudien wurde deutlich, dass sich ein Teil der Beschaftigten
auch nach der Novellierung nicht traut, seine Rechte einzufordern (vgl. Kapitel 5.1.3). Hierzu
tragen nach unseren Erkenntnissen sprachliche Barrieren und Misstrauen aufgrund
schlechter Erfahrungen mit den Subunternehmen als auch gewohnte Strukturen der
Konfliktbewiltigung aus den Heimatlindern bei. Uberdies besteht Unwissen iiber die
eigenen Rechte.

6.2.2  Perspektive der Unternehmen

Es gibt verschiedene Beispiele dafiir, dass Stammunternehmen sich starker an bestehendes Recht
halten als die friitheren Subunternehmen - unabhéngig davon, ob die betroffenen Individuen oder
eine Kontrollbehdrde die Einhaltung eines solchen Rechts einfordern.

Der Wandel zu einer hoheren Rechtstreue wurde beispielsweise in der rechtskonformen Kiindigung
von Arbeitsverhiltnissen deutlich. In einer Fallstudie beschrieb ein ibernommener Vorarbeiter, dass
es immer wieder Beschaftigte gabe, denen man aus seiner Sicht kiindigen misse (z. B. weil sie
alkoholisiert waren oder mehrfach gar nicht zur Arbeit kimen): ,,Der muss schon irgendwo Mist
bauen. Nicht zur Arbeit kommen, stindiges Zuspatkommen [...] haben wir heute immer noch, auch
hier [...] Und die Produktion muss ja laufen. Das ist ja Bandarbeit, da muss jede Position belegt
werden. Und ich habe ja nicht einfach fiinf Mann in der Tasche [...]. Wenn die jetzt gekiindigt werden,
werden die vernlinftig gekiindigt. Wir sind jetzt neu. Wenn die sich jetzt mehrere Fehler erlauben,
klar, es gibt immer mit Abmahnung: Verschlafen, verpennt, nicht gemeldet und dann gibt es eine
Abmahnung dafiir. Macht er das das zweite Mal, gibt es wieder eine Abmahnung [...] Macht er das das
vierte Mal, schreiben wir ihm eine Kiindigung, er hat eine Kiindigungsfrist von 14 Tagen, wird
vernlinftig gekiindigt und dann kann er gehen. So wird das halt gemacht. Damals wurde das ein
bisschen anders gemacht. Damals sind wir in der Wohnung gegangen ,Du packst deine Sachen, raus. "
Auch die NGG wies darauf hin, dass inzwischen rechtskonforme Kiindigungen der Normalfall seien,
dass den Beschiftigten , saubere Arbeitsvertrige“ausgestellt wirden und dass die
Personalabteilungen generell daran gewohnt seien, ,,verniinftig mit ihrem Personal umzugehen“**

NGG und Faire Mobilitdt machten iiberdies die Erfahrung, dass sich die Méglichkeiten der
Rechtsdurchsetzung inzwischen deutlich verbessert haben. Wenn Beschiftigte doch RechtsverstoRe
der Unternehmen wahrnahmen und sich direkt oder indirekt (iber Beratungsstellen) an die
betreffenden Unternehmen wenden und sie auf diese Verst6RRe hinweisen, wiirden die
Personalverwaltungen nun meist schnell und positiv reagieren und entsprechende Korrekturen
einleiten. Zudem finden die Beratungsstellen nun unkomplizierter die Ansprechpersonen der
zustandigen Personalverwaltung. Vor der Novellierung hatten die Beratungsstellen Probleme,
zustandige Arbeitgeber oder Ansprechpartner der betreffenden Person zu identifizieren. Wurden
diese nach geraumer Zeit doch festgestellt, reagierten sie oft so lange nicht auf Anfragen, bis der
Beschiftigte schon wieder im Herkunftsland war.

Die Fallstudien zeigten mehrere Fille, dass es den Stammunternehmen offenbar wichtiger war, sich
an geltendes Recht zu halten als den Subunternehmen:

313 Zu berticksichtigen ist hierbei, dass dem ehemaligen Fremdpersonal nicht immer vollumfénglich klar war, was ihre Rechte als
Arbeitnehmer*innen sind. Beispielsweise war einigen Beschaftigten nicht bewusst, dass ihnen im Krankheitsfall in den ersten sechs
Wochen Lohn in vollem Umfang zusteht.

314 Demgegenlber machte die Beratungsstelle NRW die Erfahrung, dass auch gegenwartig sich Personen an sie wendeten, die
rechtswidrig gekiindigt wurden: Sie erhielten eine mindliche Kiindigung und das schriftliche Schreiben erst nach drei Wochen.
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e Mehrere Unternehmen haben die unternehmensinternen Kontrollen erhéht, um VerstoRe gegen
aufenthaltsrechtliche Bestimmungen zu unterbinden (Anschaffung von Lesegeraten gegen die
Falschung von Identitatsnachweisen auslandischer Bewerbender). Bei vermuteten VerstoRen
gingen die befragten Unternehmen im Anschluss proaktiv auf die Hauptzollamter zu.3*®

e Ineinem Fall setzte das Unternehmen die illegale Praktiken des Subunternehmens nicht fort, die
zugunsten des Fremdpersonals waren, aber zulasten der Allgemeinheit gingen (unterlassene
Versteuerung von geldwerten Vorteilen).

e Ein Unternehmen beugte potenziellen RechtsverstoRen vor, indem es sich beziiglich der
problematischen Wohnsituation des Fremdpersonals fiir eine rechtssichere Form entschied. Vom
Subunternehmen tibernommen wurden nur diejenigen Beschaftigten, die bis dahin einen privaten
Mietvertrag vorweisen konnten. Nur in dieser Form konnte sich das Unternehmen nicht fiir die
Wohnungen zustindig erklaren, wenn sich der Verdacht bestdtigte, dass diese den Anforderungen
von Werkswohnungen nicht geniigten.

Die beiden letzten Beispiele veranschaulichen einerseits den starkeren Willen der
Stammunternehmen zur Einhaltung von Recht, andererseits aber auch, dass dies nicht immer

zugunsten des ehemaligen Fremdpersonals ist.

6.2.3  Perspektive des Tragers der gesetzlichen Unfallversicherung®®

Situation vor der Gesetzesnovelle

Die Trager der gesetzlichen Unfallversicherung®*” haben nach § 1 SGB VII die Aufgabe ,,mit allen
geeigneten Mitteln Arbeitsunfalle und Berufskrankheiten sowie arbeitsbedingte Gesundheitsgefahren
zu verhiiten. “ Auf Verdanderungen im Arbeitsschutz geht Kapitel 6.3.2 noch im Detail ein.
Interviewpartner der BGN erklédrten Giberwiegend, dass mit der Anstellung des ehemaligen
Fremdpersonals sich ihre Aufgabe bzw. die Durchsetzung dieses Rechts erleichtert hat. Vor der
Novellierung des GSA Fleisch hatten die BGN-Fachkrafte dabei hdufiger vor organisatorischen
Problemen gestanden:

o Intransparenz iber die Zustindigkeiten des Arbeitsschutzes: Teilweise war durch den parallelen
Einsatz vielfaltiger Subunternehmen fiir die BGN-Fachkrafte nicht klar, an welche
Werkvertragsunternehmen sie sich wenden sollten.

e Vereinbarung von Besichtigungsterminen: Auch wenn mit dem Stammunternehmen ein Termin
fest vereinbart wurde, hiel? es dann vor Ort regelmaRig, dass die zustdndige Person des
Werkvertragsunternehmens doch nicht vor Ort sei. Dariiber hinaus war es in einigen Fallen sehr
schwierig, die Werkvertragsunternehmen zu kontaktieren.

e Zudem wurde im Rahmen eines Interviews erklart, dass sich auch die Kontrolle von gréRReren
Werkvertragsunternehmen, die sich auf verschiedene Standorte verteilten, kompliziert gestaltete:
So konnten die einzelnen BGN-Niederlassungen zwar den regionalen Standort kontrollieren, aber
nicht das bundesweit agierende Werkvertragsunternehmen.

315 TIn einer der Fallstudien wurde beschrieben, dass auch vor der Novellierung des GSA Fleisch ein Stammunternehmen die
Personalausweise der Werkvertragsarbeitnehmer*innen gepriift habe und sich proaktiv an das Hauptzollamt gewendet und den
Verdacht gemeldet hatte. In der anschlieBenden lokalen Medienberichterstattung wurde der Fall dennoch so beschrieben, als sei das
Unternehmen fir die ,,Schleusertatigkeit” verantwortlich. Da aber mehrere Hauptzollamter beschrieben, dass melderechtliche
VerstoRe in der Vergangenheit vor allem bei Subunternehmen vorzufinden waren, ist davon auszugehen, dass solche Priifungen durch
die Subunternehmen nicht immer géngige Praxis darstellten.

316 Die Ergebnisse der Versicherungstrager werden nicht mit jenen der Kontrollbehérden (Hauptzolldmter und
Arbeitsschutzbehorden/Gewerbeaufsichtsamter) aggregiert, da sich die Versicherungstrager nicht als Kontrollinstitutionen begreifen.
Allerdings haben die Versicherungstrager den Auftrag der Rechtsdurchsetzung, da sie nach SGB VII § 1 Abs. 1 die Aufgabe haben, mit
allen geeigneten Mitteln Arbeitsunfalle, Berufskrankheiten und arbeitsbedingte Gesundheitsgefahren zu verhuten.

317 Erlauterung: Fur deutsche privatwirtschaftlich gefiihrte Unternehmen ist die gewerbliche Berufsgenossenschaft Tréager der
gesetzlichen Unfallversicherung. Insgesamt bestehen derzeitig neun gewerbliche Berufsgenossenschaften, die sich in unterschiedliche
Branchen gliedern. Die Berufsgenossenschaft Nahrungsmittel und Gastgewerbe (BGN) ist dabei Versicherungstrager fir Unternehmen
der deutschen Fleischwirtschaft.
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Auch innerhalb der BGN wurden diesbeziiglich unterschiedliche Erfahrungen gemacht. In mehreren
Interviews wurde darauf verwiesen, dass es unter den Werkvertragsunternehmen auch
»Vorzeigeunternehmen*gab. Eine Aufsichtsperson beschrieb ausfiihrlicher, dass ihre Strategien zur
Gewinnung der Mitwirkungsbereitschaft bei Werkvertragsunternehmen genauso erfolgreich gewesen
seien wie bei Stammunternehmen - unter dem Zusatz, dass auch unter den Stammunternehmen
nicht alles immer positiv gewesen sei. Aber immer dann, wenn das Stammunternehmen sich fir
Fragen des Arbeitsschutzes geéffnet hatte, sei auch die Zusammenarbeit von BGN,
Stammunternehmen und mehreren Subunternehmen effektiv gewesen.

Die unterschiedliche Situation fir die Arbeit der BGN vor der Gesetzesnovelle berlicksichtigt primar
Werkvertragsunternehmen. Zwischen Leiharbeitnehmer*innen und Stammbeschaftigten brauchte
die BGN in der Praxis beziiglich des Arbeitsschutzes nicht zu unterscheiden.

Situation nach der Gesetzesnovelle

Wo vorher Schwierigkeiten in der Arbeit zu Werkvertragsunternehmen bestanden, betonten die
BGN-Fachkrédfte die Verbesserungen: Fehlende Transparenz {iber Zustdndigkeiten fiel weg und es
sind nun klare Verantwortlichkeiten und Ansprechpartner bekannt. In dem Kontext wurde auch
betont, dass sich das Bewusstsein und die Verantwortung zum Arbeitsschutz bei einigen
Stammunternehmen erhéht habe, was wiederum die Zusammenarbeit mit der BGN erleichtere.

Dies heil3t nicht, dass die Durchsetzung des Arbeitsschutzes nun unproblematisch sei. Durch die
berufliche Sozialisation in den Herkunftslandern und Subunternehmen sei die Sensibilitdt des
ehemaligen Fremdpersonals fir Fragen des Arbeitsschutzes oft gering. Bis sich hier durch eine
kontinuierliche Arbeit seitens der Vorgesetzten etwas dnderte, brauchte es noch viel Zeit.

Fir BGN-Fachkréfte, die bereits vor der Novellierung des GSA Fleisch mit den
Werkvertragsunternehmen produktiv zusammengearbeitet hatten, veranderten die gesetzlichen
Neuregelungen ihre Moglichkeit der Rechtsdurchsetzung nicht wesentlich. In diesem Kontext wurde
darauf verwiesen, dass entscheidender fiir die Praventionsarbeit sei, welche Strategien die BGN
verfolgt, und dass dazu starker in Personal (auch bei den Aufsichtsbeh6rden) investiert werden
musste.

6.2.4  Perspektive der Aufsichtsbehoérden

Situation vor der Gesetzesnovelle

Sowohl ausgehend von den Beschreibungen in der Literatur als auch in den Interviews mit
Hauptzolldmtern und Arbeitsschutzbehérden waren in der Vergangenheit behordliche Kontrollen
und die Rechtsdurchsetzung in der Fleischwirtschaft erschwert. Die Griinde umfassen folgende
Punkte:

1) Die geteilten Verantwortlichkeiten von Stamm- und Subunternehmen fiir den Arbeitsschutz
sind rechtlich zwar geregelt, doch in der Praxis ergaben sich dennoch Konstellationen, in
denen die Akteure wechselseitig aufeinander verwiesen und damit die Kontrolle der
Arbeitsschutzbehorden erschwerten: ,,Der Stammunternehmer hat auf die
Werkvertragsunternehmer verwiesen und die Werkvertragsunternehmer haben gesagt - also
zumindest wenn es um diese Arbeitsstittenthematiken ging: Ich kann hier nichts machen, ich
arbeite hier nur. Der Auftraggeber [gemeint ist der Besteller] stellt mir die Raumlichkeiten zur
Verfiigung®. Durch umfangreiche Subverkettungsstrukturen, die einzelne Unternehmen
aufgebaut hatten, wurden zudem die Zustiandigkeiten und Ansprechpersonen noch weniger
transparent.

108



Wirkungen der Novellierung

2) Wenn der Sitz des Werkvertragsunternehmens und der Betrieb, in dem seine Beschaftigten
eingesetzt wurden, regional in den Zustandigkeitsbereichen anderer Hauptzolldmter lagen,
mussten Letztere fiir die Umsetzung der Kontrollen untereinander kooperieren. Der hierfiir
notige Weg der Amtshilfe brauchte wiederum Zeit.?*®

3) RechtsverstoRe gegen das Mindestlohn- oder Arbeitszeitgesetz waren kaum identifizierbar:3'°
Nahezu alle interviewten Behdrden hatten den Verdacht, dass die Arbeitszeit der
Beschaftigten von Werkvertragsunternehmen bewusst nicht korrekt dokumentiert wurde
und die handschriftlich erfassten Angaben nicht valide waren (vgl. Kapitel 6.3.1.3). Solche
Aufzeichnungen jedoch explizit als Falschungen nachzuweisen war kaum moglich. Auch
Befragungen der Arbeitnehmer*innen konnten die hierfiir notwendigen Details nicht
aufschlisseln.

4) Befragungen von Arbeitnehmer*innen waren generell schwierig, zum einen, da haufig
Sprachbarrieren bestanden®®, und zum anderen, weil die Beschiftigten teilweise von ihren
Vorgesetzten eingeschiichtert wurden.?** Zum Teil wurden Missstande nach Hinweisen aus
der Belegschaft von Behorden zundchst identifiziert, zu einem spéteren Zeitpunkt machten
die Beschiftigten dann Aussagen, die auf eine Revidierung hinausliefen. Die Art, wie solche
Aussagen nachgeschoben wurden, hinterlieRen bei den Behérden den Eindruck, dass es sich
um verabredete Aussagen unter Druck von Vorgesetzten handelte - ohne dass dies
nachgewiesen werden konnte.

5) Auch die Identifikation von verdeckter Arbeitnehmeriiberlassung gestaltete sich
(insbesondere bei GroRunternehmen) schwierig, da vom Betreten des Werktors bis zum
Passieren der Hygieneschleuse einige Zeit vergeht, sodass Unternehmen bis dahin die
Moglichkeit hatten, die dort tatigen Personen neu zu ordnen.

6) Die Kontrolle bzw. der Erhalt von unternehmensbezogenen Dokumenten (sowie die
Zustellung von Schreiben) war zudem schwierig, da:

- viele Subunternehmen faktisch aus dem Ausland gesteuert wurden und somit die
entsprechenden Schriftstlicke dort lagerten;**

- bei der Anforderung von Dokumenten externe Akteure (z. B. Steuerberaterinnen und -
berater) zwischengeschaltet waren, die den Kontrollprozess zeitlich verzogerten.

7) Zudem wechselten einzelne Subunternehmen haufig ihre Rechtsform, um seltener zur
Verantwortung gezogen zu werden. Ein Hauptzollamt gab hierzu an: ,,Ich hatte es ja mit einer
Vielzahl an Akteuren zu tun und Geschéftsbeziehungen, die im Grunde auch schnelllebig
waren. Man hat im Grunde auf der Gegenseite — wenn man gemerkt hat, das kénnte da
Probleme geben - ja auch relativ schnell die Rechtsform umgeswitcht. Da gab’s
Subunternehmer, die haben jedes Jahr die Rechtsform gedndert. Die hieSen im ersten Jahr
[Unternehmenstitel 1] und im zweiten Jahren [gleicher Unternehmenstitel 2]. Und dann fiel
denen wieder was anderes ein, dass sich immer die Akteure und die Verantwortlichen immer
geandert haben und man [denen] im Grunde nie (iber einen ldngeren Zeitraum [...]
Verantwortlichkeiten, wenn da was schief gelaufen ist, [...] ans Bein hdngen konnte.“

Situation nach der Gesetzesnovelle

Umfang der Kontrollen

318
319
320
321

322

Vgl. auch Uhl/Sepsi/ Specht, 2022.

Vgl. auch Bosch/Weinkopf/Huttenhoff, 2020.

Vgl. auch Whittall/Trinczek, 2020.

Vgl. auch Bosch/Weinkopf/Huttenhoff, 2020.

Einschlchterungsversuche wurden nicht in allen Interviews erwahnt. Zwei Kontrollbehérden erwédhnten, dass die ,stumpfe
Unterdriickung® in der Fleischwirtschaft bereits seit einigen Jahren sinke: ,,Dafiir haben die im Moment auch viel zu wenig Personal.
Das was im Fleisch an Personal titig ist - egal aus welchen Landern - die sind begehrt und die hauen auch sofort ab. Zum Beispiel
Vietnamesen, die meckern nicht rum, die gehen dann einfach oder kommen nicht wieder.“

Vgl. auch Kossen, 2018
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Der Umfang an Kontrollen in der Fleischwirtschaft hat sich laut amtlichen Daten seit der
Novellierung des GSA Fleisch erhéht: Fiihrten die Hauptzollamter 2019 340 Arbeitgeber-
Befragungen durch, war die Anzahl 2021 mehr als doppelt so hoch (685 Befragungen). Dariiber
hinaus vervierfachte sich die Zahl der Arbeitnehmer*innen-Befragungen: Wurden 2019 1.183
Beschiftigte befragt, waren es 2021 4.633 Befragungen. Im Jahr 2022 war die Zahl der Arbeitgeber-
und Arbeitnehmer*innen-Befragungen zwar leicht riickldufig, aber weiterhin deutlich Giber dem
Niveau von 2019 (vgl. Tabelle 18).

Tabelle 18 Anzahl der Priifungen des Zolls nach § 2 SchwarzArbG in der Fleischwirtschaft in den Jahren
2019 bis 2022

Jahr Art der Befragung
Arbeitgeber-Befragungen Arbeitnehmer*innen-Befragungen
2019 340 1.183
2020 522 4.437
2021 685 4.633
2022 578 3.584

Quelle: Sonderauswertung GZD, 2019 bis 2022

Auch die Daten der Arbeitsschutzverwaltung NRW zeigen, dass sich die Priifungen in der
Fleischwirtschaft in den vergangenen Jahren stark erhéht haben: Belief sich die Anzahl an
AuRendiensttatigkeiten®? im Jahr 2019 auf 220, wurden 2021 rund 1.500 AuRendiensttatigkeiten in
den nordrhein-westfalschen Betriebsstatten der Fleischwirtschaft durchgefiihrt. Im Jahr 2020 betrug
die Zahl sogar rund 2.800 Tatigkeiten.

Der Anstieg der AuRendiensttatigkeiten hdangt dabei mit der GroRe der jeweiligen Betriebsstatte
zusammen: Im Jahr 2020 wurde eine Betriebsstatte mit 50 bis 99 Beschaftigten im Schnitt 18 mal
aufgesucht; eine Betriebsstatte mit Gber 100 Beschaftigten wurde im gleichen Jahr hingegen
durchschnittlich tiber 40 mal besichtigt (vgl. Tabelle 19).3*

33 Unter den AuRendiensttatigkeiten fallen folgende Tatigkeitsarten: Besichtigungen/Inspektionen (teils im Rahmen von
Schwerpunktprogrammen, Untersuchungen von Unfillen/Berufskrankheiten; Messungen/Probenahmen/Analysen/érztliche
Untersuchungen; Beratungen, Anordnungen, Verwarnungen. Uber 90 Prozent aller AuRendiensttitigkeiten in der Fleischwirtschaft
waren in den Jahren 2019 bis 2020 (aktive und reaktive) Besichtigungen bzw. Inspektionen.

324 Dass insbesondere groRere Unternehmen kontrolliert wurden, hing mit der eingefiihrten Erlasslage zusammen: Wesentliche Kriterien
zur Kontrolle der Fleischwirtschaft in NRW waren dabei: aktuelle Defizite im Arbeitsschutz, Anzahl der Beschéftigten in der
Produktion, Einsatz von Fremdfirmen, Unfallgeschehen; Eigeninitiative des Betriebs bei der Umsetzung des Arbeitsschutzes,
Funktionsfahigkeit des betrieblichen Arbeitsschutzsystems nach den MaRstében der neu eigefiihrten Systembewertung,
Vorhandensein und Einbindung des Betriebsrates in Fragen des Arbeitsschutzes; aktuelles Kooperationsverhalten in der
Zusammenarbeit mit dem staatlichen Arbeitsschutz, Erkenntnisse der BGN und des Zolls (sofern vorliegend).
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Tabelle 19 Priifungsgeschehen der AuRendiensttatigkeiten im Wirtschaftszweig 10.1 ,,Schlachtung und
Fleischverarbeitung® der Arbeitsschutzverwaltung NRW in den Jahren 2019 bis 2021

Jahr Grole Anzahl der Anzahl Durchschnittliche Durchschnittliche
Betriebsstitt AuRendienst kontrollierte Anzahl der Anzahl der
e -tdtigkeiten r Betriebs- AuBendiensttdtigkeite kontrollierten
stdtten n pro Betriebsstatte Rechtsgebiete pro

Betriebsstitte

2019 Insgesamt

220 132
bis 49 98 70 1,40 2,30
50-99 38 20 1,90 2,02
100-499 55 30 1,83 2,80
tiber 500 29 12 2,42 2,76
2020 Insgesamt
2.799 246
bis 49 488 170 2,88 1,55
50-99 726 41 17,71 1,73
100-499 1112 25 44,48 1,69
10 47,30
iber 500 473 1,93
2021 Insgesamt 135
1.151
bis 49 134 70 1,91 1,20
50-99 39 8 4,88 2,04
100-499 358 43 8,33 1,87
iber 500 620 14 44,29 1,86

Quelle: ASV NRW, 2022; eigene Berechnungen

Die Erhéhung des Priifungsgeschehens ist allerdings nicht auf die Gesetzesnovelle zuriickzufiihren.
Vielmehr kontrollierte die Arbeitsschutzverwaltung NRW ab 2020 auf Grundlage einer Erlasslage,
welche festlegte, dass die Fleischwirtschaft standig zu kontrollieren ist. Der Erlass war dabei das
Resultat bzw. Reaktion aus der Medienberichterstattung zu den Coronaausbriichen in nordrhein-
westfdlschen GroRRbetrieben im Frithjahr 2020. So lag der Fokus der Arbeitsschutzkontrollen in den
Jahren 2020 und 2021 auf dem Schwerpunkt Infektionsschutz, wodurch die durchschnittliche Anzahl
der kontrollierten Rechtsgebiete®*”® pro Betriebstatte unter den Wert von 2019 sank (vgl. Tabelle 20).
Die Erlasslage zur standigen Arbeitsschutzkontrolle wurde zum 31.3.2022 durch eine risikoorientierte
Uberwachung ersetzt..

Uber die Quantitit der Kontrollen hinaus dnderte sich durch die Novellierung des GSA Fleisch die
Qualitat der Kontrollen, was nachfolgend beschrieben wird.

Aufwand der Kontrollen

Nahezu alle interviewten Kontrollbehdrden gaben an, dass sich durch die Novellierung des GSA
Fleisch ihre Arbeit deutlich vereinfacht hat. Sie fihrten hierfiir folgende Griinde auf:
1) Eine zentrale Erleichterung der behordlichen Kontrollen stellt die vereinfachte
Kommunikation mit den Unternehmen durch klare Regelung der rechtlichen Verantwortung
fur den Arbeitsschutz dar: Die Arbeitsschutzbehérden und Hauptzolldmter wiesen darauf hin,

325 Besonders haufig kontrollierte Rechtsgebiete in der Fleischwirtschaft sind: Arbeitsschutzorganisation, Arbeitsstitten/Ergonomie,
Arbeitsmittel, iberwachungsbediirftige Anlagen, Gefahrstoffe sowie Arbeitszeiten an Sonn- und Feiertagen. Ab 2020 wurden zudem
Amtshilfen im Rahmen des Infektionsschutzgesetzes sowie ab 2021 Corona-Arbeitsschutzverordnungen durchgefihrt.

111



Wirkungen der Novellierung

dass nun eindeutige Ansprechpersonen bestehen, an die sie sich wenden und denen sie ,auf
die FiiBen treten konnen: ,0b ich jetzt mit 35 Leuten in einem Betrieb als Arbeitgeber
sprechen muss oder mit einem - das ist schon ein riesen Unterschied.”

Damit einhergehend sind nun die Verantwortlichkeiten klarer; Sub- und Stammunternehmen
wurde die Mdglichkeit genommen, bei Verstélen gegenseitig auf den anderen zu verweisen.
Auch die Klarifizierung komplexer Substrukturen ist nun obsolet.

Weiterhin haben sich die Priifungen insb. nach Erfahrungen der Hauptzollamter dadurch
vereinfacht und beschleunigt, dass die Priifung von Akteuren in regional unterschiedlichen
Zustandigkeiten entfallen: Hatte zuvor ein Subunternehmer seinen Sitz in einer anderen
Region (d. h. in anderer Zustandigskeit) als das geprifte Stammunternehmen, waren
entsprechende Querpriifungen und Verfahren der Amtshilfe nétig. Dies ist obsolet geworden.
Durch die Digitalisierung der Zeiterfassung ist die Kontrolle von Arbeitszeiten und
Mindestlohnunterschreitungen fiir die Kontrollbehérden nun weitaus einfacher. Verstofle
sind erstmals gut identifizierbar: ,,Es gibt natiirlich mehr Punkte, die ich priifen kann, die ich
elektronisch priifen kann. Insofern habe ich wesentlich weniger hdndischen Aufwand. Ich
kann das wesentlich besser automatisiert machen, rechtsicherer. Also insgesamt priifen wir
natiirlich mehr Fleischbetriebe, weil es natiirlich ein Fokus ist. Die Priifdichte hat sich
natiirlich erhéht. Aber der Aufwand, sowas zu priifen, hat sich aus meiner Sicht eigentlich
verringert.”

Die Kontrollen von verdeckter Leiharbeit sind fiir Bereiche der Schlachtung, Zerlegung und
Verarbeitung fir Zollbehérden entfallen. Wahrend friiher kontrolliert werden musste, ob die
einzelnen Werkvertragsunternehmen ausschlieBlich in ihren abgegrenzten Arbeitsbereichen
tatig waren, ist dies durch das Verbot von Werkvertragsbeschaftigung im Kernbereich
hinfallig. Fur den Zoll stellt sich nicht mehr die Aufgabe, das fest umrissene ,Gewerk* als
Voraussetzung fiir eine Werkvertragsbeschéftigung innerhalb einer Betriebsstatte zu
identifizieren.

Einige Kontrollbehérden beschrieben zudem, dass sie unternehmensbezogene Dokumente
leichter erhalten kénnten, da diese nicht mehr aus dem Ausland angefordert werden miissen.
Die Arbeitsschutzbehdrden in Nordrhein-Westfalen berichteten zudem, dass sich die
Kontrollen der Werkswohnungen durch die eindeutigen Verantwortlichkeiten vereinfacht
haben - bei dem Stammunternehmen handelt es sich nun um den Verantwortlichen,
losgelost, ob es selbst die Wohnung bereitsstellt oder einen Dritten damit beauftragt. Sobald
ein kausaler Zusammenhang zwischen Arbeitsverhdltnis und Bereitstellung der
Gemeinschaftsunterkunft besteht, ist das Stammunternehmen fiir die ordnungsgemaRe
Bereitsstellung der Unterkunft verantwortlich. Andere Behdrden machten diesbeziiglich
jedoch andere Erfahrungen.?*

3% Beriicksichtigt muss werden, dass die Wohnungskontrolle in diesem Sinn nur méglich ist, wenn es sich bei den entsprechenden
Unterkiinften um Werkswohnungen handelt. Dies ist nicht immer der Fall:

Eine Arbeitsschutzbehdrde in Bayern verwies darauf, dass in ihrem Bezirk vor 2021 das Werkvertragsunternehmen auch als
Vermieter agierte, wodurch die Wohnunterkinfte relativ leicht kontrolliert werden konnten. Seit dem Inkrafttreten der Novelle
verhalt es sich in dem Bezirk so, dass nicht mehr der Arbeitgeber, sondern Vorarbeiter des ehemaligen Werkvertragsunternehmens
die Vermieter darstellen. Da es sich in dem Bezirk um gangige Wohnhduser in Wohngebieten handelt und zudem die ehemaligen
Werkvertragsbeschiftigen unbefristet angestellt sind, sind die entsprechenden Wohnungen nicht als Werksunterkiinfte
klassifiziert und kdnnen nicht entsprechend kontrolliert werden.

In einigen Interviews wurde erwahnt, dass das ehemalige Fremdpersonal noch in ,,Werkswohnungen® in Deutschland wohne,
allerdings in die Niederlande zur Arbeitsstatte pendeln wiirde - wo der Einsatz von Fremdpersonal in der Fleischwirtschaft noch
legal sei. Von diesem neuem Phianomen berichtetet im April 2023 auch der Report Mainz: In dem Artikel wurde darauf verwiesen,
dass das Ministerium fir Heimat, Kommunales, Bau und Digitalisierung des Landes NRW durch die entsprechende Konstellation
keine Moglichkeiten habe, die Unterkiinfte zu kontrollieren.

In einer Fallstudie mit einem GroRunternehmen wurde deutlich, dass nur jenes Fremdpersonal ibernommen wurde, das privat
wohnte, da die Werkswohnungen des Dienstleisters nicht konform mit der Arbeitsstattenverordnung war. Auch hier kénnte die
Gefahr bestehen (bzw. sich entwickeln), dass die Beschiftigten in Unterkiinften unterkommen, die den Charakteristika einer
Werkswohnung gleichen, ohne dass der Stammbetrieb zur Verantwortung gezogen wird oder fiir die Behorden die Moglichkeit der
Unterkunftskontrolle besteht.
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Wenngleich alle interviewten Kontrollbehérden die Gesetzesnovelle insgesamt sehr positiv
bewerteten, sahen sie dennoch vereinzelt Anpassungsbedarfe:

1)

Einzelne Arbeitsschutzkontrollbehdrden wiinschten sich, dass auch der Bereich der
Reinigung, welcher aufgrund potenzieller Gefahrstoffe von dieser Behorde verstarkt
kontrolliert wird, in das Verbot von Fremdbeschaftigung mit aufgenommen wird: Beziglich
der korrekten Lagerung der Substanzen, aber auch der Einhaltung von Hygiene- und
Arbeitsschutzausriistungen wiirden sich Sub- und Stammunternehmen die
Verantwortlichkeiten gegenseitig zusprechen. Die Verschleierung von Verantwortlichkeiten
sei auch dadurch gegeben, dass dort viele Schnittstellen zu Arbeitsbereichen des
Kerngeschifts bestehen.??’

Bei der Erfassung von Pausenzeiten wiinschten sich einige Arbeitsschutzkontrollbehdrden

eine eindeutigere Regelung: ,, Es heist im Gesetz dass die Arbeitszeiten, also Beginn und Ende

der Arbeitszeiten, elektronisch und manipulationssicher zu erfassen sind, aber wir wissen,
dass da jetzt schon Diskussionen laufen [...], was die Erfassung der Pausen betrifft. Nach
unserer Erfahrung ist es halt so, dass die Arbeitspausen — manchmal werden sie gestempelt,
manchmal werden sie nicht gestempelt, manchmal werden sie teilweise gestempelt. Also da
ist ein vélliger Wildwuchs, wann die gestempelt werden.”

Wenngleich alle interviewten Hauptzollamter von generell leichteren Priifungen der

Arbeitszeiten sprachen, wurden unterschiedliche Erfahrungen mit den aktuellen Regelungen
der Riist-, Wasch-, und Umkleidezeiten gemacht. Viele Unternehmen wiinschen sich anstelle
der exakten Erfassung aller fuir fremdnitzige Vor- und Nachbereitungshandlungen
bendtigten Zeiten eine Pauschale fir die entsprechenden Zeiten bzw. wiirden diese auch
anwenden. Die Mehrheit der interviewten Hauptzollamter kann diese Alternative aus
folgenden Griinden nachvollziehen:

- Insbesondere in grofRen Betriebsstatten sei es fir die Arbeitgeber schwierig
nachzuvollziehen, ob die Personen nach dem Betreten des Geldndes sich unmittelbar zur
Arbeitsstatte bewegen oder z. B. zur Kantine. Teils ist dies auch dadurch bedingt, dass
einige der Beschaftigen mit dem &6ffentlichen Nahverkehr zu ihrem Arbeitsort fahren und
entsprechend von der Taktung des OPNV abhingig sind. Sofern sie hierdurch die
Betriebsstdtte eine Stunde vor eigentlichem Schichtbeginn erreichen, méchten sie -
insbesondere bei widrigen Witterungsbedingungen - nicht vor dem Betriebsgeldande
warten.

- Zudem sei es fir einige Hauptzollamter schwierig, einen Modus der Bezifferung zu
finden, wie sich ,,bendtigte“ Rist-, Wasch- und Umkleidezeiten von anderen darauf
verwendeten - aber nicht benétigten - Zeiten abgrenzen lassen: ,,Dann mdssten wir
genau mit dem, was man nicht will, mit Pauschalen auch operieren, dann mdissten wir ja
auch irgendeinen Zeitmodus zugrunde legen, worauf wir unsere Berechnungen stlitzen
und das ist momentan ein Riesenproblem.“ Zwar gab es Falle, wo sehr klar war, dass die
Pauschale unzureichend ist (hier war allein die Wegezeit auf dem Betriebsgeldande von
der Umkleide bzw. Dusche bis zur Produktionsstatte langer als die zur Verfligung
gestellte Pauschale), aber dies trifft nicht auf alle Unternehmen zu. Einige
Hauptzolldmter schlugen in dem Kontext eine gesetzliche Regelung zur Verankerung der
Pauschalen vor: ,,Die [Unternehmen] waéren alle supergliicklich, wenn der Gesetzgeber
sagen wiirde, ,wir pauschalieren [...] 20 Minuten oder Viertelstunde pro Ausziehen und
Duschen [...]“.

- Wiein Kapitel 3 dargelegt erfordert der Wortlaut des § 6 I und II GSA Fleisch keine
Zeiterfassung direkt bei Betreten des Betriebsgeldndes. Das Gesetz bestimmt lediglich,
dass der Beginn der taglichen Arbeitszeit unmittelbar bei Arbeitsaufnahme und das Ende
und die Dauer der taglichen Arbeitszeit jeweils am Tag der Arbeitsleistung elektronisch

327 Eine andere Arbeitsschutzkontrollbehorde duRerte, dass sich bei Stammunternehmen generell der Trend beobachten lieRe, den
Bereich der Reinigung nicht mehr extern an andere Unternehmen zu vergeben. Entsprechend sah die interviewte Behorde keinen
Bedarf in einer Ausweitung der Gesetzesnovelle.
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und manipulationssicher zu erfassen sind. Die Gerichtsbarkeit wird fiir die Praxis zu
kldren haben, ob es mit § 6 I, IT GSA Fleisch vereinbar ist, fir Wege-, Rist-, Wasch- und
Umbkleidezeiten Zeitpauschalen zu gewdhren, sodass es zuldssig ware, die
Zeiterfassungsgerdte bei der jeweiligen Arbeitsstatte anzubringen. Die Vor- und
Nachbereitungshandlungen miissten dennoch (als Zeitpauschale) elektronisch erfasst
und zur eigentlichen Arbeitszeit hinzugerechnet werden, um VerstéRe gegen das ArbZG
zu vermeiden.

4) 1In der gegenwirtigen Praxis aufwendig ist fiir viele Hauptzollimter die Uberpriifung der
tariflich zuldssigen Bereichsausnahme der Leiharbeit in der Fleischverarbeitung: So missen
die Unternehmen an die Hauptzolldmter einen umfangreichen Satz an Meldeanzeigen (Erst-
und Beendigungs- oder Anderungsanzeigen) vorlegen, die von den Behérden einzeln
ausgewertet missen - unabhangig davon, ob ein Leiharbeitsverhaltnis tatsdchlich zustande
kam. Hier wiinschten sich die Hauptzollamter innovativere Lésungen zur Meldung. Eine
weitere Schwierigkeit besteht in der Priifung des Umfangs der Leiharbeit im Kernbereich
eines Unternehmens: Jede Arbeitsstunde ist mit Bezug auf das Kalenderjahr einzuberechnen,
allerdings sind Leiharbeitnehmer*innen bezogen auf ein Kalenderjahr nicht durchgangig im
gleichen Umfang in einem Betrieb beschiftigt; zum Teil nur temporér fir bestimmte
Zeitabschnitte und teilweise in verschiedenen Stundenumfangen. Die Priifung, ob der
Umfang der in einem Betrieb eingesetzten Leiharbeit gesetzeskonform ist, gestaltet sich aus
Sicht eines Hauptzollamtes ,,dulSerst komplex und dulSerst schwierig.”

6.3 Arbeitsbedingungen und Verstolte gegen Mindeststandards
6.3.1  Verstolle gegen gesetzliche Bestimmungen
6.3.1.1 Entlohnung unterhalb des vereinbarten Lohns bzw. unterhalb des Mindestlohns

Situation vor der Gesetzesnovelle

In der Literatur wird beschrieben, dass eine Einhaltung des vereinbarten Lohns bzw. des gesetzlichen
Mindestlohns vor der Novellierung des GSA Fleisch nur formell bzw. auf dem Papier erfolgte.*”® De
facto wurden allerdings unterschiedliche Praktiken genutzt, um den gesetzlichen Mindestlohn zu
unterschreiten. Als gangige Praktiken werden hohe Abziige fiir die Unterbringung und fiir den
Transport zur Arbeitsstétte sowie Nutzungsgebiihren fir Arbeitsmittel oder Schutzkleidung
beschrieben.?”® Wie haufig es sich bei diesen hohen Abziigen um RechtsverstoRe und damit auch de
jure um Unterschreitungen des Mindestlohns handelte, kann die Evaluation nicht bewerten. Die
Betriebsfallstudien sprechen dafir, dass der Umgang mit dem Thema sehr unterschiedlich von den
Unternehmen gehandhabt wurde. Aussagen (iber die Haufigkeiten illegaler Praktiken lasst die
Datenlage nicht zu.

Ein Teil des interviewten ehemaligen Fremdpersonals betonte, dass ihm auch vor der Novellierung
immer vollumfanglich der vereinbarte Lohn gezahlt wurde. Andere berichteten, dass ihnen erst nach
mehreren Nachfragen die Gehalter vollstiandig gezahlt wurden. Und wieder andere flihrten aus, wie
wahrend ihrer Tatigkeiten im Subunternehmen®® Lohnunterschreitungen iber unterschiedliche
Wege stattfanden:

328 Vgl. Weinkopf, 2018; Erol/Schulten, 2020; Friedrichsen, 2020; Fuchs/Feldens/Kalvelage 2020; Friedrichsen, 2020.

39 Vgl. Kossen, 2018; Weinkopf, 2018; Friedrichsen, 2020; Fuchs/Feldens/Kalvelage 2020; Becker, 2020; Bosch/Weinkopf/Hiittenhoff,
2020; Erol/Schulten, 2020; DGB. 2020a; Sepsi, 2021; Heinrich-Boll-Stiftung, 2021.

330 Insgesamt wurde in sieben Fallstudien erwéhnt, dass es in der Vergangenheit zur Unterschreitungen des vereinbarten Lohns bei den
Subunternehmen kam. Sechs dieser Unternehmen sind dabei industriell arbeitende Schlachtunternehmen, bei einem Unternehmen
handelt es sich um einen Industriebetrieb der Fleischverarbeitung.
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e Einige ehemalige Werkvertragsarbeitnehmer*innen, die in GroBunternehmen tatig waren, sagten
aus, dass sie in der Vergangenheit selbst fiir ihre Arbeitsschutzkleidung aufkommen mussten.
Entsprechende Praktiken wurden allerdings nur in zwei Fallstudien erwahnt. Zu hohe Abziige fiir
Transport oder Unterkiinfte wurden in den Betriebsfallstudien nicht erwahnt.

¢ Ineiner anderen Fallstudie berichteten Beschaftigte, dass Lohnabziige Bestandteil einer
Bestrafungspraxis bei Minderleistung oder VerstoRen gegen Hygienevorschriften waren.

Das wahrscheinlich gangigste Mittel zur Unterschreitung des vereinbarten Lohns (und damit ggf.
auch des gesetzlichen Mindestlohns) war die unterlassene Vergiitung von geleisteten Arbeitsstunden.
Dies wurde in mehreren Fallstudien beschrieben, insbesondere bei Werkvertragsunternehmen, die in
der Schlachtung bzw. Zerlegung?®** tatig waren. In einem anderen Fall erlduterte der
Betriebsratsvorsitzende, dass das Subunternehmen Stunden z. B. durch Gegenrechnung von
Urlaubstagen abgezogen habe: ,Bei [diesem Werkvertragsunternehmen] war es (blich, das weil3 ich
auch aus erster Hand, dass der Kollege einfach sagt: ,Komm, wir ziehen jetzt mal allen fiinf Tage
Urlaub ab.” Dann bekommen die ihre Abrechnung, dann stehen da (liber fiinf Tage weniger drauf und
dann fragen wir: ,Was machen wir denn, wenn die sich beschweren?* Ja, jeder der sich beschwert,
kriegt sie wieder. Haben doch Geld genug gespart. Das ist also da auch eine (ibliche Methode.“In
anderen Fallen wurden geleistete Arbeitsstunden nicht vergitet, die zuvor nur handschriftlich und
nicht manipulationssicher erfasst worden waren. Durch die ggf. gefalschten Arbeitsstunden konnten
auch die Hauptzollamter nicht priifen, ob eine Unterschreitung des Mindestlohns vorlag:
»Werkvertragsunternehmen ist natiirlich problematisch [...] dann werden mir irgendwelche Stunden
vorgelegt, die relativ einheitlich geschrieben sind von irgendwelchen Vorarbeitern ... das war
natiirlich alles sehr sehr manipulationsanfallig [...] und da hatte man sich eigentlich eine
Mindestlohnpriifung sparen kénnen, weil wenn die akkurate, sprich die gesicherte
Stundenaufzeichnung nicht vorliegt, dann kann man sich die ganze Mindestlohnpriifung sparen, weil
dort irgendwelche geschénten Stundenzettel vorgelegt werden, auf die dann irgendwelche Stunden
eingetragen worden sind. Und wenn man die dann mit den Lohnabrechnungen abgleicht, dann passt
das natdirlich.

Durch die entsprechenden Manipulationen der Arbeitszeiterfassung und den damit einhergehend
geringen Moglichkeiten ihrer Priifung seitens des Zolls konnen amtliche Daten, welche die Zahl an
Ordnungswidrigkeitsverfahren gegen das Mindestlohngesetz darstellen, nicht die Situation vor der
Gesetzesnovelle transparent abbilden: So hat sich im Durchschnitt die Zahl der eingeleiteten
Verfahren wegen MindestlohnverstoRen im Verhiltnis zur Zahl der Arbeitgeberiiberprifungen
erhoht: Betrug ihr Anteil von 2015 bis 2020 durchschnittlich rund acht Prozent, lag dieser Wert fiir
die Jahre 2021 und 2022 durchschnittlich bei fast zehn Prozent (vgl. Tabelle 20).

Anhand der geschilderten Probleme zur Uberpriifung der Mindestlohnunterschreitung und der nun
leichteren Kontrollen zur Einhaltung der gesetzlich zuladssigen Arbeitszeiten (vgl. Kapitel 6.2.4) kann
davon ausgegangen werden, dass die amtlichen Daten keine Zunahme der Verst6l3e anzeigen,
sondern nur, dass ein hoherer Anteil der Verst6Re nun identifiziert wird. Anhand der qualitativen
Ergebnisse ist stark davon auszugehen, dass die tatsiachliche Zahl der Lohunterschreitungen von 2015
bis 2020 deutlich tiber dem Niveau nach dem novellierten GSA Fleisch liegt.

31 Es sollte beriicksichtigt werden, dass diese Praxis nicht in allen Unternehmen, die mit Werkvertragsunternehmen gearbeitet haben,
gangig war: Nicht in allen befragten Unternehmen wurden entsprechende Manipulationen erwahnt; zudem wurde teilweise auch von
Geschéftsfiihrern und Personalern darauf hingewiesen, dass das Stammunternehmen die Arbeitszeiten der damaligen
Subunternehmen kontrolliert hat.
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Tabelle 20 Anzahl an MindestlohnverstéRBen im Verhaltnis zu Arbeitsgeberpriifungen in der
Fleischwirtschaft in den Jahren 2015 bis 2022

Jahr Arbeitgeberprifunge  MiLoG-VerstoRe Anteil der MiLoG-VerstoRe 0]
n
2015 445 25 5,62 %
2016 278 27 9,71 %
2017 233 26 11,16 % o
2018 332 14 4,22 % 8.25%
2019 340 34 10,00 %
2020 522 46 8,81 %
2021 685 57 8,32 % 9,87 %
2022 578 66 11,41 %

Quelle: BT-Drucks. 19/11441 (fur die Jahre 2015 bis 2018), BT-Drucks. 20/5704 (fir die Jahre 2019 bis 2022);
eigene Berechnungen

Situation nach der Gesetzesnovelle

Insgesamt ist festzuhalten, dass sich die Unterschreitung der Lohnzahlungen deutlich verringert hat:
Das bestatigten unter anderem die Eindriicke der Beratungsstellen von Faire Mobilitét, da es sich
heute in Konfliktfallen um kleinere Summen handelt: Wurden friiher Monatsgehilter nicht gezahlt,
sind nun typische Konfliktfalle eher, dass zum Beispiel vergessen wurde, Nachtzuschliage
auszuzahlen.

Neben dem Interview mit Faire Mobilitat wurde auch in den Fallstudien von einer Verringerung der
Lohnunterschreitungen berichtet: Ehemalige Werkvertragsarbeitnehmer*innen, die friher selbst fiir
Schutzkleidung bzw. Arbeitsmittel aufkommen mussten, gaben nun an, dass sie hierfir keine
Nutzungsgebiihren mehr zahlen missen. Weiterhin berichteten die interviewten Beschiftigten, dass
sie anders als (teilweise) frither vollumfanglich die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall erhielten.

Mit Blick auf die unterlassene Vergiitung von geleisteten Arbeitsstunden lieferten unterschiedliche
Quellen verschiedene Aussagen: In Betriebsfallstudien erklarte auch das ehemalige Fremdpersonal,
dessen Arbeitsstundenabrechnungen frither unvollstandig waren, dass nun die
Arbeitsstundenerfassungen immer korrekt seien. Demgegeniber teilten viele Beschaftigte, die sich an
Beratungsstellen wandten, mit, dass zwar neue Stempelsysteme eingefiihrt wurden, aber auch diese
teilweise manipuliert wiirden.?*? Sie berichteten auch davon, dass teilweise Wasch-, Umkleide- und
Ristzeiten von ihren Pausen abgezogen wiirden. Obgleich die Arbeitszeiterfassung nun in der Regel
fur alle Beschéftigten elektronisch erfolgt, entspricht sie nicht immer der Vorgabe, die Arbeitszeit
vollstdndig zu erfassen. Einige Unternehmen erfassen die Rist-, Wasch- und Umkleidezeiten nicht,
sondern verglten diese Zeiten pauschal (vgl. Kapitel 6.2). Einzelne dieser Unternehmen taten dies
explizit nach Abstimmung und im Konsens mit dem Betriebsrat — dies sei so fiir alle Beteiligten
sinnvoller, um Zeitdruck zu vermeiden. Die elektronisch erfasste Zeit decke dann zwar nicht die
gesamte Arbeitszeit und eigne sich nicht zur Kontrolle des Mindestlohns. Allerdings kdme es in den
beschriebenen Fillen (nach Einschatzung der Interviewten) dennoch nicht zu Lohnunterschreitung,
da die Pauschale fiir die Riist-, Wasch- und Umkleidezeit angemessen sei. Demgegeniiber wurde
allerdings seitens einiger Hauptzollamter auch die Erfahrung gemacht, dass (einzelne) Unternehmen
bewusst zu knapp bemessene Pauschalen einsetzten, um so Gelder einzusparen.

32 Informationen dazu, wie konkret die Arbeitszeiterfassung manipuliert werden, liegen nicht vor.
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Exkurs: Erfassung von Riist-, Wasch- und Umkleidezeiten seit der Novellierung des GSA Fleisch

Die interviewten Hauptzollamter gaben an, dass bereits vor der Gesetzesnovelle alle
Stammunternehmen, die mit Subunternehmen zusammengearbeitet hatten, in ihren Betriebsstatten
uber eine elektronische Zeiterfassung verfiigten. Allerdings waren diese Gerate teils an den falschen
Positionen installiert und wurden nach der Novellierung nicht von Gerdten an anderer Stelle ersetzt.
Teils erkundigten sich die Unternehmen bei den Hauptzolldmtern, wo die entsprechenden Geréte
angebracht werden sollen: ,,Und wenn ich da auch keine brauchbare Erklarung habe, dann kommen
die wieder mit Pauschalen.“Im Jahr 2021 wurden daher 52 Unternehmen bebulit, da sie gegen die
(korrekte) Aufzeichnung dieser Zeiten verstoRen hatten. Im Jahr 2022 waren es 80 Unternehmen.

Unternehmen, die nach der Gesetzesnovelle keine Pauschalen nutzen, meldeten gegeniiber den
Hauptzolldmtern hdufig den Wunsch zu ihrem Einsatz. Die Gerate zur Arbeitszeiterfassung werden je
nach Betrieb an unterschiedlichen Stellen installiert:

« Teilweise wird die Arbeitszeit bereits kurz vor dem Betreten in der Produktionsstatte erfasst, auch
weil zwischen der Umkleide und der Produktionsstatte ein Abbiegen zur Kantine moglich ist und
die Arbeitgeber befiirchten, ,Kaffeepausen® zu vergiten.

« Teilweise wird die Arbeitszeit unmittelbar hinter den Umkleidekabinen erfasst.

+ Teilweise wird die Arbeitszeit erst unmittelbar vor dem FlieRband selbst erfasst.

« Zudem berichtete ein Hauptzollamt von einem Unternehmen, in welchem Wege-, Riist-, Wasch-
und Umkleidezeiten separat erfasst und die entsprechenden Zeiten nicht in der Lohnabrechnung
beriicksichtigt wurden. Das Unternehmen vertrat die Auffassung es miisste die Zeiten lediglich
erfassen, um die Einhaltung des ArbZG nachweisen zu kénnen, es miisse diese Zeiten aber nicht
bezahlen. Ein anderes Unternehmen erfasste diese Zeiten, vergiitete sie aber fir alle Beschaftigten
inklusive des Fiihrungspersonals nur mit dem Mindestlohn.

Beziiglich der Handhabung von Rist-, Wasch- und Umkleidezeiten dufRerte sich ein Hauptzollamt
folgendermallen: ,,Man hat standardméfig das Drehkreuz im Eingangsbereich mit diesem Fingerprint.
Und dann hat man vor dem eigentlichen Eingangsbereich auch nochmal eine Zeiterfassung, die im
Grunde dann die tatsichliche Arbeitszeit erfasst. Und diese Riistzeit — aus meiner Sicht auch sehr
verniinftig — die muss man auch mit vergtiten [...] Aber man kriegt das technisch in den meisten
Betrieben nicht hin, zu verhindern, wenn die Zeiterfassung zu friih einsetzt [...] da kann das schon mal
sein, dass da einer fiir ‘ne Stunde in der Kantine sitzt oder sich irgendwo im Betrieb bewegt [...]. Da
kann man eigentlich nur sagen, man muss in dem Betrieb angemessen eine Gréenordnung fiir
Riistzeiten haben. Die kann man ja mit der NGG und der Gewerkschaft und alles aushandeln und
dann muss man die vergtiten und dann ist gut. [...] Also so eine Viertelstunde, 20 Minuten mdssten
dem Arbeitnehmer tiglich zugestanden sein fiir diese Zeit. Aber wie gesagt, selbst wenn man sagt,
eine halbe Stunde ist das, da kénnten ja alle damit leben. Das wiirde ja fiir alle gelten und dann wére
Ruhe an der Front. Aber da die Verantwortung auf den Zoll zu schieben und zu sagen: So jetzt geht
mal auf die groBen Konzerne los ...“

Weitere Wege, die auch nach Inkrafttreten der Novelle zu Lohnunterschreitungen fiihrten, waren
falsch berechnete Sonntags-, Nacht- und Feiertagszuschlage oder der Abzug der Mieten fir
Werkswohnungen vom Nettolohn in einem MaR, welche die Pfandungsfreigrenzen unterschritten.
Solche Fille wurde allerdings nur von einem Hauptzollamt beschrieben und betreffen nur einzelne
Unternehmen (wo diese dennoch viele Personen betreffen knnen: So wurde etwa bei einem
Unternehmen 2021 eine Unterschreitung der Pfaindungsfreigenze von rund 1.000 Beschiftigten
identifiziert).
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6.3.1.2 Hochstarbeitszeit und Mindestruhezeit

Situation vor der Gesetzesnovelle

Verstolle gegen das Arbeitszeitgesetz waren in der Fleischwirtschaft vor der Gesetzesnovelle nach
Angaben der Literatur verbreitet: So wurde die tagliche Hochstarbeitszeit von acht bzw. zehn
Stunden regelmaRig tiberschritten;** teilweise wurde auch von 16 Stunden am Tag berichtet.®**
Damit einhergehend wurde in der Fleischwirtschaft auch die wochentliche Hochstzeit Gberschritten;
statt der gesetzlich maximalen 48 Wochenstunden seien mehr Stunden tblich gewesen.** Die
Literatur beschreibt dabei zwei Wege, wie ein solcher Arbeitszeitbetrug umgesetzt wurde, ohne dass
diese RechtsverstoRe nachweisbar waren: Berichtet wurde die Ausgabe von zwei Chips, die von der
gleichen Person genutzt wurden.?*¢ Oder die Beschaftigten wurden nach Schichtende dazu
angehalten, Doppelschichten Giber Schwarzarbeit zu leisten®*’, d. h. die zusétzlichen Schichten
wurden bar und unversteuert entlohnt.

Qualitative Interviews der Evaluation ergdnzen die Beschreibungen der Literatur zur Situation vor der
Novelle. Die Uberschreitungen der Héchstarbeitszeiten erfolgten nicht in jedem Fall durch Zwang
oder einseitige Vorgaben der Subunternehmen, sondern sie lagen teils auch im Interesse mancher
Beschiftigter. Gerade Beschiftigte, die ihre Familie im Herkunftsland lieRen und lediglich in einer
begrenzten Zeit bis zur Riickkehr méglichst viel verdienen wollten, waren gegeniiber Uberstunden
oder Zweitschichten nicht immer abgeneigt. Ein Unternehmen berichtete, dass einzelne Beschiftigte
des Werkvertragsunternehmens den Abschluss eines Arbeitsvertrags mit ihm abgelehnt hatten.
Grund war, dass sie trotz des hoheren Stundenlohns im Stammunternehmen dann aufgrund der
tariflichen Bindung nur noch acht Stunden téglich hitten arbeiten kénnen und dadurch in Summe
weniger verdient hatten.

Situation nach der Gesetzesnovelle

Wenngleich die qualitativen Daten deutlich machen, dass sich Arbeitszeitverstélie im Zuge des
novellierten GSA Fleisch reduziert haben, kann dies nicht anhand amtlicher Daten aufgezeigt werden:
So sind Vergleiche zur Anzahl der Versto3e mit der fritheren Situation wenig sinnvoll, da die
Arbeitszeitaufzeichnungen frither weniger valide bzw. anfalliger fiir Manipulationen waren und sich
VerstoRe damals trotz starken Verdachts nur schwer nachweisen lieRen (vgl. Kapitel 6.3.1.2).3%¢

Auch nach der Novellierung des GSA Fleisch kommt es zu VerstoRen gegen gesetzliche Be-
stimmungen zum Arbeitszeitrecht, aber seltener. Beratungsstellen berichten, dass sich immer noch
Beschaftigte aufgrund von Missstanden bzw. Verstélien gegen arbeitszeitrechtliche Regelungen an
sie wenden. Sie erzahlten von weiterhin zu langen (10,5- bis 11,5-stiindigen) Arbeitstagen oder
davon, dass Zuschldge vorenthalten werden. Konflikte konnen jedoch auch auf dem Zwang beruhen,
am Samstag zu arbeiten, wobei von der konkreten vertraglichen Regelung abhangt, ob es sich um
einen Rechtsverstol} handelt. Insgesamt sprechen die Interviews mit Stakeholdern und die
Fallstudien jedoch dafiir, dass das Arbeitszeitgesetz nach der Novellierung des GSA Fleisch nun in der
Regel eingehalten wird. Welche qualitative Verdnderung dies fiir die Beschéftigten bedeutet,
veranschaulichen die Ausfiihrungen eines Betriebsratsmitglieds. Es beschrieb die Reaktion der

333 Vgl. Ulrich, 2021; Takacs, 2021.

334 Vgl. Staunton, 2021.

335 Vgl. Whittall & Trinczek, 2020; Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

336 Vgl. Heineck, 2020.

337 Vgl. DGB, 2020b; Heineck, 2020.

38 Die Daten der Arbeitsschutzverwaltung NRW fiir die Fleischwirtschaft zeigen z. B., dass im Jahr 2019 60 VerstoRe gegen das
Arbeitszeitgesetz identifiziert wurden bei insgesamt 55 Kontrollen in diesem Rechtsgebiet in Betriebstatten. Im Jahr 2021 wurden 52
VerstoRe bei 40 Kontrollen identifiziert — der Anteil an VerstéRen pro Kontrolle ist im Jahr 2021 somit hoher. Anhand der geschilderten
Problematiken zur Uberpriifung der Arbeitszeiten vor der Novelle des GSA Fleisch diirfte die Dunkelziffer der ArbeitszeitverstéRe von
2019 deutlich héher sein.
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ehemaligen Fremdbeschiftigten auf seine Erlduterung zur Neuregelung der Arbeitszeit: , Ich sage:
,Funktioniert bei uns ganz einfach: Frihschicht lduft von dann bis dann, Spatschicht von dann bis
dann. Und wenn ihr Uberstunden macht, wisst ihr das eine Woche vorher.‘ Dann fingen die beide an
zu weinen, beide so um die 25. Ich sage: ,Wieso weint ihr jetzt?* Und die: ,Wir wissen wirklich, bevor
wir hinkommen, wie lange wir arbeiten miissen und wann wir Feierabend haben?‘ Das kannten die ja
so gar nicht. Wirklich die Tranen runter, die waren total fasziniert: ,Wie? Es gibt piinktlich das Geld
und ich brauche nicht mehr meine Uberstunden auf den Zettel schreiben und man reift sie nachher
durch? Ich kann zu dir kommen und sagen, wenn da was nicht stimmt?* Ich sage: ,Natiirlich ist das

I3

So.

Die Einhaltung der gesetzlichen Arbeitszeiten ist allerdings nicht ausschlieflich auf die Einstellung
des ehemaligen Fremdpersonals zuriickzufihren, sondern auch auf eine hohere Priifdichte in der
Fleischwirtschaft in den vergangenen Jahren sowie auf neue Wege der Arbeitszeiterfassung: Wahrend
friher bei den Subunternehmen haufig die Arbeitszeit schriftlich erfasst wurde, erfolgt diese nach
Erfahrungen des Zolls in der Industrie nun durchweg digital. Ein Hauptzollamt hat in diesem Kontext
darauf verwiesen, dass die digitale Zeiterfassung zwar nicht dazu fiihre ,dass die 100-prozentig
manipulationssicher sind, aber weitgehend.“Eine interviewte Wissenschaftlerin des QMR verwies
allerdings darauf, dass generell keine manipulationssichere Arbeitszeiterfassung bestehe: ,,Die
Systeme [...] lassen immer eine nachtrdgliche Korrektur zu. Und damit ist der Manipulation Tir und
Tor gedffnet.” Dennoch wird auch seitens des QMR eingerdumt, dass eine manuelle Zeiterfassung
deutlich anfélliger sei als eine automatisierte.*°

6.3.1.3 Umgang mit Krankheiten

Situation vor der Gesetzesnovelle

In der Literatur wurde darauf hingewiesen, dass auf Personen, die in der Fleischwirtschaft tatig
waren, Druck ausgeiibt wurde, auch arbeitsunfahig erkrankt zur Arbeit zu erscheinen.?*® Mogliche
Druckmittel waren dabei fehlende Lohnfortzahlungen im Krankheitsfall,*** zusatzliche Kosten fiir die
Nutzung der Unterkiinfte**? sowie Kiindigungsandrohungen bei Krankmeldungen oder rechtswidrige
Fehltageabmahnungen bei Krankentagen®#. Fallstudien der Evaluation bestatigten dies. Die
geschilderten Praktiken reichten von Lohnkiirzungen im Krankheitsfall bis hin zu Lohnausfallen.
Entsprechendes wurde sowohl in Fallstudien der Verarbeitung wie auch der Schlachtung und fir
unterschiedliche UnternehmensgréfRen genannt. Ein Betriebsratsvorsitzender duferte sich
folgendermallen dazu: ,,Ich habe mich mal sehr intensiv mit dem Vorarbeiter [des Subunternehmens]
unterhalten [...]. Ich sag ,Kollege, wie kriegt er das hin, dass ihr billiger seid? Ihr miisst denen ja
irgendwann mal die 12 Euro geben. Nun sagte er ,Ist einfach, wir haben null Kranke. Ich sage ,Wie
ihr habt null Kranke? Er: ,Ach, das ist doch ganz einfach: Ich besorg mir irgendeinen Ruménen, der
fangt bei uns an, das funktioniert relativ gut [...] Jetzt kommt der Erste mit einem gelben Schein.
Dann sage ich: ,Du hast keinen gelben Schein, du hast jetzt Urlaub. Du bist nicht krank, du hast
Urlaub’, und zerreil3e den gelben Schein. Und wenn die sich wehren, haben die keine Wohnung und
keine Arbeit mehr. Deswegen haben wir Krankenstand von Null und kénnen uns das leisten.*

Darauf, dass Krankmeldungen auch durch Urlaube ersetzt wurden, weist ein anderer interviewter
Experte hin: Wenn ein Fremdbeschiftigter z. B. aufgrund von Riickenschmerzen einen Arzt
aufsuchte, wollte dieser keine Krankschreibung, sondern lediglich Schmerzmittel: , Die wollten nicht
fiir ein, zwei Wochen nach Hause fahren, weil sie krank waren und dann wiederkommen.“

339 Seitens des QMR wird darauf verwiesen, dass der wesentliche Unterschied nicht zwischen manueller und digitaler, sondern zwischen
manueller und automatisierter Zeiterfassung liegt: Entscheidend ist, ob die Erfassung der Zeitdaten von ihrer Verarbeitung getrennt ist.

30 Vgl. Kossen, 2018; Becker, 2020.

31 Vgl. DGB, 2020b.

342 Vgl. Becker, 2020; DGB, 2020b.

33 vgl. Ulrich, 2021.
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Situation nach der Gesetzesnovelle

Amtliche Daten zur Zahl der Krankmeldungen zwischen 2019 und 2021 kénnen keinen Hinweis
geben, ob durch die Ubernahmen die Bereitschaft zur Krankmeldung gestiegen ist: Ein solcher Effekt
wiirde durch die Pandemie und dem einhergehenden allgemein héheren Krankenstand {iberlagert.
Im Rahmen der Fallstudien wird jedoch sowohl vonseiten der Beschéftigten als auch vonseiten der
Arbeitgeber bestatigt, dass die Bereitschaft, sich krank zu melden, gestiegen sei. Dabei sind die
hoheren Krankmeldungen auch auf die gesetzlich verpflichtende und nun systematisch eingehaltene
Lohnfortzahlung im Krankheitsfall zurlickzufiihren - in Kombination mit dem Vertrauen, fiir eine
Krankheit nicht sanktioniert zu werden. Dieses Vertrauen zu entwickeln war fir Beschaftigte erst ein
Lernprozess. So berichtete eine interviewte Beschiftigte: ,, Das hat sich nach der Festanstellung
gedndert, anfangs haben die sich nicht getraut [zum Arzt zu gehen], dann wurde es langsam mehr.“
Bei mehreren Fallstudien zdhlte es zu den fiir das ehemalige Fremdpersonal wesentlichen
Veranderungen, dass Krankheitstage nun entlohnt werden, die bei dem damaligen
Werkvertragsunternehmen nicht verglitet wurden.

Nicht alle Unternehmen empfinden diese Verdnderung als legitim. Ein Unternehmer, der friiher
Beschaftigte in Unternehmen der Fleischwirtschaft verliehen hatte, beschrieb diese Entwicklung
sogar im Zusammenhang mit dem Druck, der frither auf Beschiftigte ausgeiibt wurde: ,, Ich habe mit
vielen Standortverantwortlichen gesprochen und auch mit Branchenkennern im Nachhinein: Die
Lohnkosten an sich sind um circa 35 Prozent bei den Schlacht- und Zerlegebetrieben in die Héhe
gegangen, nachdem die die Mitarbeiter selber eingestellt haben - allein aus dem Grund, weil: Der
Dienstleister konnte das Personal besser betreuen, besser im Griff halten. Weil: Die Mitarbeiter, die
diese Tatigkeiten verrichtet haben, hatten dann die Einstellung ,Jetzt sind wir Festangestellte und
jetzt kénnen wir auch des Ofteren medizinischen Urlaub feiern." Aber auch einige
Stammbeschiftigte, die nicht an den Gewinnen des Unternehmens beteiligt waren, berichteten, dass
sie es nicht als gerechtfertigt empfanden, wie hdufig einzelne ihrer neuen Kolleginnen und Kollegen
krank sind oder wie lange sie nach kleineren Verletzungen krank waren. In Interviews mit kleineren
Unternehmen wurde auch erwahnt, dass durch den Wegfall von Leiharbeit sich im Krankheitsfall die
Situation fiir die Stammbeschiftigten verscharfe: ,Wenn sich jetzt heute jemand den Ful8 bricht und
fiir vier, sechs Wochen ausfallt, dann konnte ich jemanden holen aus der Leiharbeit. Und das geht
Jjetzt nicht mehr. Das war fiir uns auch ein Tool, wo eigentlich unser Stammpersonal entlastet wurde. “

Die Arbeitgeber spiiren den héheren Krankenstand in hdheren Kosten. Doch die deutliche Mehrheit
der Interviewten akzeptiert dies — zum Teil explizit unter Hinweis darauf, dass der friihere Zustand, in
dem niedrigere Kosten der Werkvertragsunternehmen auch durch VerstoRe gegen die
Entgeltfortzahlungspflicht im Krankheitsfall erkauft wurden, eigentlich auch ihnen inakzeptabel
erschien.

In den Betriebsfallstudien wurde aus unterschiedlichen Perspektiven beschrieben, dass die Hiirden
zur Krankmeldung beseitigt wurden. Auch mehrere interviewte Expertinnen und Experten der NGG,
KDA Nordkirche und Caritas gaben an, dass sich die Kultur zur Krankmeldung stark verandert hat:
Krank zur Arbeit zu erscheinen, ist inzwischen keineswegs ein Normalfall mehr. Dennoch gibt es
immer noch Beschiftigte, die weiterhin von Schwierigkeiten der Krankmeldung berichten. Unter den
Beschaftigten, die unabhédngig von den Betriebsfallstudien fiir Interviews gewonnen wurden, bildeten
sie sogar die Mehrheit. Ihre Beispiele reichten davon, dass die Mdglichkeit eingeschrankt wurde, bei
Krankheitssymptomen den Arbeitsplatz fiir einen Arztbesuch zu verlassen, bis hin zu Kiindigungen
von Beschaftigten bei langeren Krankmeldungen. Teilweise wurde auch berichtet, dass die Personen
aufgrund mangelnden Vertrauens in ihre neuen Arbeitgeber bevorzugten, wahrend ihres Urlaubs in
ihrem Heimatland einen Arzt aufzusuchen. Und auch ein niedergelassener Arzt, welcher in seiner
Praxis Uberproportional viele ruméanische Beschiftigte aus der Fleischwirtschaft behandelt, machte
die Erfahrung, dass auch nach der Novellierung des GSA Fleisch die Bereitschaft zur Krankmeldung
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gering ist, da mit Kiindigungen im Krankheitsfall gedroht werde: ,,Ich habe wiederholt Patienten
gehabt mit Lungenentziindung oder eben anderen Beschwerden, wo es medizinisch gerechtfertigt
gewesen wire, auch locker 14 Tage eine Krankmeldung zu attestieren, die dann aber nach zwei, drei
Tagen wieder zur Arbeit wollten oder gar keine Krankmeldung haben wollten.”

6.3.1.4 VerstoRe gegen Sozial- und weitere Arbeitsgesetze

Sowohl die Literatur als auch die Interviews mit den Hauptzollamtern sprechen dafiir, dass es in der
Fleischwirtschaft in den letzten Jahren vor und nach der Novellierung des GSA Fleisch nur selten zu
Schwarzarbeit und Beschiaftigung ohne Arbeitserlaubnis kam:

e Vereinzelt kam es in der Vergangenheit zu melderechtlichen Verst6Ren bei der Beschaftigung von
Personen aus Drittlandern. Dort kam es (selten) zu Beginn der Beschiftigung vor, dass bei dem
Werkvertragsunternehmen kein Arbeitsvisum vorlag. Die interviewten Hauptzollamter wiesen
darauf hin, dass diese VerstoRe fast ausschlieBlich bei Subunternehmen vorzufinden und generell
in den gréReren Stammunternehmen kaum vorhanden waren. Durch das GSA Fleisch habe sich
die Zahl der VerstoRe zusatzlich reduziert: ,,Da geht bei einem kleinerem Betrieb schon mal was
schief, weil man da vielleicht mal einen einstellt, der vielleicht keine Arbeitserlaubnis hat oder eine
falsche ID-Karte [...] Die [GroBkonzerne] also zumindest die, die ich hier in meinem Umfeld habe,
die rufen bei mir auch an und sagen ,Wir haben jetzt hier zwei Leute [...], da haben wir den
Eindruck, dass von der Sprache und von der Nationalitit — das passt nicht zusammen.* Dann
fahren wir das raus [...], dann gucken die [GroBkonzerne] noch wann ist der in der Schicht da, und
dann wird das genau zeitlich abgestimmt [...] Und dann werden die (berpriift die Passe und dann
nehmen wir die mit.“

e Auch Schwarzarbeit scheint im Untersuchungszeitraum in der Fleischwirtschaft eine
untergeordnete Rolle zu spielen: Die Literatur verweist darauf, dass es durch die elektronische
Arbeitszeiterfassung kaum moglich sei, unregistriert auf dem Werksgelande zu arbeiten.?** Sofern
Schwarzarbeit vorkomme, wire dies bei Zusatzschichten mit hohem Auftragsvolumen der Fall.
Die meisten®* interviewten Hauptzollamter verneinten ebenfalls, dass Schwarzarbeit — mit
Ausnahme einzelner ,Misch-Masch-Schwarzlohnzahlungen- eine Rolle spiele: ,Man ist eben in
der Fleischbranche (ibergegangen von der illegalen Beschéftigung in das Werkvertragverhiltnis®.
Das entsprechende Hauptzollamt fiihrte weiter aus, dass Schwarzarbeit sowie der félschliche
Bezug von Sozialleistungen - wenn tiberhaupt - in Unternehmen der Donerfleischherstellung
vorzufinden waren. Eine Minderung (oder Erhéhung) der Schwarzarbeitsquote in der
Fleischwirtschaft durch die Gesetzesnovelle verneinten die Kontrollbehdrden.

Hingegen prasenter war der missbrauchliche Einsatz von Werkvertragsarbeit. Die Literatur erwdhnt,
dass in der Vergangenheit einige ,,Fleischunternehmen die Arbeitsprozesse bis ins Detail” fiir die
Werkvertragsunternehmen gesteuert hatten, statt ein fertiges Werk vom Werkunternehmer autonom
herstellen zu lassen.**® Hauptzollamter bestatigten, dass es dazu Hinweise gab, z. B. wenn das
Werkvertragspersonal an den Bandern zusammen mit dem Stammpersonal eingesetzt wurde.
Allerdings gestaltete sich der Nachweis des missbrauchlichen Einsatzes von Werkvertragsarbeit in der
Vergangenheit schwierig: Zwar hatten die Priifbehérden die Aufgabe, das fest umrissene ,,Gewerk*
greifbar zu machen. Da die Kontrolleurinnen und Kontrolleure zum Betreten der Produktionshallen
allerdings zunachst die Hygieneschleusen passieren mussten, hatten die Betriebe Zeit und somit die
Gelegenheit, die Tatigen neu zu positionieren, sodass beim Betreten der Produktionshalle , die Leute

344 Vgl. Fuchs/Feldens/Kalvelange, 2020.

35 In einem Interview mit einem Gewerbeaufsichtsbeamten wurde ein groRer Subunternehmer erwéhnt, der vor einigen Jahren im grofRen
Stil Sozialbetrug betrieb und verurteilt wurde. Da die entsprechende Schilderung allerdings nur in diesem Interview vorkam, geht die
Evaluation davon aus, dass es sich eher um einen Einzelfall handelte.

36 Vgl. Bosch/Weinkopf/Hiittenhoff, 2020.
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so an den Bandern standen, wie wir sie auch vorfinden sollten.“. Entsprechende VerstoRe sind durch
das Verbot von Werkvertragsarbeit im Rahmen der Gesetzesnovelle nun obsolet.

VerstoRe gegen das Kiindigungsrecht wurden in der Literatur beschrieben.?*” So kam es in der
Vergangenheit vor, dass Beschaftigte unter Druck aufgefordert wurden, Aufhebungsvertriage zu
unterschreiben. Auch in zwei Fallstudien der Evaluation wurden rechtswidrige Kiindigungspraktiken
bei den Subunternehmen beschrieben: Die Personen wurden von den jeweiligen
Werkvertragsunternehmen vor der Kiindigung nicht abgemahnt. Zudem waren in den
entsprechenden Fillen die Kiindigungen gleichzeitig mit dem Verlust der jeweiligen Wohnunterkunft
verbunden. Entsprechende Praktiken sind nach Erfahrungen der vielfaltigen Interviewpersonen durch
die Novellierung von GSA Fleisch wesentlich zuriickgegangen.

6.3.2 Arbeitssicherheit, Gesundheitsschutz und Unfallgeschehen

Situation vor der Gesetzesnovelle

Die Arbeit in der Fleischwirtschaft birgt besondere Unfallrisiken: Dazu gehért die Arbeit mit scharfen
Werkzeugen, das Arbeitstempo, verunreinigte Béden**® sowie der Umgang mit starken
Reinigungsmitteln®* bzw. Biostoffen.**® Angesichts dieser Risiken ist der Arbeitsschutz von besonderer
Bedeutung, wurde aber vor der Novellierung des GSA Fleisch laut Literatur nur unzureichend
umgesetzt. Berichtet wird von mangelnden Einweisungen,®! unzureichender Schutzkleidung?®*?, dem
Ausbleiben arbeitsmedizinischer Versorgung, von technischen Arbeitsschutzmangeln?®** sowie von
Mangeln in der Arbeitsschutzorganisation.®** 3** Geringe Berufserfahrung®* sowie der niedrige Anteil an
Berufsausbildungen in der Branche erschweren dariiber hinaus die Umsetzung von
PraventionsmaRnahmen.**’

Als eine Ursache fiir den mangelnden Arbeitsschutz sieht die Literatur das Werkvertragskonstrukt, da
die in § 8 ArbSchG normierte Pflicht zur Zusammenarbeit der verschiedenen Arbeitgeber von
Beschéftigten an einem Arbeitsplatz bei vielen Subunternehmen nicht eingehalten wurde.®*® In
einigen Fallstudien stellte es die Arbeitgeberseite so dar, als sei ihre Moglichkeit begrenzt gewesen,
den Arbeitsschutz der Werkvertragsunternehmen zu sichern. Dem stehen Aussagen anderer
Unternehmen entgegen, dass sie sehr wohl bei ihren Subunternehmen die Standards bestimmen
konnten, ggf. einem Subunternehmen aufgrund von Missstanden auch kiindigten.** Sie mussten
dann aber damit leben, dass nachfolgende Subunternehmen ein Werk zu héheren Kosten anboten -
gerade weil sie sahen, dass solche Standards einzuhalten waren. Erschwert war der Arbeitsschutz aus
Sicht der Stammunternehmen bei Subunternehmen allerdings schon:

347 Vgl. Ulrich, 2021.

38 Vgl. Institut fr Arbeitsschutz der Deutschen Gesetzlichen Unfallversicherung, 2019.

39 Vgl. Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

350 Vgl. Institut fiir Arbeitsschutz der Deutschen Gesetzlichen Unfallversicherung, 2020.

31 Vgl. Birke, 2020.

32 Vgl. Heineck, 2020; Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

353 7. B. entfernte Schutzeinrichtungen, zugestellte Fluchtwege und fehlende personliche Schutzausriistung.

354 7. B. fehlende Gefidhrdungsbeurteilungen und Nichtvorliegen von Betriebsanweisungen in der Sprache der Beschiftigten.

35 Vgl. MAGS, 2019.

3% Vgl. Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

37 Vgl. Institut fir Arbeitsschutz der Deutschen Gesetzlichen Unfallversicherung, 2020.

38 Vgl. Kothe/Raabe-Rosendahl, 2020.

3% TIn einigen Fallstudien wurde darauf verwiesen, dass auch vor der Novellierung der Arbeitsschutz zwischen Stamm- und
Subunternehmen gemeinsam organisiert wurde und daher wenige bzw. keine Probleme bei der Organisation des Arbeitsschutzes
bestanden. Auch einer interviewten BGN-Fachkraft waren Stammunternehmen bekannt, die bzgl. des Arbeitsschutzes stark in die
Werkvertragsunternehmen , hineinregiert“haben, dies stellte zwar (rechtlich) fiir den Zoll ein Problem dar — priméres Ziel der BGN-
Fachkraft war es allerdings ,,mit allen Mitteln“Arbeitsunfalle zu vermeiden.
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1) Arbeitsschutzbeauftragte berichteten, dass ihnen nie klar war, ob die
Werkvertragsarbeitnehmer*innen umfassend zum Arbeitsschutz geschult waren: Zwar lieRen
sie sich Listen der geschulten Beschéftigten geben, allerdings konnten sie nicht abschatzen,
ob diese Listen valide und vollstdndig waren — geschweige denn, ob die zumeist
fremdsprachigen Werkvertragsarbeitnehmer*innen die Einweisungen verstanden haben.

2) Ein damit einhergehendes Problem war, dass sie bei den Personen nicht kontrollierend
nachfragen konnten, ob sie geschult worden sind - teils aus rechtlichen Griinden; teils auch,
weil sie die Namen auf den Listen nicht den Personen zuordnen konnten.

3) Uberdies sei es ein Problem gewesen, dass Beschiftigte nicht direkt angewiesen werden
konnten, wenn sie gegen den Arbeitsschutz verstiel3en, sondern erst einen ggf. unbekannten
Vorgesetzten im Werkvertragsunternehmen dafir finden mussten. Rechtlich gilt allerdings,
dass fur die Einhaltung von Arbeitsschutzvorschriften Arbeitssicherheitsbeauftragte des
Stammunternehmers auch die Werkvertragsarbeitnehmer*innen anweisen kdnnen.

Neben solchen Hiirden fiir die Stammunternehmen, die ArbeitsschutzmaRnahmen der
Werkvertragsunternehmen zu lenken, wurde in Fallstudien und Stakeholderinterviews auch von einer
mangelnden Umsetzung des Arbeitsschutzes bei Werkvertragsunternehmen®® berichtet: Nicht
immer wurden Schutzausriistungen zur Verfligung gestellt (bzw. nicht darauf geachtet, dass diese
getragen wurden), Arbeitsunfalle wurden teilweise verschleiert bzw. Interviewpartner bezweifelten,
dass diese systematisch gemeldet wurden. Auch die Aufarbeitung von Unfallen zur zukiinftigen
Pravention wurde haufig unterlassen. Fehlende Transparenz tber die Zustdndigkeiten fiir den
Arbeitsschutz war jedoch nicht das Problem. Wer fiir was zustandig war, sei den Unternehmen und
auch den interviewten Beschéftigten weitgehend klar gewesen. Arbeitsschutzbeauftragte des
Stammunternehmens kannten die Zustandigen im Werkvertragsunternehmen oft auch aufgrund
ihrer langjahrigen Tatigkeit im Unternehmen. Entscheidend sei eher gewesen, dass die
Werkvertragsunternehmen trotz ihrer klaren Zusténdigkeit dem Arbeitsschutz oftmals keine hohe
Prioritat beimaRen und kaum Ressourcen darauf verwendeten.

Situation nach der Gesetzesnovelle

Zur Frage, ob sich der Arbeitsschutz sowie die Unfallquoten durch die Novellierung des GSA Fleisch
gedndert haben, liefern unsere Fallstudien und Stakeholderinterviews wie auch amtlichen Statistiken
Daten. Fiir positive Veranderungen durch die Integration von Fremdpersonal, wurden zwei Griinde
angefiihrt:

1) Insgesamt besteht ein hoheres Interesse der Stammunternehmen, dass sich die
Beschiftigten nicht verletzen, da ihnen sonst eine Arbeitskraft fehlen wiirde. Wahrend friiher
ein Arbeitsunfall und ein damit einhergehender Arbeitsausfall keinen Kosten fiir das
Stammunternehmen verursachte, nehmen nun die Stammunternehmen den (kurzzeitigen)
Verlust einer Arbeitskraft unmittelbar war®**: ,Da war es halt so, wenn sich ein Mitarbeiter in
den Finger geschnitten hat, dann kam am nachsten Morgen ein anderer. [...] So denken wir ja
gar nicht. Der Mitarbeiter, der krank ist, der kostet uns Geld, den miissen wir ersetzen. Und
das persénliche Leid kommt noch obendrauf.

30 Ein geringes Interesse in der umfassenden Einhaltung des Arbeitsschutzes sollte allerdings nicht implizieren, dass dies bei allen
Werkvertragsunternehmen der Fall war: Ein ehemaliges Werkvertragsunternehmen duRerte sich bspw. bzgl. des Arbeitsschutzes, dass
dies ,,das Wichtigste“fir ihn darstellte. Ebenso schilderte eine BGN-Fachkraft, dass es auch unter Werkvertragsunternehmen
,Vorzeigeunternehmen*gab, wenn es um die Einhaltung des Arbeitsschutzes ging.

361 An der Stelle konnte argumentiert werden, dass es auch im Interesse der Werkvertragsunternehmen gelegen haben diirfte, dass
Arbeitskrafte aufgrund von Arbeitsunféllen nicht ausfallen. Hier kann nur vermutet werden, dass fir einige Werkvertragsunternehmen
ein geringeres Interesse in der Unfallpravention bestand, da durch die fehlende Vergiitungen im Krankheitsfall (vgl. Kapitel 6.3.1.2)
weniger monetdre Verluste fiir die Subunternehmen bestanden.

362 Als ein weiteres Argument wurde auerdem in einer Fallstudie erwahnt, dass der Arbeitsschutz nun vermehrt eingehalten werde, da
man das Personal (anders als bei manchen Werkvertragsunternehmen) ,,nicht wie Menschen zweiter Klasse behandeln méchte*
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2) Weiterhin bestehe fir die Unternehmen ein héheres Interesse der Unfallpravention, da diese
auch gegeniiber der Offentlichkeit als Verantwortliche des Arbeitsschutzes gelten.

Der allgemeine Interessenwandel setzte sich dabei in folgenden Verbesserungen in der Organisation

des Arbeitsschutzes um:

¢ In den untersuchten Unternehmen und nach Erfahrungen von interviewten Expertinnen und
Experten allgemein werden nun Arbeitsmittel**® und Schutzausriistung gestellt, was insgesamt die
Qualitat dieser Produkte erhéht und somit das Verletzungsrisiko mindert.

o Die Arbeitsschutzbeauftragten kénnen unmittelbar auf die Personen zugehen, die in der
Betriebsstatte tatig sind, und haben somit die Mdglichkeit, sie konsequent zu beobachten, direkt
auf Mangel (z. B. beim Nichttragen der Arbeitsschutzausriistung) hinzuweisen und regelmaRig zu
schulen.

e Esfindet eine systematischere Analyse und Kategorisierung der Unfallursachen statt - viele der
interviewten Unternehmen haben sich hierfiir Arbeitssicherheitssoftwares angeschafft.

Die Daten der Arbeitsschutzverwaltung NRW (vgl. Tabelle 21) machen zudem deutlich, dass die
durchschnittliche Zahl der Verst6éRRe gegen nahezu alle regelmaRig kontrollierten
Arbeitsschutzbestimmungen - mit Ausnahme der Arbeitszeiterfassung®®* - seit 2021 riicklaufig ist.
Nach Ansicht der interviewten Gewerbeaufsichtsbeamten in NRW ist dieser Effekt allerdings nicht
allein auf die neuen gesetzlichen Regelungen zuriickzufiihren, sondern auch auf die stark erhéhte
Prifdichte des staatlichen Arbeitsschutzes in der Fleischwirtschaft seit 2020.

383 Wurden die Arbeitsmittel (z. B. Messer) nicht vom Arbeitgeber gestellt, fiihrte dies hdufig dazu, dass das Fremdpersonal mit stumpfen
Messern arbeitete, wodurch beim Schneiden mehr Kraft aufgewendet werden musste und somit eine héhere Gefahr des Abrutschens
bestand.

364 Das hohere Mangelgeschehen in dem Rechtsgebiet der Arbeitszeiten ist voraussichtlich auf die transparentere Arbeitszeiterfassung
zurlickzufiihren (vgl. Kapitel 6.3.1.2)
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Tabelle 21 Seitens der Arbeitsschutzverwaltung NRW im Wirtschaftszweig 10.1 ,Schlachten und
Fleischverarbeitung” in den Jahren 2019 bis 2021 festgestellte Mangel3®*

Jahr Anzahl der Anzahl der @ der
VerstoRe/Minge AuRendienst- VerstéRe/
. . L tatigkeiten Mangel nach
Arbeitsschutzvorschriften 7ahl der
AuRendienst-
tatigkeiten
2019 241 158 1,5
Arbeitsschutzorganisation 2020 893 1088 0.8
2021 326 442 0,7
2019 189 108 1,8
Arbeitsstatten 2020 4023 1694 2,4
2021 923 726 1,3
2019 99 62 1,6
Arbeitsmittel 2020 1264 1083 1,2
2021 319 491 0,6
) 2019 22 20 1,1
Uberwachungsbediirftige Anlagen 2020 25 49 0.5
2021 6 28 0,2
2019 74 55 1,3
Gefahrstoffe 2020 638 423 16
2021 209 320 0,7
2019 1 1 1,0
Biologische Arbeitsstoffe 2020 93 95 1.0
2021 13 83 0,2
2019 60 55 1,1
Arbeitszeiten 2020 49 85 0,6
2021 52 40 1,3
2019 - - -
Amtshilfe Infektionsschutz 2020 98 433 0,2
2021 27 165 0,2

Quelle: ASV NRW, 2022; eigene Berechnungen

Ein Teil der Fallstudien verweist darauf, dass sich der Arbeitsschutz nicht immer oder nicht immer

kausal durch die neuen gesetzlichen Regelungen verbessert hat:

¢ In einigen Betrieben fanden keine wesentlichen Veranderungen im Arbeitsschutz statt,
insbesondere wenn die Betriebe vor der Gesetzesnovelle nur Leiharbeit einsetzten oder wenn
Stamm- und Werkvertragsunternehmen gemeinsam den Arbeitsschutz organisierten.

e Auch hat das Gesetz nicht in allen Betriebsstdtten zu einem grundlegenden Umdenken in der
Belegschaft gefiihrt: So scheint es herkunftsbedingte Unterschiede®® zu geben in der Bereitschaft,
seinen Korper zu schiitzen. Entsprechende Aussagen wurden vorwiegend von Vorgesetzen,
Arbeitsschutzbeauftragten und teils auch von BGN-Fachkréften getatigt. Die Implementation von

35 Die Rechtsgebiete Explorativ gefahrliche Stoffe, Strahlenschutz, Beférderung geféhrlicher Guter, Psychische Belastungen,
Produktsicherheit, Inverkehrbringen gefahrlicher Stoffe, Jugendarbeitsschutz, Mutterschutz, Schwarzarbeit auf Baustellen, Arbeitszeit
Kraftfahrer und Arbeitsmedizin, Kurzarbeitergeld und Corona Arbeitsschutz werden in der Tabelle nicht aufgefiihrt, da diese selten
oder gar nicht in der Fleischwirtschaft kontrolliert wurden.

36 Daruber hinaus berichteten einige Arbeitsschutzbeauftragte, dass auch sprachliche Barrieren weiterhin ein Problem bei der Vermittlung
des Arbeitsschutzes darstellen. Allerdings wurde in vielen Fallstudien auch deutlich gemacht, dass die Stammbetriebe versuchen,
entsprechende Anleitungen und Schulungen Ubersetzen zu lassen.

125



Wirkungen der Novellierung

Arbeitsschutz braucht dann einen kulturellen Wandel, fiir den die Vorbildfunktion von
Fuhrungskraften zwingend erscheint. Wenn ehemalige Fliihrungskrafte der
Werkvertragsunternehmen weiterhin Vorarbeiter sind, ist die Einhaltung des Arbeitsschutzes
folglich doppelt herausfordernd. Teils mussten ,widerstindige“ Fihrungskrafte deshalb
abgemahnt werden.

o Wourde doch von einem institutionellen oder kulturellen Wandel des Arbeitsschutzes gesprochen,
machten zahlreiche Unternehmen diesen nicht (ausschlieRlich) an der Novellierung fest, sondern
teilweise daran, dass es sich um einen kontinuierlichen, langjahrigen Prozess handelt, der
beispielweise in den jeweiligen Betrieben dazu fiihrte, dass die Unfallzahlen fortlaufend sinken.

Daten der BGN zeigen nicht, dass seit Inkrafttreten des novellierten GSA Fleisch eine grundlegende
Veranderungen in der Unfallquote stattfand (vgl. Tabelle 22).

Tabelle 22 Unfallquote in der Fleischwirtschaft nach Gewerbeart und UnternehmensgréRe pro 1.000 VZA
fiir die Jahre 2019 bis 2021

Jahr Gesamt®®’ UnternehmensgroRe
Bis 49 Ab 50
Fleischwirtschaft insgesamt 2019 53,8 52,4 54,6
2020 53,2 48,2 49,3
2021 53,0 46,6 46,2
Gewerbezweig Handwerk 2019 50,6 49,9 52,4
2020 46,9 47,0 46,7
2021 441 43,9 44,8
Industrie 2019 54,2 61,1 53,1
2020 57,2 66,2 55,8
2021 62,9 59,9 63,2
Branchentypische 2019 60,7 88,3 58,8
Dienstleistungen 2020 59,5 103,7 56,0
2021 42,2 81,4 35,3
Gefligel 2019 55,0 440 55,8
2020 55,2 559 55,1
2021 48,5 53,7 48,3

Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022

Lag die durchschnittliche Verletzungs- bzw. Unfallquote 2019 bei rund 53,8 Verletzungen pro 1.000
VZA, betrug sie 2021 53,0. Differenziert nach Gewerbezweigen zeigt sich zudem, dass sich die
durchschnittliche Verletzungsquote seit dem Inkrafttreten der gesetzlichen Neuregelungen in der
Industrie erhoht hat, wahrend sie im Gewerbezweig Branchentypische Dienstleistungen (somit bei
Subunternehmen, die jetzt nur noch in anderen Bereichen tatig werden kénnen) deutlich sank. Der
Wandel der Unfallquote dieser beiden Gewerbezweige macht deutlich, dass die meisten Unfille dort
stattfanden, wo Fremdpersonal eingesetzt wurde und sich die Unfallhdufigkeit mit der Einstellung
des ehemaligen Fremdpersonals in die neuen Unternehmen erst einmal verlagert. Wenngleich sich
nach Lage der amtlichen Daten kurzfristig das Unfallgeschehen nur zwischen den Gewerbearten
verschoben hat, sprechen Stakeholderinterviews fiir qualitativ wichtige Verdnderungen im
Arbeitsschutz:

1) Einige BGN-Fachkrafte nehmen ein Umdenken in den Unternehmen wabhr, das in
Veranderungen der Arbeitsschutzorganisation miindet. Allerdings schatzen sie aus
Erfahrungen mit anderen Unternehmen, die ihr System gewechselt haben (und von der BGN
dabei begleitet wurden), dass dieser Prozess zunachst einige Zeit bendtige: ,,Man ist beim

37 In groReren Unternehmen sind summiert mehr VZA zu finden. Entsprechend bestehen Abweichungen zwischen den dargestellten
Gesamtwerten und dem Mittelwert des Arbeitsunfallgeschehen von kleinen und groRen Unternehmen.
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Fleisch in einer sehr friihen Phase der Entwicklung. Eine Unternehmenskultur dndert sich erst
in drei Jahren®,

2) Insbesondere in dem Gewerbezweig der branchentypischen Dienstleistungen kénnte eine
héhere Dunkelziffer nicht gemeldeter Arbeitsunfille bestehen: So wurde in mehreren
Interviews berichtet, dass bei manchen Werkvertragsunternehmen keine (systematische)
Meldung der Unfalle stattfand: , Wir haben die bei Begehungen darauf hingewiesen, dass sie
die Meldungen machen miissen. So, dann hat das vielleicht mal ein paar Wochen geklappt
und plétzlich hatten sie dann auf einmal keine Unfélle mehr. %

6.3.3  Arbeitsbelastungen und Berufskrankheiten

Situation vor der Gesetzesnovelle

Das Arbeitstempo wird in der Literatur als hoch beschrieben.?® Dies ist fiir die Schlachtung auch
durch rechtliche Vorgaben bedingt: Die Entblutung von Tieren muss maximal zehn bis 60 Sekunden
nach ihrer Betdubung erfolgen.’”® In allen anderen Bereichen ist das Tempo primar eine
Organisationsfrage. Die Geschwindigkeit des Forderbandes war in vielen Unternehmen der
Fleischwirtschaft hoch eingestellt; zudem lief es ununterbrochen - auch wenn Arbeitsunfalle
auftraten.’”* Hohes Arbeitstempo resultierte zudem durch Unterbesetzung in den Arbeitsbereichen.?”2
Dies spiegelte sich darin, dass Beschiftigte oft wihrend ihrer Pausenzeiten die ihnen zugeteilten
Aufgaben erledigten, da sie diese in der reguldren Arbeitszeit nicht bewiltigen konnten.?”* Zudem
wurden in der Literatur Falle berichtet, wonach versucht wurde, durch psychischen Druck seitens der
Vorarbeiter (z. B. durch Anschreien) die Beschaftigten zu einem hoheren Arbeitstempo zu zwingen.?”*
Einfluss auf den zeitlichen Druck hatte auch die hohe Fluktuation. Unerfahrene Arbeitskrafte
bendtigten fiir Aufgaben mehr Zeit, was die erfahrenen Beschaftigten zum Ausgleich unter Druck
setzte.*”* Zudem finden sich in der Literatur Hinweise darauf, dass Arbeitgeber in Reaktion auf die
Einfihrung des Mindestlohns die Arbeitsgeschwindigkeit erhdhten bzw. es zu einer
Aufgabenverdichtung kam.*”®

In den Interviews werden vielfiltige Belastungen genannt, die sich mit den Darstellungen der
Literatur decken, wie z. B. Larm, Kilte, langes Stehen, monotone Tatigkeiten, Nasse, Zeitdruck sowie
Belastungen durch das Heben schwerer Lasten. Dies gilt fiir die Schlachtung und das Zerlegen
ebenso wie fiir die Verarbeitung. Diese sind auch wesentlicher Grund fiir die Fluktuation in dieser
Branche, so ein Geschéftsfihrer: ,Es gibt auch Fluktuation wegen der Arbeitsbedingungen: Kilte und
Monotonie. Da bleibt keiner lange in der Branche.“ Auch psychische Belastungen wurden in
Interviews beschrieben (allerdings nicht von Beschaftigten in Fallstudien, sondern unter jenen, die
sich mit Problemen auch explizit an Beratungsstellen gewendet hatten): Hierbei hieR es, dass der
Umgangston von Beleidigungen geprégt gewesen sei und dass Beschwerden nicht ernst genommen
wurden. Grundsatzlich gilt dies fir die beiden Wirtschaftszweige ,,Schlachten® und ,,Verarbeitung®,
im Detail gibt es Unterschiede. Ein Vertreter der NGG betonte, dass Schlachten kérperlich nur bis
zum circa 50. Lebensjahr aus(ibbar sei, danach ware der Kérper fiir diese Arbeit zu erschépft - fir die
Fleischverarbeitung wurde nichts dergleichen berichtet. Fiir die Teilbranche Schlachten wurden

368 Tnwieweit dies die Daten zur Unfalldichte der Subunternehmen verfalscht, ist umstritten. Subunternehmen kénnten die Unfélle friher
systematisch weniger gemeldet haben. Dagegen spricht, dass die Zurechnung einer Verletzung zu einem Umfall bei einer drztlichen
Behandlung seitens der Behandelnden abgefragt wird.

369 Vgl. Birke/Bluhm, 2020; Birke, 2020; Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

370 Vgl. Institut fir Arbeitsschutz der Deutschen Gesetzlichen Unfallversicherung, 2020.

371 Vgl. Birner/Dietl, 2021.

372 Vgl. Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

373 Vgl. ebd.

374 Vgl. Takécs, 2021.

375 Vgl. Bluhm/Birke/Stieber, 2021.

376 Vgl. Kossen, 2018; Fuchs/Feldens/Kalvelage, 2020.
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zudem haufiger als fur die Verarbeitung die Monotonie der Tatigkeiten sowie der Zeitdruck (bedingt
durch die Vergiitung auf Basis von Kilogramm) als Arbeitsbelastungen genannt.?””

Diese Belastungen entsprechen den fiir die Fleischwirtschaft anerkannten Berufskrankheiten:

o Als typischste Berufskrankheit wurden in Fallstudien und Stakeholderinterviews Riicken- bzw.
Wirbelsaulenschmerzen genannt, wobei die Ursachen hierfiir unterschiedliche waren: langes
Stehen, schweres Heben oder zu niedrige Tische in der Zerlegung. Weiterhin wurden haufig
Schulterschmerzen erwahnt, die besonders in der Zerlegung auftreten.

e Die Arbeit in kalten und feuchten Raumlichkeiten fihrt zu rheumatischen Erkrankungen an den
Fingern, Arthritis und allgemeinen Knochen- und Gelenkschmerzen sowie
Sehnenscheidenentziindungen: ,Ja das sind so Sachen, [...], das zieht auf den Kérper generell, auf
die Muskeln, auf die Knochen. Das richt sich, das habe ich schon lange gemerkt.”

Die Angaben aus Fallstudien und Stakeholderinterviews decken sich insoweit mit den (zwischen 2016
und 2020) gemeldeten Verdachtsfallen zu Berufskrankheiten®”® der BGN, als dass auch hier haufig
bandscheibenbedingte Erkrankungen der Lenden- bzw. Halswirbelsaule (BKV-Nr. 2108 bis 2110)
gemeldet wurden. Auch Larmschwerhérigkeit (BKV-Nr. 2301) und schwere oder wiederholt
rickfallige Hauterkrankungen (BKV-NR. 5101) sind in der Fleischwirtschaft prasent (vgl. Tabelle
23).379

Tabelle 23 Gemeldete Berufskrankheiten in der Fleischwirtschaft pro 1.000 VZA nach
UnternehmensgroRe und Gewerbeart (kumulierte Werte fiir die Jahre 2016 bis 2020)

Gesamt®® UnternehmensgroRe

Bis 49 Ab 50
Fleischwirtschaft insgesamt 6,1 7,4 5,4
Gewerbezweig Handwerk 7,5 7,7 7,1
Industrie 7,7 6,8 7,9
Gefligel 6,8 12,8 6,4

Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022

Situation nach der Gesetzesnovelle

Fir die meisten untersuchten Betriebe fand sich kein Hinweis, dass sich die Arbeitsbelastungen durch
die Ubernahme des Fremdpersonals in das Stammunternehmen signifikant verinderten. Wenn dort
einzelne Beschiftigte erklarten, dass sich fir sie personlich viel verdndert hitte, lag das primar daran,
dass sie in dem mehrjdhrigen Untersuchungszeitraum aufgestiegen waren und andere Tétigkeiten
erbrachten. Die geringen Anderungen wurden seitens der interviewten Geschiftsfiihrungen und teils
auch von den Beschéftigten damit begriindet, dass sich die Arbeitsbelastungen - trotz der
Bereitstellung bestimmter Betriebsmittel wie z. B. Hubwdgen fiir den Transport schwerer Giiter,
Schutzkleidung gegen Kalte oder Gehdrschutz - kaum beeinflussen lassen. Einzelne positive

377 So schilderte ein Beschaftigter aus einem Schlachtbetrieb, dass seine Arbeit zum einem sehr monoton, zum anderen aber auch

korperlich sehr anstrengend sei, da aufgrund dieser Vergiitungsart die Arbeit mit hoher Geschwindigkeit ausgefiihrt werden muss. ,,Je
schneller man macht, umso mehr bleibt im Portemonnaie.“Auch fir die Fleischverarbeitung wurde eine starkere Arbeitsbelastung zu
Saisonzeiten von einem interviewten Geschaftsfiihrer bestatigt.

378 Aufgelistet sind hier die gemeldeten Berufskrankheiten, nicht die ankerkannten. Fiir den zeitlichen Vergleich ist dies sinnvoller, da sich
2021 die Voraussetzung zur Anerkennung verschiedener Berufskrankheiten danderten. Die Folge ist, dass ab 2021 viel mehr gemeldete
Berufskrankheiten anerkannt werden.

379 Die Eingruppierung der entsprechenden Krankheiten erfolgt anhand der Berufskrankheiten-Verordnung (siehe: http://www.gesetze-

im-internet.de/bkv/anlage_1.html).

Wie in Kapitel 4.2.2 erwihnt, sind summiert mehr VZA in gréReren Unternehmen zu finden - auch wenn die Anzahl an gréReren

Unternehmen geringer ist. Entsprechend bestehen Abweichungen zwischen den dargestellten Gesamtwerten und dem Mittelwert der

Berufskrankheiten von kleinen und groRen Unternehmen.

380
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Verinderungen gab es dennoch. In fiinf Fallstudien hieR es explizit, dass sich durch die Ubernahme

des Fremdpersonals die Arbeitsbelastungen verringerten.*®

o Beizwei Fallstudien resultierte die Reduzierung der Arbeitsbelastungen aus der Umorganisation
der Arbeitsprozesse, z. B. dass im Zerlegebereich zwei Schichten anstatt einer Schicht eingesetzt
wurden. Dies reduzierte den Zeitdruck deutlich, so ein Beschéftigter: ,, Friiher hatte man 15.000
Lachse pro Schicht gemacht, jetzt 7.500 Lachse.”

e In einer anderen Fallstudie wird das ehemalige Fremdpersonal nun rotierend in verschiedenen
Abteilungen eingesetzt, um Belastungen zu variieren und damit insgesamt zu reduzieren. Oder
nach einer Gber mehrere Tage dauernden korperlichen anstrengenden Arbeit in einem
bestimmten Bereich werden die Beschaftigten in einen anderen Bereich mit kérperlich weniger
anstrengenden Tatigkeiten versetzt, um sich zu erholen.*®?

e Beizwei Fallstudien kam es zu einer Umstellung von Akkord- auf Stundenarbeit.

Die Belastungen reduzierten sich Giberdies dadurch, dass sich der Umgang mit Krankheit gedndert hat
und die Beschiftigten nicht mehr unter Druck stehen, bestimmte Leistungen auch krank zu erbringen
(vgl. Kapitel 6.3.1.4).

Auch hier gilt allerdings, dass nicht alle positiven Veranderungen kausal dem novellierten GSA Fleisch
zuzurechnen sind. In einer Betriebsfallstudie fiel die Einstellung des ehemaligen Fremdpersonals mit
einem Wechsel in der Geschaftsfiihrung zusammen; eine Reihe von Impulsen muss dort eher der
neuen Person in der Geschiftsfiihrung zugerechnet werden, die sich sehr dafiir einsetzte,
Arbeitsbelastungen (z. B. Larm und Kalte) zu reduzieren.

Dass Unternehmen zur Kompensation reduzierter Arbeitszeiten die Arbeit verdichtet haben, wurde in
der Literatur beschrieben. Nach Ergebnissen der Fallstudien und Interviews scheint es sich hier um
Ausnahmefille zu handeln.

Eine Abschatzung, inwieweit sich durch die Gesetzesnovelle die Zahl der Berufskrankheiten reduziert
hat, ist nicht mdglich, da sich Berufskrankheiten in der Regel in einem langjdhrigen Prozess
entwickeln. Somit konnen beispielweise auch 2021 der BGN Verdachtsfalle fiir Berufskrankheiten
gemeldet worden sein, die aber ursdchlich auf den Zeitraum vor der Gesetzesnovelle zurlickgehen.

Zukunftig werden Verdnderungen der Arbeitsbelastungen erwartet, allerdings auch von der Novelle
des GSA Fleisch unabhingig durch die starkere Automatisierung von Arbeitsprozessen. Interviews
mit Vertreterinnen und Vertretern der BGN und des BVWS sowie mit Geschéaftsfihrungen verweisen
auf eine Entwicklung hin zur Automatisierung von Arbeitsprozessen im Kernbereich der industriellen
Fleischwirtschaft. Hierfiir werden zwei wesentliche Griinde angefiihrt: (1) Aufgrund des Wandels des
Arbeitsmarktes hin zu einem Arbeitnehmer*innenmarkt wird Personal auch fiir Unternehmen der
Fleischwirtschaft zunehmend kostenintensiver. Erst jetzt birgt die Automatisierung bestimmter
Arbeitsprozesse, so die BGN, Einsparungspotenziale. (2) Automatisierungsprozesse stellen eine
Reaktion auf den Mangel an Fachkraften und Auszubildenden dar. Empirische Belege fiir solche
Tendenzen liegen der Evaluation nur aus einer Fallstudie vor. Ein Geschaftsfuhrer erklarte, dass er
aufgrund des Verbots des Einsatzes von Leiharbeit die Automatisierung von Arbeitsprozessen stark
forciert habe, sodass nicht nur ein Teil der zundchst ibernommenen ehemaligen
Leiharbeitnehmer*innen spater entlassen wurde, sondern auch ein Teil des Stammpersonals.

381 In einer Fallstudie legte ein Geschiftsfiihrer dar, dass durch das Verbot des Einsatzes von Leiharbeit der Zeitdruck fiir die Beschaftigten
im Kernbereich gestiegen ist.

382 Ein Beschiftigter beschrieb hierzu ausfiihrlich, wie sich seit der Ubernahme vom Werkvertragsunternehmen ins Stammunternehmen
seine korperlichen Belastungen reduziert haben: Durch die Reduzierung der Akkordarbeit habe der Interviewte weniger Probleme mit
den Handgelenken. Friher war er ausschlieRlich in der Rinderzerlegung tétig, wahrend sich nun seine Arbeit abwechslungsreicher
gestaltete: Wurde er in der Woche zunichst einige (anstrengende) Tage in der Rinderzerlegung eingesetzt, sei es nun so, dass er in den
darauffolgenden Tagen in der Hiihnerzerlegung arbeite, welche weitaus weniger korperlich belastend sei.
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6.3.4 Hohe der Lohne

Im Jahr 2014 verhandelte die NGG einen Branchenmindestlohn von 7,75 Euro brutto pro Stunde.®3
Die Arbeitgeberseite stimmte diesem Mindestlohn zu, da auf diese Weise fiir eine Ubergangsperiode
ein Lohn unterhalb des gesetzlichen Mindestlohns festgelegt werden konnte.*** Letztendlich war die
Fleischwirtschaft dadurch fiir mehrere Jahre nicht direkt vom gesetzlichen Mindestlohn betroffen:
Belief sich der Branchenmindestlohn ab Dezember 2016 auf 8,75 Euro, tberstieg er erst mit der
Anhebung auf neun Euro im Februar 2018 den gesetzlichen Mindestlohn von 8,84 Euro.*®* 2021
schlossen die NGG und die Arbeitgebervertretungen der Fleischwirtschaft einen Tarifvertrag tiber
einen Branchenmindestlohn. Dieser belief sich zunachst auf 10,80 Euro und wurde zum 1. Januar
2022 auf elf Euro erhoht. Zum 1. Dezember 2023 wird er auf 12,30 Euro steigen.?® Diese
Entwicklungen des Branchen- oder allgemeinen Mindestlohns stellen eine Rahmenbedingung fiir die
Entwicklung der Lohne in der Fleischbrache dar. Dabei muss beriicksichtigt werden, dass
Unterschreitungen des gesetzlichen Mindestlohns z. B. durch illegale Abzlige oder unvollstdndige
Stundenabrechnungen in Subunternehmen immer wieder vorkamen - oder nach Einschatzungen
unterschiedlicher Akteure Uiblich waren.

Die qualitativen Ergebnisse der Evaluation liefern zahlreiche Beispiele dafiir, dass sich die
Gehaltszahlungen fiir das ehemalige Fremdpersonal mit ihrer Ubernahme erhéhten. Im Detail
enthalten diese qualitativen Daten aber Unscharfen:

e Eskann daraus nicht abgeschiatzt werden, ob solche Steigerungen iber dem Trend der
vorangegangenen Jahre liegen.

e Eskann aus Berichten von einzelnen Beschiftigten nicht differenziert werden, wie viel der
Entwicklung ihres Lohns auf ihren persénlichen Aufstieg statt auf Veranderungen im betrieblichen
Lohngefiige zurtickzufiihren ist.

e Die Geschiftsfihrungen machten der Evaluation auch bei Zustimmung zu einer Fallstudie in der
Regel nicht ihre gesamte Lohnstruktur transparent. Und selbst bei einer allgemeinen Bereitschaft
dazu lagen ihnen keine Daten zur Lohnstruktur der Subunternehmen vor.

o Die Berichte vieler Beschiftigter differenzieren nicht zwischen Brutto- und Nettoléhnen. Die
geschilderten Entwicklungen von Monatsléhnen sind ggf. tiberlagert von reduzierten
Arbeitszeiten oder Anderungen in den Abziigen fiir Transport und Wohnen.

Wenn die untersuchten Betriebe in der Vergangenheit als Entleiher Leiharbeit bzw. als Besteller
Werkvertrage nutzten, dann waren Steigerungen der Stundenléhne fiir das ehemalige Fremdpersonal
Ublich, nachdem dieses in das Stammunternehmen tbernommen wurde. Dies liel? sich fiir zehn
Betriebe nachzeichnen. Nur in drei Betrieben blieben die Lohne konstant. Nur in einem sank der
vertraglich vereinbarte Bruttostundenlohn. In den anderen Fallstudien konnten nicht hinreichende
Daten flr aussagekraftige Angaben zur Lohnentwicklung gewonnen werden. Diese Tendenz wurde in
Stakeholderinterviews bestatigt:

e Bei mehreren Betrieben ergab sich die Erhéhung der Vergiitung daraus, dass das
Werkvertragsunternehmen nur den gesetzlichen Mindestlohn gezahlt hatte, das
Stammunternehmen jedoch einen dariiber hinausgehenden - sei es aufgrund eines
betriebsinternen Verglitungssystems, eines mit der NGG vereinbarten Tarifvertrags oder die
Vergiitung lehnte sich an den Tarifvertrag der NGG oder den der Innung an.*® Zahlreiche
Unternehmen boten neben der Grundvergiitung auch Sonderzahlungen wie z. B. Weihnachtsgeld
oder leistungsabhangige Pramien an. In einzelnen Unternehmen wurden den Arbeitnehmer*innen
sachgebundene Boni (z. B. Tankgutscheine) angeboten.

383 Vgl. Kiippers/Nothelle-Wildfeuer, 2018.
384 Vgl. Specht/Schulten, 2021.

385 Vgl. Weinkopf, 2018.

38 Vgl NGG, 2021.

387 Siehe hierzu auch Kapitel 7.
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o Wo es seit 2019 zu keiner Lohnerhéhung im Kernbereich kam, lag das zum Teil daran, dass auch
schon die Verglitung der Fremdbeschiftigten weit Gber dem gesetzlichen Mindestlohn erfolgt war
und nach Einschidtzung der Geschiftsfiihrung eine Anpassung nicht notwendig gewesen ist.

e Nurin einzelnen Fallstudien zeigte sich, dass mit der Ubernahme des Fremdpersonals durch das
Stammunternehmen die Zahlungen zumindest fiir einen nicht genau zu quantifizierenden Teil
sanken oder gesunken waren — weshalb dann wiederum ein Teil auf den Abschluss eines
Arbeitsvertrags mit dem Stammunternehmen verzichtete. Dies lag entweder darin begriindet, dass
bei dem vorherigen Subunternehmen der Stundenlohn héher lag oder dass dort die Méglichkeit
bestand, mehr Stunden zu arbeiten (auch mehr als zehn Stunden taglich) — wohingegen die
untersuchten Stammunternehmen auf die niedriger vereinbarte oder gesetzlich limitierte
Wochenarbeitszeit konsequent achteten. In anderen wenigen Fillen erfolgte die Vergiitung der
Werkvertragsarbeitnehmer*innen vorbei an finanz- und steuerrechtlichen Grundsatzen -
allerdings zugunsten der Beschéftigten, da die Lohne offenbar nicht versteuert bzw. ohne
Sozialversicherungsbeitrage gezahlt wurden.?® 3%

In wenigen Fillen kamen diese Lohnerhéhungen nur zustande, weil Beschéftigte — auch friihere
Werkvertragsarbeitnehmer*innen - sich fiir ihre Interessen aktiv einsetzen. In einem Fall kniipften
Beschiftigte ihren Einsatz, samstags zu arbeiten, an die Bedingung, Zuschlage zu erhalten; in einem
anderen Fall mussten sich Beschéftigte sogar den Erhalt des bisherigen Lohns erstreiten (vgl. auch
Kapitel 6.4). Das Stammunternehmen plante, das ehemalige Werkvertragspersonal auf
Mindestlohnbasis zu Gibernehmen, obwohl der Bruttostundenlohn im ehemaligen
Werkvertragsunternehmen fast dreimal so hoch gelegen hatte. Nach Androhung eines Streiks und
dem Einschalten der NGG durch ehemalige Werkvertragsarbeitnehmer*innen setzte die
Geschaftsfiihrung des Stammunternehmens die Forderung der ehemaligen
Werkvertragsarbeitnehmer*innen um, sie entsprechend ihren fritheren Konditionen zu vergiiten.>®
In der Mehrheit der Falle ergaben sich die Lohnsteigerungen fiir das ibernommene Fremdpersonal
hingegen aus den zuvor etablierten Lohngefiigen der betroffenen Sub- und Stammunternehmen. In
einzelnen Fallstudien fihrten die interviewten Geschaftsfiihrungen zu Zahlungen iber dem
gesetzlichen Mindestlohn aus, dass Lohnsteigerungen z. B. dazu dienen, um Personal zu halten bzw.
um gegeniiber konkurrierenden Unternehmen attraktiv zu bleiben. Andere Griinde sind,
Anerkennung fir gute Leistungen zu zeigen bzw. die mit Mehrarbeit in wirtschaftlich schwierigen
Zeiten (z. B. wahrend der Pandemie) einhergehenden Anstrengungen wertzuschiatzen bzw.
sozialpolitische Erwagungen (z. B. die Auswirkungen der Inflation fiir die Beschaftigten abzufedern).
In vielen Fallen geht die Initiative dann von der Geschaftsfiihrung oder von der Bereichs- bzw.
Abteilungsleitung aus. Dass Beschiftigte von sich aus das Gesprach fiir eine Gehaltserhéhung suchen,
ist eher selten. In einzelnen Betrieben ergaben sich die Lohnsteigerungen auch ausschlief3lich aus den
Anpassungen des gesetzlichen Mindestlohns. Diese Entwicklung bestétigen auch interviewte
Vertreterinnen und Vertreter der Gleichbehandlungsstelle der Europaischen Union und der NGG.3**

Hohere Zahlungen fiir das ehemalige Fremdpersonal ergaben sich dabei nicht nur aus den offiziellen
Lohnerhéhungen, sondern auch daraus, dass dem Fremdpersonal nun der offizielle Lohn ohne
illegale Abziige gezahlt wurde.

38 Ein Betriebsratsvorsitzender berichtete im Rahmen einer Fallstudie: ,,Die Werkvertragsarbeitnehmer*innen/ haben 2.300 brutto gehabt
und 2.150 netto rausgekriegt. Wie funktioniert denn sowas?‘ Ein unabhangig von den Fallstudien interviewter Beschaftigter schilderte,
dass er nun deswegen weniger Lohn erhalte, da geleistete Uberstunden im Stammunternehmen versteuert werden, beim
Werkvertragsunternehmen wurden diese hingegen nicht versteuert.

389 Auch zwei unabhdngig von Fallstudien interviewte Beschaftigte berichteten, dass seit 2019 ihre Léhne nicht erhoht wurden. Ein
weiterer interviewter Beschaftigter schilderte, dass sein Lohn in den letzten drei Jahren sogar sank. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass
die Prédmienhdhe reduziert wurde.

390 Fir eine Fallstudie ist bekannt, dass Konflikte aufgrund von Lohnungleichheiten zwischen Stammpersonal und den ehemaligen
Fremdbeschéaftigten anhalten und es in der jlingeren Vergangenheit auch zu Streiks kam.

1 Diese Entwicklung zeigt sich auch fiir das Fleischerhandwerk (siehe hierzu auch Kapitel 7).
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Bei einigen Fallstudien resultierten die héheren Zahlungen auch explizit daraus, dass das jeweilige
Werkvertragsunternehmen seinen Beschiftigten Urlaubs- und Krankheitstage sowie Uberstunden
entweder nicht oder - sofern die allgemeine Vergiitung dariiber lag - nur auf Mindestlohnniveau
vergltete oder anderweitig den Lohn kiirzte (vgl. Kapitel 6.3.1.4). In einzelnen Fallstudien und
erganzenden Interviews mit Beschiftigten wurde berichtet, dass mit der Ubernahme in das
Stammunternehmen die friiher tblichen Lohnabziige, z. B. fiir Transport, die gestellte
Werkswohnung oder das Arbeitsmaterial bzw. die Arbeitskleidung, entfielen oder dass sie sich
reduzierten.’*

Fir mehrere Beschiftigte war (iberdies wichtig,

e dass die Zahlungen nach der Ubernahme verlisslich und transparent wurden. Sie berichteten z. B.,
dass sie mit ihrer Festanstellung nun den Lohn piinktlich und in der korrekten Héhe erhalten -
was bei dem vorherigen Subunternehmen nicht immer der Fall war.>* Dies ist allerdings auch
nach der Novellierung nicht immer der Fall. Aus einzelnen Interviews geht hervor, dass
Beschiftigte ihre Lohnabrechnungen immer noch nicht einsehen kénnen bzw. diese nicht
verstehen, da sie nur in deutscher Sprache vorliegen.

e dass sie einen entsprechenden Lohn aufgrund eines anderen Vergitungssystems (ohne
Akkordzahlungen) durch weniger stressige Arbeit bzw. mit weniger Arbeitsdruck erhielten.

Auch hier zeigt die Empirie der Evaluation die Vielfalt der Branche. In mehreren Fallstudien betonten
die Beschaftigten, dass sie ihren Lohn schon immer stets plinktlich und in korrekter Hohe erhielten.

Diese qualitativen Ergebnisse konnen durch amtliche Daten vertieft werden. Die Streuung der
Bruttostundenldhne nach Dezilen in der Branche ,,Schlachten und Fleischverarbeitung® im Vergleich
fur die Zeitpunkte April 2018 und April 2022 liefert eine Sonderauswertung der
Verdienst(struktur)erhebung des Statistischen Bundesamtes fir die Evaluation (vgl. Abbildung 4).

32 In einigen Fallen ,verlagerten“ sich diese Kosten, da die Beschaftigten aus den von den Subunternehmen gestellten Unterkinften
auszogen und selbst Wohnungen mieteten oder Hauser kauften.

393 Fir eine Fallstudie wurde in den entsprechenden Interviews berichtet, dass die Konfliktfalle bezugnehmend auf Lohnfragen seit der
Ubernahme des Fremdpersonals zuriickgegangen sind. Zwar gibt es laut Aussage des interviewten lokalen Vertreters der NGG noch
fehlerhafte Lohnabrechnung - etwa, weil sich die Umrechnung der Kiloleistung auf Stundenléhne unter Berticksichtigung von Nacht-
und Feiertagszuschlagen schwierig gestaltet - jedoch wenden sich Beschéftigte wegen solcher Fragen nun eher an die NGG. Das
betreffende Unternehmen erweist sich laut Aussage des NGG-Funktionars bei der Klarung dieser Fragen als kooperativ.
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Abbildung 4 Verteilung des Bruttostundenlohns (ohne Sonderzahlungen) im Wirtschaftszweig 10.1
»Schlachten und Fleischverarbeitung® in den Jahren 2018 und 2022 (Durchschnittswerte pro
Dezil)
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2023d; eigene Berechnungen

Im Jahr 2018 wurde etwa ein Drittel der Beschaftigungsverhaltnisse®*** nach dem damals geltenden
allgemeinen Mindestlohn i. H. v. 8,84 Euro pro Stunde oder knapp dariiber vergiitet. Etwa die Halfte
aller Beschaftigungsverhaltnisse im Jahr 2018 erhielt im Schnitt eine Verglitung von durchschnittlich
elf bis rund 17 Euro pro Stunde - und damit (iber dem damals geltenden Branchenmindestlohn. Fir
jedes zehnte Beschaftigungsverhaltnis lag die Vergiitung deutlich dartber (im Schnitt rund 25 Euro
pro Stunde). Fiir das Jahr 2022 zeigt sich eine dhnliche Streuung der Bruttostundenverdienste, jedoch
mit dem Unterschied, dass in allen Dezilen die durchschnittlichen Verdienste hoher ausfallen als im
Jahr 2018. Ausgehend von den Ergebnissen der Verdienststrukturerhebung hat sich der
durchschnittliche Bruttostundenverdienst um durchschnittlich 2,60 Euro erhdht, namlich von 13,20
auf 15,84 Euro. Die Streuung der Einkommen in der Fleischwirtschaft hat nach der Novelle des GSA
Fleisch leicht zugenommen. Warum die Statistik fir das unterste Dezil im Jahr 2022 einen Wert
unterhalb des Mindestlohns ergibt, lieR sich nicht kldren. Die Evaluation kann nicht messen, zu
welchem Anteil hier fehlerhafte Meldungen von Unternehmen zu Léhnen, bezahlten Arbeitsstunden
und der Anzahl der Beschdftigten ursdchlich sind oder die Beschaftigung von Personen, fiir die nicht
der Mindestlohn gezahlt werden muss (ehemals Langzeitarbeitslose, Praktikanten und
Praktikantinnen), oder illegale Unterschreitungen des Mindestlohns.

Fir die Betrachtung der jihrlichen Lohnentwicklung bezieht sich die Evaluation auf die
vierteljahrliche Verdiensterhebung des Statistischen Bundesamtes. Sie liefert bis zum Jahr 2021
Ergebnisse tiber den Bruttostunden- und Bruttomonatsverdienst (insgesamt und ohne
Sonderzahlungen) auf Basis der bezahlten Wochenarbeitszeit.*** Der durchschnittliche
Bruttostundenlohn (i. F. ohne Sonderzahlungen) ist in den Jahren 2013 bis 2021 fiir alle
Beschaftigungsverhiltnisse in der Tendenz gestiegen (vgl. Abbildung 5). Lag er im Jahr 2013 fir
Beschiftigungsverhiltnisse in Vollzeit durchschnittlich bei 12,85 Euro pro Stunde, so betrug er im
Jahr 2021 im Schnitt 16,22 Euro pro Stunde. Fiir Beschaftigungsverhiltnisse in Teilzeit lag der

39 Fir den Wirtschaftszweig ,,Schlachten und Fleischverarbeitung® wurden im Rahmen der Verdienststrukturerhebung die
Bruttostundenlohne von 194.750 Beschaftigungsverhaltnissen im Jahr 2018 und von 165.200 Beschaftigungsverhaltnissen im Jahr 2022
erfasst.

3% Nicht vergiitete Uberstunden flieRen folglich nicht in die Verdiensterhebungen mit ein (vgl. hierzu auch Kapitel 6.3.1.2).
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Bruttostundenlohn im gesamten Untersuchungszeitraum im Schnitt 3,27 Euro unter dem
durchschnittlichen Bruttostundenlohn fiir alle Beschaftigungsverhaltnisse in Vollzeit.**

Abbildung 5 Entwicklung des durchschnittlichen Bruttostundenlohns (ohne Sonderzahlungen) im
Wirtschaftszweig 10.1 ,Schlachten und Fleischverarbeitung” zwischen 2013 und 2021
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Aus der Entwicklung des Durchschnittslohns im Wirtschaftszweig ,,Schlachten und
Fleischverarbeitung® nach der Verdienststrukturerhebung lasst sich nicht ableiten, dass die Novelle
des GSA Fleisch einen Effekt auf die Lohnhdhe hatte. Die Steigerungen entsprechen eher dem lang
anhaltenden Trend der Jahre davor. Deshalb lohnt der vertiefende Blick auf die unterste
Leistungsgruppe, die ,ungelernten“ Arbeitnehmer*innen.**” Die Darstellung fokussiert dabei auf
Beschaftigungsverhiltnisse in Vollzeit.**® Obwohl in allen Leistungsgruppen der mittlere
Bruttostundenlohn 2021 hoher ausfallt als im Jahr 2013, zeigen sich unterschiedliche Entwicklungen.
Bei ungelernten Arbeitnehmer*innen stiegen die durchschnittlichen Bruttostundenléhne (inkL.
Sonderzahlungen) bis 2019 tendenziell an, bevor sie 2020 um circa acht Prozent einbrachen. Fiir das
Folgejahr lasst sich wiederum ein starker Anstieg des durchschnittlichen Stundenlohns beobachten.
Die Interpretation dieser Entwicklung in Bezug auf das GSA Fleisch ist nicht eindeutig. Der Riickgang
2020 ist wahrscheinlich auf vermehrte Kurzarbeit zum Zeitpunkt des Ausbruchs der Covid-19-
Pandemie zurtickzufiihren. Deshalb kann der Anstieg zum Jahr 2021 sowohl mit der Integration des
Fremdpersonals wie mit der Riickkehr aus Kurzarbeit begriindet werden. Der Umfang der Kurzarbeit
war zwar vom Jahr 2020 bis zum Jahr 2021 (bundesweit von 2,9 auf 1,9 Mio.) zuriickgegangen, lag
jedoch noch deutlich Gber dem Wert von 2019 (0,1 Mio.). Dies spricht daftr, dass sich nach

3% Die Bruttostundenléhne lagen in den Jahren 2013 bis 2021 bei mannlichen Beschéftigten tiber denen der weiblichen Beschaftigten: Bei
mannlichen Vollzeitbeschaftigten durchschnittlich 3,46 Euro hoher als bei weiblichen Vollzeitbeschaftigten; bei mannlichen
Teilzeitbeschaftigten im Mittel 0,76 Euro héher als bei weiblichen Teilzeitbeschaftigten.

397 Das Statistische Bundesamt fasst dabei Beschiftigte anhand von dhnlichen Tatigkeiten und Qualifikationsprofilen des Arbeitsplatzes zu
funf Leistungsgruppen zusammen (vgl. Statistisches Bundesamt, 2023d): (1) Arbeitnehmer*innen in leitender Stellung (2)
Herausgehobene Fachkrafte (3) Fachkrifte (4) Angelernte Arbeitnehmer*innen (5) Ungelernte Arbeitnehmer*innen. Fachkréfte stellen
laut Definition des Statistischen Bundesamtes dabei Arbeitnehmer*innen mit schwierigen Tatigkeiten dar, fiir deren Austibung i. d. R.
eine abgeschlossene Berufsausbildung, zum Teil verbunden mit Berufserfahrung, erforderlich ist. Mit ,angelernte Arbeitnehmer*innen’
sind Beschaftigte gemeint, welche tiberwiegend einfache Tatigkeiten austiben, fur die keine berufliche Ausbildung, aber insbesondere
Kenntnisse und Fertigkeiten fir branchenspezifische Aufgaben erforderlich sind. Diese erforderlichen Kenntnisse und Fertigkeiten
werden im Rahmen von bis zu zwei Jahren durch Anlernprozesse erworben.

38 Diese Vorgehensweise erfolgt erstens vor dem Hintergrund, die Darstellung tibersichtlich zu halten. Zweitens sind Beschiftigte im
Wirtschaftszweig ,,Schlachten und Fleischverarbeitung® mehrheitlich in Vollzeit tétig. Laut der Beschaftigtenstatistik der
Bundesagentur fiir Arbeit handelte es sich in den Jahren 2019 und 2020 bei etwa zwei Dritteln aller Beschaftigungsverhaltnisse um
Vollzeitbeschaftigungsverhaltnisse.

3
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vollstandigem Riickgang der Kurzarbeit fiir diese Leistungsgruppe ab dem Jahr 2022 ein deutlich
hoherer Stundenlohn als im Jahr 2019 abzeichnen wird, auch wenn sich die Lohnentwicklung fir
diese Leistungsgruppe nicht mehr nachzeichnen lasst - die vierteljahrliche Verdiensterhebung wurde
zu Beginn des Jahres 2022 eingestellt. Dies konnte dann méglicherweise der Novellierung des GSA
Fleisch zugerechnet werden. Die Interpretation ist dennoch unsicher, auch weil sich die Entwicklung
des Lohns angelernter Arbeitnehmer*innen nicht diesem Muster fligt — und im Rahmen der
Evaluation konnten keine Erklarungen dafiir gefunden werden, warum deren Lohn in der amtlichen
Statistik bereits im Jahr 2019 sinkt.

6.3.5 Fluktuation und Identifikation

Wie in Kapitel 4.3.2 beschrieben, war die Personalfluktuation in der Fleischwirtschaft, speziell im
industriellen Bereich und speziell unter dem Fremdpersonal hoch. Das Fleischerhandwerk muss
hiervon ausgenommen werden, die Fluktuation ist hier seit einigen Jahren gering.
Arbeitnehmer*innen scheiden bei den meisten der handwerklichen Betriebe in der Regel durch
personliche Umstande (z. B. Umzug in eine andere Stadt) oder aufgrund von Verrentung aus. Als
entscheidende Griinde fiir eine niedrige Fluktuation werden flexible und angenehme Arbeitszeiten
sowie eine angemessene Vergiitung angefiihrt. Auch die Férderung eines positiven Betriebsklimas
wird als wesentliche Bedingung fiir eine niedrige Fluktuation genannt.**® Ein Geschaftsfiihrer fihrt
hierzu aus: ,, Wenn man sich mit den Leuten verniinftig beschéftigt, man sich mit den Leuten
auseinandersetzt, sie auch privat unterstiitzt und ihnen eine ordentliche Lohnabrechnung gibt, dann
wdchst das Vertrauen der Leute in Firmen und dann bleiben sie auch linger.”

Die Quantifizierung, wie sich die Fluktuation in der Fleischindustrie durch die Novellierung des GSA
Fleisch entwickelte, fiel selbst den Personalverwaltungen schwer, zumal viele keine Personaldaten
Uber die bei ihnen Tatigen der Subunternehmen fiir die Zeit vor der Gesetzesnovelle hatten. Amtliche
Statistiken zur Fluktuation von Beschaftigten in der deutschen Fleischwirtschaft fehlen.

Viele Interviews mit Stakeholdern liellen erwarten, dass die Novellierung des GSA Fleisch die
Personalfluktuation senkt in dem MaR, wie es Arbeitsbedingungen verbessert und regulare
Arbeitsvertrage fordert. In den untersuchten Betrieben konnte diese Erwartung nicht durchweg
bestatigt werden. In relativ vielen der untersuchten Betriebe aus der Fleischindustrie wurde auch
nach dem Inkrafttreten von einer hohen Fluktuation berichtet. Die Griinde, die sowohl Vorgesetzte
als auch Beschiftigte in den Interviews berichteten, variieren dabei.
1) Zum einen handelt es sich um ein grundsatzliches Problem in der Fleischindustrie, dass es -
so ein Personalleiter — einen grof3en Teil der Arbeitnehmer*innen gibt, welche die Betriebe
im ,,Monatstakt* wechseln, ,in der Hoffnung, dass sie bei X vielleicht fiinf Euro mehr
verdienen als bei Y.“Wie in Kapitel 4.1.1 angeschnitten ist diese hohe Volatilitdt durch den
Wandel des Arbeitsmarktes hin zu einem Arbeitnehmer*innenmarkt erleichtert. Zudem
findet laut der Beratungsstelle Faire Mobilitdt gegenwartig nicht nur innerhalb der
Fleischwirtschaft, sondern auch zwischen den verschiedenen Wirtschaftszweigen ein starker
Wettbewerb um Arbeitskrafte statt, die als Ungelernte nicht durch ihre Qualifizierung an eine
bestimmte Branche oder Tatigkeit gebunden sind. So werben beispielsweise. die
Wirtschaftszweige ,Logistik“ und ,,Landwirtschaft” stark um Arbeitskrafte aus der
Fleischwirtschaft, zumeist mit besseren Arbeitsbedingungen und héheren Vergiitungen. Aus
Interviews einzelner Fallstudien geht hervor, dass Beschiftigte auf dem Firmenparkplatz von
Vertretern konkurrierender Unternehmen angesprochen werden, mit dem Ziel, diese
abzuwerben.

39 Grundsatzlich berichteten uns fast alle Betriebe bzw. Unternehmen von Manahmen zur Reduzierung von Fluktuation und
Mitarbeiterbindung. Dabei greifen Unternehmen auf unterschiedliche Mittel zuriick, wie z. B. das Angebot leistungsbezogener Pramien,
Pramien fir Mitarbeiterwerbung, Angebot von Leasingfahrradern, gesponsorte Mitgliedschaften in Fitnessstudios oder Sportvereinen
sowie Weiterbildungsmaoglichkeiten.
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2) Ein anderer Grund fiir die hohe Fluktuation besteht in der Unkenntnis der Beschaftigten Giber
die Arbeitsbedingungen in der Branche. Ein Vorarbeiter erldutert diesbeziiglich: ,,Das liegt
nicht an den Arbeitsbedingungen, das liegt an den Personen selber. Die kommen hier hin und
haben eine Vorstellung von dem, was da ist, wissen aber nicht: [...] Blut, stinkt, [...] alles kalt,
nass. Kommen erstmal hier hin, arbeiten auch zwei, drei Tage und dann merken sie: ,Also das
ist aber gar nichts fiir mich.* Was ja auch vollkommen okay ist. [...] Aber das ist der Wechsel.“

3) Andere interviewte Geschaftsfiihrungen oder Personalleitungen sehen diese Fluktuation in
familidren Bindungen im Herkunftsland und zugleich in der sozialen Isolation in Deutschland
begriindet. Die Beschiftigten kommen zumeist ohne Familie nach Deutschland. In mehreren
Fallstudien wird ein Beschéftigtentypus beschrieben, der nur fiir eine relativ kurze Zeit bei
einem Unternehmen bleibt (i. d. R. unterjahrig), mit dem Ziel, relativ schnell viel Geld zu
verdienen, hierflir gerne auch viele Stunden arbeitet (auch Gber acht bis zehn Stunden hinaus)
und dann in die Heimat zuriickkehren mochte.

In einzelnen Fallstudien hatte die Novellierung des GSA Fleisch auch einmalig zu einer Erhéhung der
Personalfluktuation gefiihrt, weil die Erwartungen der ehemals Fremdbeschiftigten und der neuen
Geschaftsfiihrungen nicht miteinander kompatibel waren:

o So schilderte ein Geschéftsfihrer, dass die Leiharbeitsfirmen die Fremdbeschéftigten fiir das
Unternehmen sorgfiltig ausgewahlt haben und so die Méglichkeit bestand, diese Personen vor
einer Festanstellung zu erproben. Dieser ,, Vorfiltereffekt* fiel mit dem Inkrafttreten der Novelle
weg. Die Folge aus Sicht des Geschéftsfihrers ist, dass sich zwar Personen bei dem Unternehmen
bewerben, aber das Beschéftigungsverhiltnis kurz nach Beginn wieder kiindigen. Die
Geschaftsfiihrung eines anderen Unternehmens argumentiert dhnlich, wenn es von einer
gestiegenen ,, Friihfluktuation“ spricht, d. h. wenn viele Arbeitnehmer*innen nur wenige Monate
nach ihrer Einstellung das Unternehmen wieder verlassen und fiir das Unternehmen die
» Testphase® nun weggefallen ist.

e Ineinem anderen Fall reduzierte das Stammunternehmen die migrationsspezifischen Leistungen
unter das Niveau, welches das Fremdpersonal beim Subunternehmen gewohnt war. Es {ibertrug
das Wohnen und den Transport zur Arbeitsstatte in die Verantwortung der Beschéftigten, ebenso
wie Behdrdengange. Ein Mitarbeiter aus der Personalverwaltung schilderte, warum die
Unterstiitzung solcher Behdrdengange relevant gewesen ware: ,, Wenn jemand kommt und sich
anmelden méchte und dann bekommt er keinen Termin beim Einwohnermeldeamt, wenn er nicht
angemeldet ist, bekommt er Steuerklasse 6. Wenn der das dann sieht auf seinem Lohnzettel, dann
ist der am néchsten Tag einfach weg. “Dies fiihrte dazu, dass viele ehemalige Fremdbeschiftigte
auf die Ubernahme verzichteten oder nach kurzer Zeit das Stammunternehmen wieder verlieRen.

e InzweiFillen war die Geschéftsfiihrung mit der Produktivitdt des lbernommenen
Fremdpersonals unzufrieden. Im ersten Fall wurde das komplette Fremdpersonal zunachst
ubernommen, im Zuge aber von umfassenden Malinahmen zur Automatisierung von
Arbeitsprozessen zum GroRteil wieder entlassen (wobei im Rahmen dessen auch
Stammbeschiftigten gekiindigt wurde). Im zweiten Fall waren alle zwélf Gtbernommenen
ehemaligen Werkvertragsarbeitnehmer*innen nach zwei Jahren ausgeschieden. Mit Blick auf die
Ubernahme des Personals schilderte der Geschiftsfiihrer des Stammunternehmens: , Gut lief
meiner Ansicht nach gar nichts.“Mehrere Griinde waren aus Sicht des Geschaftsfiihrers fiir das
Ausscheiden dieser Beschaftigten ausschlaggebend: So erwies sich das Verhalten des ehemaligen
Fremdpersonals als problematisch. Trotz vertraglich vereinbarter Stundenzahl leisteten sie
wochentlich einen deutlich geringeren Stundenumfang (bis zu 20 Stunden weniger), ohne dieses
Arbeitszeitdefizit auszugleichen. Zudem weigerten sie sich, Tatigkeiten aulRerhalb ihres
Hauptaufgabenbereichs wahrzunehmen (z. B. Reinigungsarbeiten). Arbeitgeber und
Arbeitnehmer*innen fanden jedoch auch keinen Konsens beziiglich der Vergiitung. Die
Umstellung auf eine stundenbasierte Vergiitung stellte das ehemalige Fremdpersonal finanziell
schlechter als die Akkordarbeit bei dem Subunternehmen. Vorher hatten die
Werkvertragsarbeitnehmer*innen die Méglichkeit, nach Erfillung ihres Solls noch einer
Nebentdtigkeit nachzugehen. Angesichts der anhaltenden Probleme sah sich das Unternehmen
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gezwungen, den betreffenden Arbeitnehmer*innen nach und nach zu kiindigen. Die so
entstandene Personalllicke konnte das Unternehmen durch die Rekrutierung von ausldndischem
Personal zwar schlieRen, allerdings sah sich das Unternehmen nun mit neuen Herausforderungen
(bei den Werkvertragsarbeitnehmer*innen handelte es sich um Personen aus Deutschland)
konfrontiert.*®

Wenn in den Betrieben von einem Riickgang der Fluktuation berichtet wurde, dann wurde dies
weniger mit der Hohe der Léhne oder den reguldren Vertragen begriindet und stérker durch ein
allgemein positiveres Kommunikationsklima und die Orientierung des Unternehmens an den
Bediirfnissen der Beschéftigten. Die Kimmererfunktion stellt eine wichtige Voraussetzung fir eine
niedrige Fluktuation dar. Wie in Kapitel 5.1.2 ausfiihrlich beschrieben, bieten die Unternehmen dabei
ein breites Spektrum an Unterstiitzungsleistungen an, angefangen von mehrsprachigen
Arbeitsunterlagen und Sprach- und in Einzelfillen auch Alphabetisierungskursen Giber
Verdolmetschungen im Arbeitsalltag bis hin zur Begleitung bei Behérdengangen oder zur
Bereitstellung von Wohnmoglichkeiten. Einige Unternehmen versuchen, bei der
Familienzusammenfiihrung zu unterstiitzen (i. d. R. durch Anstellung von Familienmitgliedern, in
einem Betrieb auch dariiber hinaus). Auch die direkte und im Vergleich zum Umgangston der
Subunternehmen zugewandtere Kommunikation zwischen Vorgesetzten und Arbeitnehmer*innen
tragt zur héheren Identifikation des ehemaligen Fremdpersonals mit dem Stammunternehmen bei.
Unternehmen, in denen zum Interviewzeitpunkt noch alle bzw. ein GroRteil des ehemaligen
Fremdbeschiftigten beschaftigt war, nannten als Faktoren fiir den langfristigen Verbleib des
ehemaligen Fremdpersonals einerseits, dass man mit diesen Beschiftigten bereits mehrere Jahre bzw.
teilweise Jahrzehnte zusammengearbeitet hatte. Andererseits kommunizierte man im Zuge der
Ubernahme zudem eng mit den ehemaligen Fremdbeschiftigten und verhinderte so, dass diese von
anderen Unternehmen abgeworben wurden. Entgegenkommen der Unternehmen an die Wiinsche
des ehemaligen Fremdpersonals sahen z. B. so aus, dass es im Rahmen arbeitszeitrechtlicher
Moglichkeiten den Beschaftigten auch gestattet war, mehr als acht Stunden zu arbeiten und sich die
Uberstunden auszahlen zu lassen. Dies wird von den ehemaligen Fremdbeschiftigten positiv
aufgenommen, so eine interviewte Personalleiterin. In einem anderen Fall ermdglicht das
Unternehmen den Beschdftigten fiir einige Monate ihr Arbeitsverhdltnis im Jahr ruhen zu lassen, um
in ihre Heimat zurtickzukehren (um z. B. aus Kostengriinden dort anstatt in Deutschland ihren
Flhrerschein zu absolvieren) und spater wieder ihre Tatigkeit im Unternehmen aufzunehmen.

In vielen Unternehmen, die Fremdpersonal (ibernahmen, berichteten Vorgesetzte und Beschiftigte
gleichermaRen von einer gestiegenen Identifikation der ehemaligen Fremdbeschaftigten mit dem
Stammunternehmen. Der Produktionsleiter eines Unternehmens berichtet: ,, Wir haben einen
Mitarbeiter, der hat das Logo unserer Firma auf seiner Facebookseite als Hintergrundlogo. Der
kommt aus Rumdanien, war friiher Werkvertrag, ist jetzt bei uns angestellt, der fiihlt sich so wohl hier,
dass er selbst auf seiner Facebookseite das Hintergrundbild unserer Firma hat; gab’s friiher nicht.”
Auch ein interviewter Beamter einer Zollbehdrde berichtet, dass sich bei vielen ehemaligen
Fremdbeschiftigten, die in das Stammunternehmen (ibernommen wurden, ein Bewusstsein
eingestellt hat: ,Ich gehére ja dazu.”

Zur Identifikation mit dem Stammunternehmen tragt u. a. auch die Festanstellung im
Stammunternehmen selbst bei — neben betrieblichen MaBnahmen zur Integration, die in einzelnen
Fallen auch bereits vor der Ubernahme des Fremdpersonals umgesetzt wurden (z. B. das
Fremdpersonal mit zu Sommerfesten oder Weihnachtsfeiern einzuladen). Durch sie wird ein deutlich
hoheres Mal% an Arbeitsplatzsicherheit als durch eine Werkvertragsbeschiaftigung gewihrleistet.

400 So sieht sich das Unternehmen bspw. mit dem Problem konfrontiert, dass unter den auslandischen Beschéftigten zahlreiche
Mitarbeitende langer als beantragt in den Urlaub gehen. Versuche, den Beschaftigten zu erldutern, dass dies mit vertraglichen
Bestimmungen kollidiere, scheitern regelmaRig, so der Geschaftsfiihrer, sodass das Unternehmen den meisten der betreffenden
Beschaftigten kiindigen muss.
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Selbst bei einer Festanstellung im Subunternehmen (die nicht die Regel war) war der Einsatzort
immer unsicher und damit die Méglichkeit begrenzt, in der Region Ful} zu fassen. Einige
Unternehmen sehen nach der Ubernahme erste Tendenzen, dass sich vermehrt Arbeitnehmer*innen
in Deutschland fest niederlassen und Wohnungen auch in dem Ort des Stammunternehmens mieten.
D. h., einige ziehen aus dem Ort weg, in dem vorher das Subunternehmen seinen Sitz hatte, und
holen, sofern vorhanden, ihre Familien aus den Herkunftslandern nach. Auch interviewte
Beschiftigte strahlen diese neue Identifikation mit dem Unternehmen aus, z. B. indem sie stolz
ankiindigten, dass ihre Kinder hier einmal arbeiten sollten, wenn sie dafiir alt genug waren.

Die qualitativen Ergebnisse der Evaluation sprechen dafiir, dass entsprechende Tendenzen zur
Integration in der Region mit der Etablierung von Normalarbeitsverhiltnissen durch die Novellierung
des GSA Fleisch beférdert wurden. Wie groR der Beitrag der Novellierung ist und ob sich solche im
Einzelfall beobachteten Tendenzen langfristig durchsetzen, ist hingegen unsicher. Dagegen stehen

z. B. Erfahrungen oder Einschatzungen verschiedener Geschaftsfiihrungen, dass ein Teil des
ehemaligen Fremdpersonals die Angebote einer stabilen Beschaftigung in Deutschland ablehnt und
keine Integrationsabsichten besitzt. Diese mdchten sich nicht zu fest an ein Unternehmen binden,
um bei Bedarf relativ schnell wieder in ihr Heimatland zurlickkehren zu kénnen (zumindest unter
flexibler Nutzung unbezahlten Urlaubs). Der Personalleiter eines Unternehmens schitzt, dass circa
die Halfte der von ihm ibernommenen Fremdbeschéftigten mit der Festanstellung unzufrieden
seien, ,[...] weil die nach Hause wollen in der Zeit, in der wir keine Saison haben [und] uns von einem
Tag auf den anderen verlassen, fristlos kiindigen und sich dann wieder bei uns melden und (iberhaupt
nicht verstehen, dass wir deren Rechtsverstindnis in arbeitsvertraglicher Hinsicht nicht
nachvollziehen kénnen.

6.4 Veranderungen in den Arbeitsbeziehungen

6.4.1 Betriebsrate

Die Einstellung des ehemaligen Fremdpersonals hat fiir die Betriebsrate bislang drei wesentliche
Folgen:

1) Betriebsrate erhalten die Aufgabe, auch die Belange dieser Personen zu vertreten und damit
das Recht auf entsprechende Informationen. Die Betriebsrate vertreten offiziell mehr
Personen als friiher.

2) Ggf. steigt durch die Einstellung des ehemaligen Fremdpersonals die Anzahl der
Beschiftigten so stark, dass die GroRe des Betriebsrats zunimmt. Durch die zusatzlichen
personellen Ressourcen erhalten die Betriebsrate ggf. mehr Méglichkeiten, sich um die
Arbeitsbedingungen der Beschaftigten zu kiimmern.

3) Die Arbeit wird anspruchsvoller, insofern die vertretenen Beschiaftigten heterogener wurden.
Es konnen sich die Interessen der Beschiftigten starker unterscheiden. Das Fremdpersonal
war mit den Aufgaben der Betriebsrate in der Regel nicht vertraut und auch die
Kommunikation ist aufgrund sprachlicher Barrieren ggf. schwieriger geworden.

Die vierte denkbare Folge, dass sich Betriebsradte in Wahlen starker auch vor dem ehemaligen
Fremdpersonal verantworten missen, spielt hingegen erst eine untergeordnete Rolle. Grund ist, dass
die neuen Beschiftigten dies in der Praxis kaum einfordern. Auch die Veranderung beziiglich des
passiven Wahlrechts, dass ehemaliges Fremdpersonal nun auch selbst in den Betriebsrat gewahlt
werden kann, hat ihr Potenzial in der Praxis noch nicht entfaltet.

Theoretische Uberlegungen sprechen dafiir, dass Unternehmen eher rechtlich korrekte
Arbeitsvertrage schlieRen, wenn sie wissen, dass Betriebsrate die Einhaltung der zugunsten der
Arbeitnehmer*innen geltenden Normen priifen. Die Beschiftigten kdnnen dies alleine meist nicht
bewerten. Dass Betriebsrate durch die Einstellung des friiheren Fremdpersonals fiir diese Personen
zustandig werden, hat (iber diesen Zusammenhang voraussichtlich grofRen Einfluss auf die
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Verbesserung ihrer Arbeitsbedingungen beziehungsweise auf die Einhaltung von zugunsten der
Arbeitnehmer*innen geltenden Vorschriften.**

Die Subunternehmen hatten in der Regel keine Betriebsrate*®, allerdings verfiigen auch die im
Rahmen der Fallstudien untersuchten Unternehmen nicht immer Gber einen. In kleinen
Handwerksbetrieben gibt es traditionell keine Betriebsrate. Auch nicht in allen groReren
untersuchten Betrieben gab es einen solchen.**

Wo es in den untersuchten Betrieben Betriebsrite gab, wurde die Beziehung zwischen diesen und der
Geschaftsfiihrung fast ausschlielRlich als ,,sehr gut” oder ,,gut“ bezeichnet und als kooperativ und
konstruktiv wahrgenommen. Dies schloss verschiedene Meinungen und Interessen und teilweise
sachbezogene Konflikte nicht aus. In einem Fall wurde das gute Verhaltnis mit der Formulierung
~kurze Wege, sehr kommunikativ“explizit von beiden Seiten gelobt. Lediglich in zwei Betrieben
wurden schwierige Verhiltnisse zwischen dem Betriebsrat und der Geschéaftsfihrung genannt. Die
Existenz eines Betriebsrats heiflt allerdings auch in der Fleischwirtschaft nicht, dass dieser erkennbar
aktiv ist. In einer Fallstudie duRerte sich z. B. selbst ein Personalleiter dahingehend, dass es den
Betriebsrat nur ,,pro forma“gabe. Auch ein anderer Interviewpartner gab zu verstehen, dass der
Betriebsrat nicht aktiv in die betriebliche Interessenvertretung involviert sei.

Heterogene Interessenlagen finden sich auch unter den Beschiftigten der Fleischwirtschaft. Die
Fallstudien lieferten dafiir anschauliche Beispiele, in denen es z. B. um die Fortfiihrung der
Arbeitnehmeriberlassung ging (in einem Fall stimmten die Stammbeschéftigten dafiir), die Frage, ob
untere Lohne tberproportional steigen sollten (was weniger im Interesse derer lag, die schon hohe
Léhne erhielten), oder um die Frage, ob angesichts einer wirtschaftlichen Schieflage des
Unternehmens auch einer Erhohung der Wochenarbeitszeit zugestimmt wiirde (der Betriebsrat
stimmte gegen die Position der NGG, holte sich dafiir aber die Zustimmung der Beschdftigten in einer
Abstimmung). In Unternehmen, in denen die Produktion vor der Novellierung des GSA Fleisch
weitgehend an Fremdpersonal ausgelagert war, wurden die Betriebsrate vormals eher durch
Beschiftigte aus der Verwaltung gewdhlt. Die Fallstudien der Evaluation liefern jedoch keinen
Hinweis darauf, dass die bisherigen Betriebsrate aus diesem Grund primar Interessen des
Verwaltungspersonals gegen die in der Produktion Beschdftigten vertreten wiirden. Wie sich die
Betriebsrate in den oben genannten Beispielen positionierten, hing nicht erkennbar davon ab, in
welchem Umfang sie vormals unter Ausschluss von Fremdpersonal aus der Verwaltung heraus
gewdhlt worden waren.

Inwieweit die Betriebsréte sich auch vormals um die Belange des Fremdpersonals gekiimmert hatten,
variiert sehr von Fall zu Fall. Die Beispiele reichen von Betriebsraten, die damals (iberhaupt nicht aktiv
waren, bis hin zu Betriebsraten, die ihre Moglichkeiten zur Verbesserung von Arbeitsbedingungen des
Fremdpersonals ausschopften — auch wo sie formell keine Zustandigkeit hatten. Mitglieder mehrerer
Betriebsrdte beschrieben z. B., wie sie immer wieder ins Gesprach mit dem Fremdpersonal gegangen
waren, sich von diesem Missstande berichten lieRen und wie sie diese Sachverhalte mit der
Geschaftsfiihrung thematisiert hatten. Manche Geschiftsfiihrung hatte dann Anderungen bei den
Subunternehmern eingefordert, andere hatten es unterlassen. Fiir diese Betriebsrite hat sich nicht
das Interesse oder das Engagement gedndert, die Interessen des (ehemaligen) Fremdpersonals zu
vertreten. Doch die Méglichkeiten der Betriebsrate, deren Interessen zu vertreten, haben sich auch

401 Anzunehmen ist, dass Unternehmen die Arbeit der Betriebsrate antizipieren und sich darauf einstellen. Aus diesem Grund kann die
Evaluation die Annahme nicht anhand konkreter Fallbeispiele priifen oder belegen, in denen Betriebsrate fiir unzulédngliche Vertrage
Korrekturen eingefordert hatten.

402 Der Evaluation ist kein Subunternehmen mit einem Betriebsrat bekannt geworden, die Existenz kann aber nicht ausgeschlossen
werden.

403 Insbesondere die Geschaftsfiilhrung der groReren Unternehmen ohne Betriebsrat fiihrte aus, dass ein Betriebsrat nicht notwendig sei,
weil die gute Unternehmenskultur den Beschaftigten keinen Anlass béte, einen zu griinden. Hinweise auf eine Behinderung der
Betriebsratsarbeit in den untersuchten Unternehmen fanden sich nicht.
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durch die bessere Informationslage und héhere Transparenz nach der Einstellung des friiheren
Fremdpersonals verbessert. Wahrend die Geschaftsfiihrung zuvor selbst nicht Giber Daten z. B.
hinsichtlich der Lohne und anderer arbeitsvertraglicher Details der Beschéftigten im
Werkvertragsunternehmen verfiigte (und dem Betriebsrat dazu entsprechend auch keine Auskunft
geben konnte), liegen dem Betriebsrat die Daten zum ehemaligen Fremdpersonal jetzt ,,auf
Knopfdruck“vor und kénnen genutzt werden.

Betriebsrate und Gewerkschaften berichteten, dass das ibernommene Fremdpersonal die
Betriebsratswahlen im Friihjahr 2022 eher wenig genutzt habe, sowohl was das aktive als auch was
das passive Wahlrecht betrifft. Nur die Minderheit der Betriebsrate ist um ehemaliges Fremdpersonal
erweitert worden — und wenn, dann meist nicht im Verhiltnis zu seinem Anteil unter den
Beschiftigten. Als Griinde fiir die niedrige Beteiligung des Fremdpersonals an den Wahlen wird von
einem Betriebsrat angefiihrt: ,, Die wenigsten neuen Mitarbeitenden haben verstanden, was wir als
Betriebsrat machen.“Ein ehemalig Fremdbeschaftigter berichtete, dass die negativen Erfahrungen
mit den Vorgesetzten des Subunternehmens (korperliche Gewalterfahrung) dazu beigetragen hatten,
auf erkennbares Engagement fiir seine Interessen im Betrieb zu verzichten. Die Fallstudien und
Interviews mit Stakeholdern sprechen jedoch nicht dafiir, dass dies verallgemeinerbar der
wesentliche Grund fiir die eher geringe Partizipation ist. Entscheidender ist, dass die neuen
Beschiftigten weder aus ihren Herkunftslandern noch aus den Subunternehmen mit der Institution
der Betriebsrate vertraut sind. Die Gewerkschaft und zumeist*** auch die Betriebsrate haben im
Vorfeld der Wahl versucht, tiber die Aufgaben des Betriebsrats aufzukldren und fiir die Wahl zu
sensibilisieren. Mehrere Beschaftigte hatten im Interview jedoch trotzdem keinerlei Vorstellungen
davon, worauf sich die Fragen der Evaluation ,zum Betriebsrat“ bezogen. Sie hatten von ihm noch nie
gehort. Sprachliche Probleme sind hier relevant. Betriebsrite, die sich bemiihten, ihre Wahllisten um
ubernommenes Fremdpersonal zu erweitern, hatten teils Schwierigkeiten Freiwillige hierfir zu
finden. In einem Fall wurde temporar jemand gefunden und auch gewahlt — die Gewdhlte legte aber
nach kurzer Zeit ihr Mandat wieder nieder, weil ihr die sprachlichen Hiirden fiir die Betriebsratsarbeit
zu grol waren.

6.4.2 Gewerkschaften

Die Fleischwirtschaft ist mit Blick auf die Gewerkschaft von einem geringen Organisationsgrad
gepragt. Dieser Umstand wird auf die mittelstandischen Strukturen der Branche (wo selten eine
Verankerung von gewerkschaftlichen Strukturen vorhanden ist), auf den friiher hohen Anteil an
Werkvertragsarbeitnehmer*innen in der Branche sowie auf die damit einhergehende auslandische
Herkunft und hohe Fluktuation der Beschaftigten zuriickgefiihrt. Aus Interviews mit der NGG geht
hervor, dass vor allem sprachliche Barrieren, die unklare Bleibeperspektive der Beschiftigten, die
weiterhin bestehende Fluktuation in der Branche sowie das Misstrauen vieler Beschéftigter
gegeniiber Gewerkschaften das Gewinnen neuer Mitglieder unter dem ehemaligen Fremdpersonal
erschweren.

Seit der Gesetzesnovelle konnte ehemaliges Fremdpersonal fiir die NGG gewonnen werden, was sich
auch in der gestiegenen Zahl rumanischer Mitglieder aus der Branche ausdriickt (bei sinkenden
Mitgliederzahlen insgesamt - entsprechenden dem Trend aller Gewerkschaften
branchenlbergreifend). Es bestehen jedoch weiterhin groRe Herausforderungen dahingehend,
ehemaliges Fremdpersonal fiir die Mitgliedschaft zu gewinnen. Die Zahl der Mitglieder der NGG sank
im Jahr 2021 um rund 5.000 (2020: 194.145, 2021: 189.098), verzeichnete nach Interviews allerdings
einen deutlichen Zuwachs an Mitgliedern aus der Fleischwirtschaft.

404 Nur in einem der untersuchten Betriebe schien der Betriebsrat tiberwiegend passiv bzgl. der Interessen des ehemaligen
Fremdpersonals. Zum Zeitpunkt des Interviews (rund zwei Jahre nach der Ubernahme) beschiftigte er sich noch mit der Frage,
Informationen zum Betriebsrat auch mehrsprachig zur Verfiigung zu stellen.
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Seit der Gesetzesnovelle hat die NGG die Informationsarbeit in den Betrieben intensiviert. Es wurden
Muttersprachlerinnen und -sprachler in den dominierenden Sprachen des ehemaligen
Fremdpersonals eingestellt und Informationsmaterial in den Herkunftssprachen aufbereitet. Aus der
Erfahrung der NGG ist die Informationsarbeit in den Betrieben zentral, da die mangelnde Kenntnis
uber die Strukturen oft zu Misstrauen und Skepsis zu fiihren scheint. Der Zugang zu den Betrieben
und somit zu den Beschaftigten habe sich seit der Novellierung des GSA Fleisch verbessert. Auch die
Zusammenarbeit mit den Beratungsstellen habe sich intensiviert und es konnten durch diese
Bemiihungen mehr Arbeitnehmer*innen tber ihre Rechte und Méglichkeiten aufgeklart werden.
Vonseiten der NGG wird beschrieben, dass Mitglieder dann gewonnen werden kdnnen, wenn es
gelingt, das Gewerkschaftssystem plausibel zu erkldren, wenn in einem Betrieb konkrete Erfolge
erzielt werden konnten oder wenn einzelne Arbeitnehmer*innen Mitglied wurden und dann bei ihren
Kolleginnen und Kollegen Uberzeugungs- und Informationsarbeit leisteten. Interviews mit
Beschiftigten bestdtigen die Relevanz der Ansprache von Bekannten im sozialen Umfeld fiir die
Entscheidung zum Gewerkschaftseintritt. Die Betriebsfallstudien bestatigten diese Ergebnisse: Die
befragten Beschdftigten hatten wenig Berlihrungspunkte mit der NGG, ihre Mehrheit war nicht
Mitglied. Und vielen war die Existenz der Gewerkschaft nicht bekannt.

Flr interviewte Beschiftigte war zur Vertretung ihrer Interessen im direkten Vergleich der Betriebsrat
noch eher der Ansprechpartner als die NGG. Die Vorteile einer Mitgliedschaft wurden haufig nicht
gesehen. Ausnahme war, wenn die NGG konkrete Erfolge im jeweiligen Betrieb beziiglich der
Entlohnung oder der Arbeitszeit vorweisen konnte bzw. wenn - wie in einer der Fallstudien - nur die
Gewerkschaftsmitglieder vom héheren Tariflohn profitierten. Diejenigen Beschiftigten, welche
bereits Erfahrung mit der NGG gemacht hatten, berichteten sehr positiv tiber diese und betrachteten
sie als eine Instanz, die fir ihre Rechte eintreten kann. Diese Beschiftigten nahmen die NGG als eine
Absicherung wahr, an die sie sich bei Problemen wie Arbeitsunfdllen oder als unrechtmaRig
wahrgenommenen Kiindigungen wenden kénnen. Das heildt, wo Vorbehalte gegeniiber der NGG
bestehen, kommen sie eher aus einer fehlenden Beschaftigung und Erfahrung mit ihr. Interviewte
Experte gehen entsprechend davon aus, dass es noch mehr Zeit braucht, das Misstrauen bzw.
Unwissen vieler Beschaftigter abzubauen. Es bleibt abzuwarten, inwiefern sich die Bemiihungen der
NGG in héheren Mitgliedszahlen ausdriicken werden.

Weniger erfolgreich waren die Bemiihungen der NGG, das ehemalige Fremdpersonal in die
Betriebsréte der Betriebe zu integrieren (vgl. hierzu auch Kapitel 6.4.1). Obwohl hier versucht wurde,
ehemaliges Fremdpersonal zu motivieren, haben sich nur wenige zur Wahl aufstellen lassen, was sich
nun auch in einer sehr geringen Anzahl rumanischer Beschiftigter in den Betriebsrdten ausdriickt.

6.4.3  Arbeitgeberverbande

Die deutsche Fleischwirtschaft zeichnet sich durch eine fragmentierte und schwache
Verbandsstruktur auf Arbeitgeberseite aus, obgleich insbesondere grofle Konzerne untereinander gut
vernetzt zu sein scheinen. Ob die Gesetzesnovelle des GSA Fleisch zu einer strukturellen Starkung der
Arbeitgeberverbdnde fihrt, ist unsicher. Einzelne Stakeholder vermuteten in Interviews, dass die
lediglich tarifvertragliche Bereichsausnahme vom Verbot der Leiharbeit die Arbeitgeberverbande der
Branche starken werde, da sie befahigt seien, in diese Verhandlungen zu treten.*®® Die NGG berichtet
von einem ,,Zusammenriicken der Arbeitgeber” in den Tarifverhandlungen. Andererseits wiirde sich
dies nicht in einer erhohten Mitgliederzahl widerspiegeln und viele Unternehmen sind weiterhin nicht
in Arbeitgeberverbanden organisiert. Die bereits vor der Novellierung tbliche Nutzung von
Haustarifvertragen anstelle von Flachentarifvertragen besteht fort. Aus den Betriebsfallstudien geht
hervor, dass die ggf. vorhandenen Tarifvertrage nur in einigen wenigen Unternehmen vom

405 Rechtlich kann ein einzelner Arbeitgeber auch ohne Arbeitgeberverband als Tarifpartei infrage kommen.
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Arbeitgeberverband verhandelt wurden. Die meisten Verhandlungen mit der NGG fanden ohne
Einbindung von Arbeitgeberverbdnden statt.

Die in Fallstudien untersuchten Betriebe hatten meistens wenig Berihrungspunkte mit den
Arbeitgeberverbdanden. Manche nahmen die Arbeitgeberverbande durchaus positiv wahr, besonders
die Interessenvertretung in Form von Lobbyarbeit und die AuRerung von Kritik an der Novellierung
des GSA Fleisch wird von den befragten Geschéaftsfiihrungen wertgeschatzt. Einzelne Unternehmen
berichteten tberdies, dass sie in Rechtsfragen sehr hilfreiche Unterstiitzung des Arbeitgeberverbands
erhalten hatten, als es um die Umsetzung des novellierten GSA Fleisch ging. Ein Teil der Arbeitgeber
fuhlte sich jedoch von den Verbanden nicht reprasentiert, z. B. bei Fragen zu Verhandlungen um den
Mindestlohn in der Fleischbranche. Ebenso geben einige Unternehmensleitungen an, dass sie sich
von den Arbeitgeberverbdanden wiinschen, sie bei der Verbesserung des oftmals schlechten Images
der Fleischwirtschaft im gesellschaftlichen Diskurs noch starker zu unterstiitzen.

Der Organisationsgrad auf Arbeitgeberseite im Fleischerhandwerk ist im Vergleich zur Industrie hoch.
Die Handwerksbetriebe sind tiber die regionalen Innungen, welche auf der Landesebene durch
Landesinnungsverbande und auf Bundesebene durch den Deutschen Fleischer-Verband vertreten
werden, organisiert. Die Landesinnungsverbdnde handeln aufgrund ihrer Tarifzustandigkeit
gemeinsam mit den zustdndigen Landesbezirken der NGG die Tarifvertrage fiir das
Fleischerhandwerk aus. In den Strukturen der Arbeitgeberverbande im Handwerk lassen sich keine
Veranderungen im Zusammenhang mit der Novellierung des GSA Fleisch beobachten.

6.4.4  Tarifvertrage

Die deutsche Fleischwirtschaft ist von einer geringen Tarifgebundenheit gekennzeichnet, welche mit
der in den Kapiteln 6.4.2 und 6.4.3 beschriebenen Fragmentierung der Arbeitgeberseite und dem
geringen gewerkschaftlichem Organisationsgrad verbunden ist.

Insofern die Subunternehmen friiher seltener als die Stammunternehmen tarifgebunden waren, hat
die Einstellung des friiheren Fremdpersonals zu einer Ausweitung der Tarifbindung bezogen auf die
davon betroffenen Personen gefiihrt. Als positive Entwicklung kdnnen daher auch die Abschliisse von
Haustarifvertragen der NGG mit grofRen Konzernen der Branche bewertet werden, welche die
Interessen des ehemaligen Fremdpersonals besonders berticksichtigten, indem z. B. die Léhne
unterer Gehaltsgruppen starker angehoben wurden.**® Ob dariber hinaus die Novellierung des GSA
Fleisch zu einer nachhaltigen Starkung von Tarifvertriagen fihrt, ist noch unsicher.

Am 27. Mai 2021 hatte die NGG mit verschiedenen Vertretern der Arbeitgeberseite*” einen
Mindestlohntarifvertrag mit einer Laufzeit vom 1.1.2022 bis 30.11.2024 vereinbart. Dieser wurde vom
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales am 21.12.2021 fiir allgemeinverbindlich erklart. Von der
NGG wurden die Verhandlungen und der Tarifvertrag als groRer Erfolg bewertet, der durch die
Gesetzesnovelle des GSA Fleisch ermdglicht wurde. Fir die NGG ist allerdings fraglich, ob es
angesichts der Hohe des gesetzlichen Mindestlohns méglich sein wird, noch einmal mit der
Arbeitgeberseite in Verhandlungen zu einem Branchenmindestlohn zu treten. Aus Sicht der
Arbeitgeber ist dies von der konkreten Ausgestaltung abhangig. Nach Einschatzung der
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbédnde stellt es sich so dar, dass generell die geringe

406 Genannt wurden hier der Entgelttarifvertrag mit Vion und der Tarifvertrag mit Westfleisch.

47 Folgende Verbadnde waren beteiligt: Arbeitgeberverband der Bayrischen Erndhrungswirtschaft (abe) e. V., Arbeitgeberverband der
Erndhrungsindustrie Baden-Wiirttemberg e. V., Arbeitgeberverband der Erndhrungsindustrie Nordrhein-Westfalen,
Arbeitgeberverband Ernahrung Genuss Hessen/Rheinland-Pfalz/Saarland e. V., Arbeitgeberverband Nahrung und Genuss Thiiringen e.
V., Norderndhrung AGV, Erndhrungsindustrie Hamburg/Schleswig-Holstein/Mecklenburg-Vorpommern e. V., Sachsischer
Arbeitgeberverband Nahrung und Genuss e. V., Verband der Ernahrungswirtschaft Niedersachsen/Bremen/Sachsen-Anhalte. V.,
Arbeitgebervereinigung und Wirtschaftsvereinigung der Ernahrungsindustrie in Berlin und Brandenburg e. V.
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Tarifgebundenheit in der Branche nicht auf eine mangelnde Bereitschaft der Arbeitgeber
zurlickzufiihren sei, sondern auf unangemessene Forderungen der Gewerkschaft.

Seit Mdrz 2022 verhandeln NGG und Arbeitgeberverbande iiber einen Manteltarifvertrag, in dem
weitere Arbeitsbedingungen geregelt werden sollen. Nach Aussage der NGG sind auch diese
Verhandlungen nur durch die Gesetzesnovelle mdglich geworden. Die Betriebsfallstudien bestatigen,
dass Betriebe eher fiir Verbesserungen fiir die Beschaftigen offen sind, wenn sie aufgrund von
Standards erfolgen, die fiir alle gelten. Allgemeinverbindlichkeit kann einer Verzerrung des
Wettbewerbs entgegenwirken. Ein allgemeinverbindlicher Manteltarifvertag ware auch aus Sicht der
NGG ein groRer Erfolg, da so auch Unternehmen mit groRer Marktbeherrschung, die bislang nicht an
Verhandlungen interessiert waren, ,eingefangen“werden kénnten. Weiterhin bestehende
Ungleichheiten in den Vertragsbedingungen von Stammpersonal und ehemaligem Fremdpersonal in
einem Betrieb kénnten durch einen Manteltarifvertrag behoben werden. Es ist jedoch noch offen,
welche Ergebnisse und Reichweite diese Verhandlungen haben werden. Die Verarbeitung und die
Gefliigelwirtschaft haben sich schon aus den Verhandlungen zuriickgezogen, sodass nur noch mit
Unternehmen des Schlachtens und Zerlegens verhandelt wird. Vonseiten der NGG wird hier (Stand:
Januar 2023) berichtet, dass die Verhandlungen noch relativ am Anfang stehen, jedoch schatzt sie
bereits das Zustandekommen der Verhandlungen als einen Fortschritt ein.

Die Bereichsausnahme vom Verbot von Leiharbeit in der Verarbeitung durch einen entsprechenden
Tarifvertrag hat dazu gefiihrt, dass einige Tarifvertrage abgeschlossen wurden (vgl. Kapitel 8). Ob dies
aber allgemein zu einer starkeren Bereitschaft zu Tarifverhandlungen auf Arbeitgeberseite gefiihrt
hat, ist unsicher. Einzelne Unternehmer in den untersuchten Betrieben gaben zu verstehen, dass sie
sehr gerne weiter mit Arbeitnehmeriiberlassung arbeiten wiirden, dass sie aber lieber darauf
verzichteten, als dafir in Tarifverhandlungen zu gehen. Die Verhandlungsmacht der
Arbeitnehmer*innenseite, fiir Zugestandnisse bei der Arbeitnehmeriiberlassung andere
Verbesserungen der Arbeitsbedingungen inklusive des Lohns zu erhalten, scheint hier eher begrenzt.
Dass die Leiharbeitsausnahme zeitlich begrenzt ist, reduziert die potenzielle Wirkung auf die
Forderung stabiler Tarifvertragsbeziehungen (iberdies.

6.4.5 Nicht institutionalisierte Arbeitsbeziehungen

Wo Tarifbindung und Betriebsrate selten sind, spielen nicht institutionalisierte Arbeitsbeziehungen
eine umso groRere Rolle. Die Interviews mit unterschiedlichen Akteuren bestatigten, dass das
ehemalige Fremdpersonal seine Interessen eher individuell als durch kollektives Handeln
wahrnimmt, z. B. durch Wechsel der Beschiftigung oder durch das persénliche Gesprach mit
Vorgesetzten. Je nach Kontext waren ihre Ansprechpartner in den Subunternehmen dafir die
Vorarbeiter oder Vertreterinnen und Vertreter der Personalverwaltung bzw. Geschiftsfiihrung. Lohn-
und Arbeitszeitfragen wurden meist in personlichen Gesprachen verhandelt.

Probleme eher auf direktem Weg mit dem Vorgesetzten zu klaren, ist fiir die Handwerksbetriebe
auch unabhéangig vom Fremdpersonal typisch. Haufig ist das auf familidre Strukturen, flache
Hierarchien und eine gute Arbeitsatmosphare zurlickzufiihren, die durch kurze Wege zwischen den
Beschaftigten und ihren Vorgesetzten gepragt sind. Auch in einigen (grofRen) Industriebetrieben
wurde seitens der Geschiftsfihrungen betont, sie wiinschten, dass Beschiftigte zunachst eine
direkte Klarung mit den Vorgesetzten suchen, statt sich zu schnell an den Betriebsrat zu wenden.
Auch wenn der Betriebsrat geschatzt und unterstiitzt wird, sei das offene Gesprach langfristig fiir die
Zusammenarbeit férderlicher und kénne im Alltag vieles schneller kldren. Grundsétzlich st6R3t dieser
Wounsch auf die Akzeptanz der interviewten Beschiftigten.

Diesbeziiglich berichtete ibernommenes Fremdpersonal in vielen Interviews von deutlichen

Verbesserungen. Sie lobten z. B. die Freundlichkeit und Hilfsbereitschaft von neuen Vorgesetzten
oder von der Personalverwaltung und die schnelle Klarung ihrer Anliegen. In mehreren Interviews

143



Wirkungen der Novellierung

wurden zum Vergleich auch die vormaligen Schwierigkeiten im Subunternehmen beschrieben.
Stimmte z. B. eine Lohnabrechnung damals nicht, mussten sich Beschdftigte friiher zum Teil an die
Personalverwaltungen des Subunternehmens in einer anderen Stadt wenden, hatten damit zeitlichen
Aufwand und Reisekosten, bekamen telefonisch keine hinreichenden Antworten, wurden bei der
Terminfindung hingehalten etc. Nach der Ubernahme brauchten sie von der Produktion ,,nur eine
Treppe hoch“in die Personalverwaltung zu gehen, wo ihre Fragen schnell beantwortet und Anliegen
geklart wurden.

Der Abschluss von Arbeitsvertragen mit dem ehemaligen Fremdpersonal war fiir manche Betriebe
Anlass, sich hier zu verandern und sprachlich diverser zu werden: Sie Gibersetzen nun Dokumente und
Anweisungen in verschiedene Sprachen, bieten fremdsprachige Schulungen an und stellen
mehrsprachiges administratives Personal ein. Auflerdem kiimmern sich die Betriebe nun selbst um
Angelegenheiten, die auRerhalb der direkten Arbeitssphare liegen und zuvor von den
Werkvertragsunternehmen Gibernommen wurden. So unterstiitzen inzwischen viele Betriebe das
ehemalige Fremdpersonal bei der Wohnungssuche, falls es keine Werkswohnung gibt, oder begleiten
die neue Belegschaft bei Behérdengidngen oder Arztbesuchen. Die Betriebe leisten Unterstiitzung bei
der Anmeldung der Kinder in der Schule und vermitteln bei kulturellen Problemen.*® Zum Teil sind
diese Leistungen vormals auch von den Subunternehmen erbracht worden - aber nicht immer in der
gleichen Qualitadt bzw. Intensitat. Wie in Kapitel 4.3.1 beschrieben, war bei den Subunternehmen
nicht immer transparent, welche Leistungen auch des Arbeitgebers zu welchen Kosten erwartet
werden konnten. Informelle Arbeitsbeziehungen hiel? fiir die Beschaftigten dort, mit ihren
Arbeitgebern darum individuell verhandeln zu miissen und in diesem Mal} weniger auch noch in
Bezug auf die Arbeitsbedingungen mit ihren Arbeitgebern in den Konflikt gehen zu kénnen. Dies hat
sich nun gedndert: Durch die Transparenz der neuen Vertrage und der wechselseitigen Anspriiche
sind diese informellen Arbeitsbeziehungen - anders als im Kontext der Subunternehmen - nicht als
Uberwiegend einseitiges Abhangigkeitsverhiltnis zu interpretieren.

Zur sozialen Integration der Beschiftigten oder als Anreiz hierzu machen die Unternehmen in
unterschiedlichem Umfang Angebote, wie z. B. Firmenfeiern und Sportangebote. Ob sich hier fiir das
Fremdpersonal etwas mit der Ubernahme veranderte, hangt sehr vom einzelnen Betrieb ab. In
manchen Unternehmen wurde z. B. betont, dass auch das Fremdpersonal friiher zu allen Feiern mit
eingeladen war und dass ihnen all diese Angebote in gleicher Weise zur Verfligung standen wie dem
Stammpersonal. In anderen Unternehmen war dies erst nach der Ubernahme der Fall. Beispielsweise
konnte das Schwimmbad eines Unternehmens nach Angaben der Geschaftsfiihrung natirlich vom
Fremdpersonal erst nach der Einstellung genutzt werden. Eine stirkere Integration wird vonseiten
der Arbeitgeber gewiinscht und teils auch geférdert. Welcher Umfang der Férderung hier
angemessen ist, ist zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmer*innen*®® umstritten. Eine
Geschaftsfiihrung lobte z. B. die Férderung von Sprachkursen und dass sie im Erfolgsfall die Kosten
ubernahm. Einem Vertreter der Arbeitnehmer*innenseite schien das zu wenig; er mahnte an, dass
man den Beschaftigten doch eigentlich fir den Sprachkurs frei geben misste.

408 So wird im Rahmen der Betriebsfallstudien etwa berichtet, dass es aufgrund der Lautstarke Konflikte zwischen dem Personal und deren
Nachbarn gegeben hatte, die mit Unterstiitzung des Betriebs geschlichtet werden konnten.
405 Und auch innerhalb der Arbeitgeber gibt es hier unterschiedliche Einschitzungen.
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7. Evaluation der Handwerksausnahme

Nach § 2 II S. 1 GSA Fleisch ist das Fleischerhandwerk mit bis zu 49 Beschéftigten von den
Regelungen der §§ 6 bis 6b GSA Fleisch ausgenommen, welche die modifizierte Pflicht zur
Arbeitsaufzeichnung, die Einschrankungen zum Einsatz von Fremdpersonal und die
Kontrollbefugnisse der Behorden der Zollverwaltung normieren. Die Intention des Gesetzgebers
hinter dieser ,,Handwerksausnahme* beruht auf der Annahme, dass das Fleischerhandwerk wegen
der handwerkstypischen Arbeitsweise, der vergleichsweise geringen Zahl der dort titigen Personen
sowie der transparenteren Organisationsstrukturen weniger anfillig fiir die in der Vergangenheit
festgestellten Missstdande in der Fleischindustrie ist.

Im folgenden Abschnitt wird aufbauend auf den Besonderheiten des Fleischerhandwerks im
Vergleich zur Industrie erdrtert, inwieweit die Pramissen fiir die Handwerksausnahme begriindet
sind, welche Wirkungen die Gesetzesnovelle im Handwerk hatte und wie die Ausnahmeregelung vor
diesem Hintergrund bewertet wird.

7.1 Definition von Handwerk im Gesetz und aus der Sicht der Beteiligten

Die im GSA Fleisch verwendete Definition von Handwerk, die fiir die Evaluation der
Handwerksausnahme die zentrale Rolle spielt, unterscheidet sich teilweise von dem
Selbstverstdandnis der Branche.

Im Sinne des Gesetzes ist Voraussetzung fiir die Zugehorigkeit zum Fleischerhandwerk, dass die
Tatigkeit ,handwerksmaRig“ betrieben wird und der Unternehmer iSd § 14 BGB in die
Handwerksrolle des zulassungspflichtigen Handwerks oder in das Verzeichnis des zulassungsfreien
Handwerks oder handwerksahnlichen Gewerbes eingetragen ist (§ 2 I S. 2 Nr. 1 GSA Fleisch).
Gleichgestellt sind juristische Personen oder rechtsfahige Personengesellschaften, deren Mitglieder
ausschlieBlich Handwerker in dem oben definierten Sinne sind (§ 2 IT S. 2 Nr. 2 GSA Fleisch).** Wie
oben dargestellt, setzt das Gesetz fiir die Zugehorigkeit zum Fleischerhandwerk weiterhin
einschrankend voraus, dass die Unternehmerinnen oder Unternehmer in der Regel nicht mehr als 49
Personen tatig werden lassen. Eingeschlossen sind hierbei auch die bei Nachunternehmerinnen und -
unternehmern tatigen Arbeitnehmer*innen, Leiharbeitnehmer*innen sowie Solo-Selbststandige.***
Es gilt eine Pro-Kopf-Berechnung, sodass eine Umrechnung auf VZA - anders als bei anderen
arbeitsrechtlichen Schwellenwerten - nicht stattfindet.*? Nicht mitgezahlt werden nach § 2 I1 S. 4
GSA Fleisch diejenigen Personen, die ausschlieRlich mit dem Verkauf und den damit in unmittelbaren
Zusammenhang stehenden Tatigkeiten befasst sind, sowie Auszubildende zur Fachverkauferin oder
zum Fachverkdufer im Lebensmittelhandwerk mit Schwerpunkt Fleischwirtschaft.

Auch das Handwerk selbst sieht im ,,handwerksmaRig[en]“ Betreiben der Produktion einen bzw. den
wichtigsten Unterschied zur Industrie, d. h. in den Arbeitsabldaufen und der héheren Qualifikation der
Arbeitnehmer*innen: Im Handwerk missen alle Beschaftigten eine Vielfalt an Tatigkeiten entlang
des gesamten Produktionsprozesses beherrschen, von der Schlachtung tber die Zerlegung bis hin zur
Verpackung und teilweise auch dem Verkauf. Zudem wird noch ,,viel mit der Hand“ gearbeitet. In der
Industrie dominiert hingegen eine klare, dauerhafte Arbeitsteilung bei gleichzeitig hohem
Maschineneinsatz und Automatisierungsgrad, welche mit einer entsprechend hoheren
Arbeitsgeschwindigkeit einhergeht (vgl. auch Kapitel 4.2.1). So ist die Produktion in industriellen
Schlacht- und Zerlegebetrieben beispielsweise entlang eines ,Schlachtbands® organisiert. Dort ziehen

410 Da3ubler, 2021: S. 90.
411 BR-Drucks. 426/20: S. 33.
412 Vgl. Thiising, 2021: GSA Fleisch, § 2, Rn 11.
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die standardisierten Arbeitsschritte einen geringeren Kommunikationsbedarf im Produktionsprozess
nach sich, wodurch Sprachkenntnisse in der Industrie im Vergleich zum Handwerk an Bedeutung
verlieren.

Im Unterschied zur gesetzlichen Definition ist die GroRRe des Betriebs bzw. die Anzahl der
Beschiftigten hingegen aus Sicht der interviewten Stakeholder und Betriebe fiir eine Zugehorigkeit
zum Handwerk nicht ausschlaggebend. Diese spielt hochstens indirekt eine Rolle, ndmlich in Form
einer personlichen und familidren Arbeitsatmosphare sowie konkret einem direkten Kontakt
zwischen Arbeitnehmer*innen und Leitung. Dass dieser Faktor fiir die Befragten tatsachlich ein
belastbares Merkmal des Handwerks ist, zeigt sich auch in der offiziellen Stellungnahme des
bayerischen Handwerkstags zum Arbeitsschutzkontrollgesetz, in der eine Definition des Handwerks
Uber das sogenannte ,,Betriebsleiterprinzip“ vorgeschlagen wurde. Demnach wiirden diejenigen
Unternehmen der Fleischwirtschaft zum Handwerk zdhlen, bei denen der handwerkliche
Betriebsleiter malgeblichen Einfluss auf den Produktionsablauf hat.**

Neben einer Definition des Fleischerhandwerks iber die Tatigkeit und Arbeitsorganisation spielen
aus der Perspektive der befragten Handwerksbetriebe noch weitere Faktoren in der Unterscheidung
zwischen Handwerk und Industrie eine Rolle. Hierzu zahlt erstens die engere Beziehung zu
Kundinnen und Kunden im Handwerk: In der Industrie werden vor allem standardisierte Produkte
gefertigt, im Handwerk hingegen wird auf spezielle Wiinsche von Kundinnen und Kunden
eingegangen (vgl. auch Kapitel 4.2.1). Zudem stehen der Betrieb bzw. seine Leitung auch persénlich
fur die Ware anstatt ,,anonym” zu produzieren. Damit verbunden sind zweitens aus Sicht des
Handwerks eine hohere Qualitit des jeweiligen Endprodukts sowie eine ausdifferenzierte
Produktpalette. Nach Einschatzung einzelner Interviewpartner sind Handwerksunternehmen auch
starker in regionale Wirtschaftskreisldufe eingebunden und weisen regional eine entsprechende
Bekanntheit sowie ein vergleichsweise gutes Image auf. Jedoch kann seitens der Evaluation nicht
unabhdngig bewertet werden, inwieweit dies verallgemeinerbar zutrifft.

Mit Blick auf die Handwerksdefinition des GSA Fleisch wird seitens der interviewten Vertreterinnen
und Vertreter des Handwerks vor allem die Begrenzung der Handwerksausnahme auf Betriebe mit
weniger als 50 tagigen Personen kritisiert. Aus Sicht des Gesetzgebers hatten fiir das Gebiet der
Bundesrepublik Deutschland einschlagige Umsatzzahlen gezeigt, dass die gewdhlte GroRle geeignet
sei, handwerkliche Unternehmen von faktisch industriellen Unternehmen abzugrenzen.** Dieser
Auffassung wurde vonseiten des Handwerks teilweise widersprochen. So gab ein Vertreter eines
Fleischerverbands an, dass Handwerksbetriebe aufgrund der zunehmenden Professionalisierung
schnell die zuldssige Personengrenze (iberschreiten wiirden. Zudem gibt es groRere
Handwerksbetriebe, die zwar in der Produktion (Schlachtung, Zerlegung, Verarbeitung) innerhalb der
zuldssigen Grenze von 49 tdtigen Personen liegen; zusammen mit dem weiteren Personal wird diese
Grenze aber Uberschritten. Dies hat zur Folge, dass beispielsweise Metzgereien mit vielen
Arbeitnehmer*innen im Catering direkt in den Geltungsbereich des GSA Fleisch fallen und somit wie
ein Industriebetrieb behandelt werden. Die aktuelle Begrenzung auf hdchstens 49 tétige Personen im
GSA Fleisch geht daher an der Realitdt einiger Betriebe vorbei, die faktisch noch handwerklich
produzieren.

Vor dem Hintergrund dieser unterschiedlichen Auffassungen (iber die Definition des Handwerks gab
es in den Betrieben und Handwerksverbdanden gerade zu Beginn Unklarheiten dariiber, wie die
Personengrenze genau zu interpretieren sei und welche Betriebe dementsprechend im Sinne des
Gesetzes als Handwerk bzw. Industrie gelten. Teilweise besteht innerhalb der Verbdnde und Betriebe
bis heute Unsicherheit dariiber, wie beispielsweise Kiichenpersonal, Ausfahrerinnen und Ausfahrer,
Aushilfen oder die Verwaltung dem Gesetz entsprechend zuzuordnen sind.

413 Vgl. Bayerischer Handwerkstag, 2020.
414 Vgl. zu den einzelnen Zahlen: BR-Drucks. 426/20: S. 33.
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Relevant sind diese Uberlegungen insbesondere fiir Betriebe, die entlang der im GSA Fleisch
verwendeten Kriterien ,Mischformen® darstellen. Dies sind einerseits groRere Betriebe ab 50
Personen und mehr, die aber dennoch handwerklich arbeiten und auch in der Handwerksrolle
eingetragen sind. Dies sind andererseits kleine Handwerksbetriebe mit bis zu 49 tatigen Personen, bei
denen sich nicht alle Abldufe von denen der Industrie als ,handwerklich® abgrenzen lassen, die z. B.
uber ein Schlachtband, hohen Maschineneinsatz und andere Elemente der industriellen Produktion
verfiigen. Ihr Personal kann vergleichsweise hoch qualifiziert sein, entweder durch abgeschlossene
Fleischerausbildungen oder durch eine lange Betriebszugehorigkeit. Ihre Qualifikation erméglicht
auch weitestgehend ,handwerkliche“ Arbeitsablaufe, da die Arbeitnehmer*innen zwischen
unterschiedlichen Stationen entlang der Produktionskette wechseln.

Die 49-Personen-Grenze ist aus Sicht des Handwerks auch deswegen problematisch, weil eine
Mehrheit der interviewten Betriebe die Arbeitsbedingungen in der Industrie kritisiert und somit
grundsatzlich nicht, auch oberhalb der Schwelle von 49 Personen, mit der Industrie gleichgesetzt
werden moéchte. Hierzu passt die pointierte Aussage eines Fleischerverbands, dass das Handwerk sich
selbst nicht als zugehorig zur ,Fleischwirtschaft” begreift, sondern diesen Begriff selbst
ausschliefRlich fiir die Fleischindustrie nutzt. Dieser Vertreter duRerte den Wunsch, dass in den
Medien und im Gesetz eine klare begriffliche Differenzierung zwischen ,,Fleischwirtschaft“ und
~Fleischerhandwerk® vorgenommen werde. Aufgrund der Grenze von maximal 49 tatigen Personen
im GSA Fleisch fehle diese klare Differenzierung, sodass das Handwerk - insbesondere groRere
Betriebe, die nun ebenfalls strengere Auflagen erfiillen missten - sich fiir die Missstdande, die nur in
der Industrie stattfanden, ,mitbestraft“ fiihle.

7.2 Ausgangssituation des Fleischerhandwerks

In diesem Kapitel werden statistische Daten mit spezifischem Fokus auf das Fleischerhandwerk
dargestellt. Ausgewdhlte Aspekte werden anhand der Ergebnisse aus Betriebsfallstudien und
Stakeholderinterviews erganzt und veranschaulicht.

7.2.1 Produktion im Handwerk

Eckdaten zur Produktion im Fleischerhandwerk lassen sich primar anhand der Ergebnisse zweier
amtlicher Statistiken darstellen: der Sonderauswertung der BGN-Statistik und der Handwerkszahlung
des Statistischen Bundesamtes. Deren Definition des Handwerks weicht untereinander und auch von
der gesetzlichen Definition ab. Doch beide Statistiken zeigen, dass die Zahl der Unternehmen im
Fleischerhandwerk in Deutschland zwischen 2013 und 2021 stetig gesunken ist. Laut
Handwerkszahlung betrug die Zahl an eingetragenen Fleischerhandwerksbetrieben 2013 noch
11.347, im Jahr 2020 waren es noch 8.645 (nach der BGN-Statistik 8.489 im Jahr 2021). Die Zahl an
Handwerksunternehmen in der Fleischwirtschaft ist also innerhalb von weniger als zehn Jahren um
rund ein Viertel geschrumpft.

Dies verweist auf den in Kapitel 4.1.2 angesprochenen Aspekt des Schrumpfens des Handwerks.
Dieses wird bedingt durch ein Zusammenspiel verschiedener Faktoren: Schwierigkeiten bei der
Rekrutierung sowohl von Auszubildenden als auch qualifizierten Fachkraften und Konkurrenz zur
industriellen Produktion. Ferner machen einzelne Stakeholder auch wachsende biirokratische
Anforderungen durch sich andernde Landes-, Bundes- oder EU-Vorgaben hierfiir verantwortlich.

Die regionale Verteilung von Handwerksunternehmen der Fleischwirtschaft in Deutschland zeigt
nach Daten der BGN-Statistik im Jahr 2021 einen Giberproportionalen Anteil in Bayern: Etwa jedes
vierte Handwerksunternehmen hatte im Jahr 2021 seinen Sitz in diesem Bundesland. Auch in Baden-
Wirttemberg und Nordrhein-Westfalen ist das Fleischerhandwerk verhdltnismaRig stark vertreten:
Rund 16 bzw. 14 Prozent aller Handwerksunternehmen entfallen auf diese Bundeslander. Weitere 45
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Prozent verteilen sich auf die restlichen Bundeslander, von weniger als einem Prozent in den
Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg bis hin zu knapp zehn Prozent in Hessen (vgl. Tabelle 24).

Tabelle 24 Unternehmen des Fleischerhandwerks nach Bundesldndern im Jahr 2021
Bundesland Handwerksunternehmen in der Fleischwirtschaft
Deutschlands
absolut in%
Baden-Wirttemberg 1.365 16,1
Bayern 2.148 25,3
Berlin 62 0,7
Brandenburg 207 2,4
Bremen 26 0,3
Hamburg 60 0,7
Hessen 821 9,7
Mecklenburg-Vorpommern 93 1,1
Niedersachsen 626 7,4
Nordrhein-Westfalen 1.149 13,5
Rheinland-Pfalz 489 5,8
Saarland 94 1,1
Sachsen 473 5,6
Sachsen-Anhalt 202 2,4
Schleswig-Holstein 199 2,3
Thiiringen 350 41
Unternehmen mit Betriebsstitten in mehreren Lindern / unbekannt 122 1,4
Insgesamt 8.489 100,0
Quelle: Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022

Bei Betrachtung des Umsatzes wird deutlich, dass zwar seit 2013 die Zahl der Unternehmen im
Fleischerhandwerk deutlich sank, der absolute Umsatz zwischen 2013 und 2020 aber ungefahr gleich

blieb (jahrlich rund 19 Mrd. Euro, 20,4 Mrd. Euro im Jahr 2020; vgl. Abbildung 6).

Abbildung 6 Umsatz im Fleischerhandwerk fiir die Jahre 2013 bis 2020
in Mrd. Euro
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Quelle:

Statistisches Bundesamt, 2022d

Zur Darstellung der Entwicklung des Umsatzes im Fleischerhandwerk in Abbildung 6 wurde auf die
Handwerkszahlung des Statistischen Bundesamtes zuriickgegriffen, die nur Daten bis 2020 umfasst.
Die vierteljahrliche Handwerksberichterstattung liefert auch Daten Giber 2020 hinaus, die Ergebnisse
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dieser Statistik sind jedoch aufgrund der unterschiedlichen statistischen Methodik nur bedingt mit
denen der Handwerkszahlung vergleichbar. Ausgehend von ersterer lasst sich fiir die Jahre 2021 und
2022 jedoch ableiten, dass nach einem Riickgang des Umsatzes im Jahr 2021 dieser im Folgejahr
leicht anstieg.*®

7.2.2  Beschaftigte im Fleischerhandwerk

Im Folgenden wird dargestellt, wie sich die Zahl der Beschéftigten im Fleischerhandwerk im
Zeitverlauf entwickelt hat. Die Daten hierfiir stammen einerseits aus der Handwerkszahlung des
Statistischen Bundesamtes, die Ergebnisse bis 2020 umfasst, und andererseits aus der BGN-Statistik
mit Daten fiir die Jahre 2019 bis 2021. Beide Statistiken zeigen {ibereinstimmend, dass der Umfang
der Beschaftigung im Fleischerhandwerk seit 2013 kontinuierlich abnimmt (vgl. Tabelle 25). Die
Griinde hierfiir wurden bereits in Kapitel 7.2.1 angeschnitten.

Tabelle 25 Anzahl Beschiftigter im Fleischerhandwerk nach verschiedenen Datenquellen

Jahr BGN-Statistik (VZA)* Handwerkszihlung (Koépfe)?
2013 . 162.572
2014 . 161.596
2015 . 159.087
2016 . 156.451
2017 . 154.893
2018 . 153.886
2019 97.336 151.433
2020 89.597

2021 89.012

Quellen: * Sonderauswertung BGN-Statistik, 2022; ohne VZA mit iberwiegend Verwaltungstitigkeiten;
2 Statistisches Bundesamt, 2022d

Auch hier ist bei der Ergebnisinterpretation zu berticksichtigen, dass die beiden Statistiken nur
bedingt miteinander vergleichbar sind. Die Beschaftigten werden in der Handwerkszahlung in
Képfen, bei der BGN-Statistik hingegen in VZA gezihlt. Die Handwerkszahlung ordnet dem titigen
Personal zudem alle sozialversicherungspflichtigen, geringfligig entlohnten Beschaftigten (inkL.
Verkaufs- und Verwaltungspersonal) sowie Inhaberinnen oder Inhaber zu.**® In der
Sonderauswertung der BGN-Statistik werden neben den VZA der Beschéftigten nur dann die VZA der
Inhaberinnen oder Inhaber gezahlt, wenn diese sich freiwillig in der Unfallversicherung versichern. In
Tabelle 26 sind nur die VZA der Beschiftigten gezihlt, die iberwiegend im handwerklichen
Kernbereich und Verkauf der Fleischwirtschaft eingesetzt sind, abziiglich des Bereichs ,,(iberwiegend
Verwaltung®.

Die quantitative Entwicklung des Ausbildungsgeschehens im Fleischerhandwerk lasst sich mit Daten
der Berufsbildungsstatistik des BIBB nachvollziehen. Diese zeigen fiir die Jahre 2013 bis 2021 eine
stetige Abnahme der Zahl der Auszubildenden im Fleischerhandwerk. Lag die Zahl derer, die 2013
eine Ausbildung zur Fleischerin oder zum Fleischer im Handwerk begannen, noch bei 3.738 Personen,
so war sie bis 2021 bereits auf 2.592 gesunken, was einem Riickgang von rund 31 Prozent im
betrachteten Zeitraum entspricht. Dieser Riickgang war Gber die Jahre kontinuierlich und ist kein
einmaliger Effekt der Pandemie.

415 Die Ergebnisse der vierteljahrlichen Handwerksberichterstattung, berichtet als Messzahlen und Verdnderungsraten, verwenden als
Referenzjahr das Jahr 2020, sodass fir dieses Jahr die Messzahl fiir den Umsatz 100 betragt. Im Jahr 2021 lag die Messzahl fiir den
Umsatz im Fleischerhandwerk bei 97,2; im Folgejahr stieg sie auf 106,5.

416 | aut Definition des Statistischen Bundesamtes zahlen unbezahlt mithelfende Angehérige auch unter tatige Personen, jedoch werden
diese nicht in die Handwerkszahlung mit einbezogen. Grund ist hierfir, dass keine Informationen im Unternehmensregister oder
anderen verfiigbaren Datenquellen bzw. Schatzungsmaglichkeiten fir die Anzahl unbezahlt mithelfender Angehériger vorhanden sind.

149



Evaluation der Handwerksausnahme

7.2.3 Von der Ausnahmeregelung betroffene Handwerksbetriebe

Die amtlichen Statistiken zahlen die GréRe der Handwerksunternehmen abweichend von der
gesetzlichen Definition — vor allem erfolgt dort keine gesonderte Zahlung von Personen, die
uberwiegend im Verkauf und den unmittelbar damit verbundenen Tatigkeiten beschaftigt sind. Die
GroRenordnung der Handwerksunternehmen, die von der Ausnahmeregelung betroffen sind - bzw.
fur die die Ausnahme aufgrund ihrer GréRRe nicht mehr gilt - kann deshalb nur grob geschatzt
werden.

Die BGN-Statistik weist fir das Jahr 2019 von insgesamt 9.374 Handwerksbetrieben in der
Fleischwirtschaft nur 240 (2,6 %) aus, die einen Beschiftigungsumfang von 50 VZA und mehr hatten.
Aufgrund von Teilzeitbeschaftigung sollte die Zahl der Unternehmen, die mit mehr als 50 Personen
arbeiten, hoher sein. Die Zahl der Unternehmen, die jedoch abziiglich des Verkaufs und der
Ausbildung mit mehr als 49 Personen arbeiteten und folglich nicht mehr von der Ausnahmeregelung
fur das Handwerk profitieren, diirfte nach den qualitativen Ergebnissen der Evaluation deutlich
niedriger liegen. Aus amtlichen Daten ist dies nicht zu entnehmen. Doch selbst regionalen
Stakeholdern, z. B. den Innungen, waren oft nur wenige so grofte Handwerksbetriebe bekannt. Bei
der direkten Suche nach Interviewpartnern ergab sich oft, dass selbst die identifizierten groRen
Handwerksunternehmen nach der Definition des GSA Fleisch in der Regel mit weniger als 50
Personen arbeiteten.

7.3 Rolle von Fremdpersonal im Handwerk

Wie eingangs dargestellt liegt der Handwerksausnahme die Annahme zugrunde, dass das Handwerk
bereits vor der Novellierung des GSA Fleisch kaum Fremdpersonal eingesetzt hatte und weniger
anfallig fur die in der Vergangenheit festgestellten Missstdande in der Fleischindustrie war.

Zwar liegen keine amtlichen Statistiken vor, aus denen hervorgeht, in welchem Umfang Leih- oder
Werkvertragsarbeit in Handwerksunternehmen eingesetzt worden ist. Die qualitativen Informationen
aus den Fallstudien und Interviews bestdtigen jedoch weitestgehend, dass im Handwerk der Einsatz
von Fremdpersonal - sowohl in Form von Werkvertragen als auch von Leiharbeit — schon vor der
Novellierung quantitativ keine relevante Rolle spielte. Laut Aussage der bayerischen Landesinnung
hatten vor der Novellierung in Bayern nur etwa fiinf bis zehn von insgesamt circa 1.300
Handwerksbetrieben Fremdpersonal genutzt - dies entspricht einem Anteil von weniger als einem
Prozent.

Zwar besteht auch im Handwerk erheblicher Personalbedarf, dieser unterscheidet sich jedoch
qualitativ deutlich von jenem in der Industrie. Hierfiir wurden unterschiedliche Griinde angefiihrt.
Zunachst wurden ubereinstimmend die Arbeitsweise im Handwerk und die hierfir benétigten
Qualifikationen der Beschaftigten genannt (siehe auch Kapitel 7.1): Das Handwerk hat Bedarf an
qualifizierten Fachkraften sowie ausbildungsbereiten Personen, die eine Vielfalt von Tatigkeiten
beherrschen. Ungelernten Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen wird hingegen in der Regel
nur ein Handgriff, beispielsweise ein bestimmter Schnitt, beigebracht, den es stetig zu wiederholen
gilt. Die Qualifikationen des potenziellen Fremdpersonals seien somit nicht ausreichend fiir die
Anforderungen des Arbeitsalltags im Handwerk. Ein Fleischer fiihrt hierzu aus: ,Es niitzt wenig, wenn
ich im Handwerk jemanden habe, der den ganzen Tag aus den Biuchen Rippen ziehen kann, weil
dann ist der bei mir — wenn ich halbwegs handwerklich aufgestellt bin - nach 1,5 Stunden fertig und
den Rest der Woche habe ich keine Arbeit fiir ihn.*

Die Einarbeitung und Qualifizierung von neuem Personal fiir die komplexen Arbeitsvorgange im
Handwerk gehen mit hohen Kosten einher. Deshalb ist das Handwerk an einer langfristigen Bindung
seiner Beschaftigten interessiert. Wenn Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen anschlieRend
nur fir einen begrenzten Zeitraum zur Verfiigung stehen (bzw. wenn unsicher ist, wann ein
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Subunternehmer eine qualifizierte Person wieder abzieht), ist der Einsatz von Fremdpersonal fiir das
Handwerk wirtschaftlich unattraktiv. Das Interesse an einer langfristigen Beschaftigung ergibt sich
fur Handwerksbetriebe Gberdies aus dem allgemeinen Mangel an Bewerbungen und den schwer zu
besetzenden offenen Stellen.

Daneben gab es fiir die Befragten noch weitere Griinde, die aus Sicht der Handwerksunternehmen
gegen den Einsatz von Fremdpersonal sprechen. Speziell gegen Werkvertrage wurde angefiihrt, dass
die Arbeitgeber sich ein unmittelbares Direktionsrecht gegeniiber allen Beschiftigten wiinschen, um
in der Lage zu sein, diese zu korrigieren, einzuarbeiten, auf Arbeitsschutzthemen hinzuweisen oder
auch die notwendige Qualitdt des Endprodukts sicherzustellen. Letzterer Punkt ist besonders wichtig
fur handwerkliche Betriebe, da sie in der Regel héhere Qualitdtsanspriiche ihrer Kundschaft erfiillen
mussen. Werkvertrage werden vom Handwerk daneben auch aus moralischen Griinden abgelehnt.
Dies ist vor allem mit dem Berufsethos sowie mit einer starken Identifikation des Handwerks als
regional verwurzelte Familienunternehmen zu erklaren, deren Arbeitnehmer*innen ebenfalls vor Ort
fest integriert sind. Die Arbeitsbedingungen in der Industrie werden vom Handwerk durchgangig
abgelehnt, weshalb Wert auf eine Abgrenzung zur Industrie gelegt wird.

Im Fall der Leiharbeit sind die ethischen Bedenken der Handwerksbetriebe in der Regel deutlich
geringer, einerseits da es hier die oben erwdhnte Moglichkeit des direkten Weisungsrechts gibt,
andererseits weil finanzielle Nachteile, die Werkvertragsarbeitnehmer*innen typischerweise
gegeniiber Festangestellten hatten, nicht in gleicher Weise auch fiir Leiharbeitnehmer*innen
zutreffen. Fiir die Betriebe kénnen die Kosten fiir Leiharbeitnehmer*innen sogar hoher als fiir das
eigene Stammpersonal liegen. Verbunden mit dem zeitlichen Aufwand fiir die Einarbeitung macht
dies den Einsatz von Leiharbeit jedoch auch finanziell unattraktiv (s. 0.). Ein interviewter
Verbandsvertreter gab zudem an, dass Handwerksbetriebe bei Leiharbeitsunternehmen in der Regel
auch nicht die Qualifikationen finden wiirden, die sie zur Deckung ihres Bedarfs an Fachkraften
bendtigen. Angesichts dieser Faktoren sei Arbeitnehmeriiberlassung daher wirtschaftlich nur fir
Unternehmen interessant, in denen klare Produktionsspitzen zu erwarten sind, die durch das
Stammpersonal nicht gedeckt werden kénnen, beispielsweise aufgrund einer ausgepragten
Saisonalitdt der Produkte. Ob solche Spitzen auch im Handwerk vorkommen, wurde von den
interviewten Stakeholdern und Handwerksbetrieben unterschiedlich eingeschéatzt: Der Deutsche
Fleischer-Verband gab an, dass lediglich wahrend bestimmter ,,Phasen [...] [fiir das Stammpersonal]
mal ein bisschen mehr zu tun“sei. Diese Auffassung wurde von den meisten befragten
Handwerksbetrieben bestétigt: Kaum eines hatte Leiharbeit bislang systematisch eingesetzt. Einige
Handwerksunternehmen und Stakeholder berichteten jedoch von der vereinzelten Nutzung von
Leiharbeit zur Uberbriickung von Krankheitsausfillen oder zur Abfederung des Arbeitskriftemangels
im Handwerk. Zudem wurde berichtet, dass Leiharbeit teilweise auch der langfristigen Rekrutierung
von Stammpersonal diene.

Auch wenn vor diesem Hintergrund die meisten Betriebe angaben, dass ein Wegfall der
Handwerksausnahme keinen Unterschied fiir sie machen wiirde, sprachen sich einzelne Betriebe,
selbst wenn sie bislang kein Fremdpersonal eingesetzt hatten, klar fiir eine Beibehaltung der
Ausnahme des Handwerks vom Fremdpersonalverbot aus. Grund dafiir ist deren Annahme, dass der
Fachkraftemangel in der Fleischwirtschaft sich voraussichtlich noch verstarken werde und man daher
nicht ausschliefen kénne, zur Deckung des Personalbedarfs in Zukunft ggf. auf Leiharbeit
zurlickzugreifen. So gab ein Betrieb an: ,,Das [der Einsatz von Leiharbeit] ist nahezu ausgeschlossen,
solange es geniigend eigenes Personal gibt. Bevor ich gar keins habe, dann schon, aber es ist nicht
beabsichtigt.”

Handwerksunternehmen im Sinne von § 2 Abs. 2 GSA Fleisch sind Gberdies auch von der Pflicht zur
elektronischen Arbeitszeiterfassung gemafll § 6 GSA Fleisch ausgenommen. Als Grund fiir die
Beibehaltung der Handwerksausnahme wurde dieser Umstand jedoch in den Interviews kaum
genannt.
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7.4 Arbeitsbedingungen im Handwerk
7.4.1  Arbeitsbedingungen vor und nach der Novellierung des GSA Fleisch

Da im Handwerk schon vor der Novellierung des GSA Fleisch meist nur mit eigenem Personal
gearbeitet wurde, spielten die besonders in Bezug auf Subunternehmen festgestellten Missstinde
dort kaum eine Rolle. Dementsprechend gab es laut der Befragten im Handwerk auch keine Konflikte
um die Frage, ob systematisch gegen Arbeitsrecht verstofRen wird oder ob vereinbarte Léhne nicht
gezahlt werden.

Im Gegenteil werden die vorhandenen Arbeitnehmer*innen im Fleischerhandwerk angesichts des
erheblichen und sich verschdrfenden Fachkraftemangels arbeitgeberseitig als ,,das Gold in den
Betrieben® wahrgenommen. Dementsprechend wird moglichst viel in deren Bindung investiert, etwa
durch eine teils tibertarifliche Entlohnung, ein positives und familiares Betriebsklima oder teilweise
auch verkiirzte Wochenarbeitszeiten. Im Ergebnis verfligen Handwerksbetriebe typischerweise tiber
einen festen, gewachsenen Personalstamm mit vielen langjahrig Beschéftigten und geringer
Fluktuation.

Zwar liegen keine statistischen Daten vor, die einen Lohnunterschied zwischen Handwerk und
Industrie belegen, doch aus den Betriebsfallstudien wurde deutlich, dass ein hoherer Lohn fir die
Bindung der Arbeitnehmer*innen eine wichtige Rolle spielt. In vielen Handwerksbetrieben wurde von
regelmaRigen und freiwilligen Lohnsteigerungen seitens der Inhaberinnen und Inhaber bzw.
Geschaftsfiihrungen berichtet, wobei die Vergiitungen zum Teil auch {iber die Tarife der Innungen
hinausgehen: ,,Also man muss ja ganz ehrlich sagen: Tariflohn, den gibt es zwar, aber da kriegen sie
heute keine mehr fiir; also zumindest keine guten Leute [...]. Und denen miissen Sie auch schon mal
so ein bisschen so ein Ziickerchen anbieten”.

Gerade die Arbeit beim Schlachten und Zerlegen ist im Handwerk dhnlich fordernd wie in der
Industrie. Jedoch ergeben sich aufgrund des fiir das Handwerk typischen Wechsels zwischen
verschiedenen Tatigkeiten sowie durch den teilweise geringeren Maschineneinsatz und die damit
verbundene geringe Larmbelastung gewisse Verbesserungen der Arbeitsbedingungen gegeniiber
Industriebetrieben.

Insgesamt war in den Fallstudien im Handwerk zu beobachten, dass die Arbeitnehmer*innen
bestimmte Arbeitsbedingungen und auch -belastungen als normal bzw. notwendig erachteten. Dies
wurde von ihnen mit den Anforderungen des Berufs an sich begriindet, mit dem sie sich
identifizierten: So handle es sich bei Fleisch um verderbliche Ware, die innerhalb einer bestimmten
Zeit verarbeitet werden miisse — unabhangig davon, ob dies langer dauere. Wenn es im Ausnahmefall
zu langeren Arbeitszeiten kam, wurde dies seitens der Beschdftigten daher kaum problematisiert.

Die meisten der befragten Handwerksbetriebe verfiigten nach eigener Aussage bereits vor der
Novellierung des GSA Fleisch lber eine systematische Zeiterfassung. Gleichzeitig wird das Thema in
den Betrieben bis heute sehr unterschiedlich gehandhabt: Wéhrend in einigen Betrieben schon vor
der Gesetzesnovelle eine elektronische Zeiterfassung genutzt wurde, findet in anderen bis heute gar
keine Arbeitszeiterfassung statt; stattdessen wird auf Vertrauensbasis gearbeitet. Phasen, in denen
uberdurchschnittlich viel oder wenig Arbeit anfallt, werden in der Regel tiber das Jahr ausgeglichen,
auch dies erfolgt in manchen Betrieben aber ohne eine genaue Dokumentation.

Beziiglich der Riist-, Wasch- und Umkleidezeiten gibt es im Handwerk keine einheitliche
Handhabung: Manche Handwerksbetriebe zdhlen sie zur Arbeitszeit, manche nicht. Teilweise zeigten
sich in den Fallstudien auch innerhalb des gleichen Betriebs uneinheitliche Angaben zu diesem
Thema zwischen Leitung und Arbeitnehmer*innen. Dass diese unterschiedlichen Auffassungen nicht
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als Konfliktthema betrachtet wurden, unterstreicht die Aussage, dass der Stundenauf- und -abbau
auch bei vorhandener Zeiterfassung oft nicht minutengenau betrachtet wird.

Diese Erkenntnisse stlitzen die allgemeinen Aussagen seitens der Handwerksbetriebe, dass die
Zusammenarbeit deutlich mehr auf Vertrauen und auf einer familidren Arbeitsatmosphére aufbaut als
auf transparenten, allgemeingiiltigen Regeln und Kontrollmechanismen.

Diese Aussagen implizieren jedoch nicht, dass es nicht auch im Handwerk einer Starkung des
Arbeitsschutzes bediirfte. So zeigt die BGN-Statistik, dass sich die erfassten Unfallzahlen je VZA
zwischen Industrie und Handwerk nur geringfiigig unterscheiden: Sie liegen pro VZA bei 0,05 im
Handwerk bzw. 0,06 in der Industrie. Die absolute Anzahl an Arbeitsunféllen war allerdings zuletzt
ricklaufig: Die gesondert fur das Fleischerhandwerk erfassten Daten der BGN-Statistik zeigen, dass
im Zeitraum 2019 bis 2021 die Zahl der Arbeitsunfdlle von 5.058 auf 4.031 sank, wobei es sich
tberwiegend um leichte Verletzungen handelte.””” Dies deckt sich auch mit der Erfahrung der
interviewten Betriebe, die (iber die vergangenen Jahre tendenziell einen Riickgang der Unfille und
einen hoheren Stellenwert des Arbeitsschutzes bei den Beschiftigen feststellten.

Dass es auch im Handwerk Verbesserungspotenzial bei den Arbeitsbedingungen gibt, unterstreicht
auch ein Gewerkschaftsvertreter, der vor allem das Fehlen von Tarifvertrdgen und Betriebsraten im
Handwerk kritisierte. Tatsdchlich hangen die Arbeitsbedingungen im Handwerk aufgrund dieser
Faktoren starker vom Wohlwollen der jeweiligen Betriebsleitung ab. Dazu passt die Darstellung, dass
Konflikte im Handwerk typischerweise im direkten Gesprach mit der Geschaftsfiihrung bzw. den
Inhaberinnen und Inhabern geklart werden.

Bemerkenswert ist, dass die Beschiftigten der Handwerksbetriebe diese Kritikpunkte hinsichtlich der
Arbeitsbedingungen selbst kaum problematisierten, sondern sich mit der Form der Zusammenarbeit
in den Betrieben (iberwiegend zufrieden zeigten. Insgesamt berichteten sie nur von wenigen
Konflikten in ihren Handwerksbetrieben.*®

7.4.2  Einflussfaktoren auf Arbeitsbedingungen vor und nach der Novellierung und nicht
intendierte Wirkungen der Novellierung

Da bereits vor der Novellierung des GSA Fleisch kaum Fremdpersonal im Handwerk eingesetzt
wurde, haben sich auch die Arbeitsbedingungen in den meisten Handwerksbetrieben im
Untersuchungszeitraum nicht wesentlich gedndert. Eine Ausnahme bilden grolRe Handwerksbetriebe
mit Uber 49 tatigen Personen, die durch das Gesetz nun zur Einfiihrung einer elektronischen,
manipulationssicheren Arbeitszeiterfassung verpflichtet sind. Die damit verbundenen neuen
Anforderungen beispielsweise an die Erfassung von Wege- und Pausenzeiten wurden in den
Betriebsfallstudien von den betroffenen Arbeitnehmer*innen nicht nur positiv bewertet. Laut einer
Mitarbeiterin eines groflen Handwerksbetriebs, in dem es bereits zuvor eine elektronische
Zeiterfassung gegeben hatte, habe die nun gesteigerte Genauigkeit in Kombination mit der Tatsache,
dass Arbeitszeiten im Nachgang nicht mehr korrigiert werden kénnten, wenn jemand das
~Ausstempeln® vergessen hitte, beispielsweise zu ibermalligem birokratischen Aufwand gefiihrt.

Die Einflussfaktoren auf die Arbeitsbedingungen im Handwerk wurden bereits im Kapitel 7.4.1
behandelt. Ein sich positiv auswirkender Faktor ist das oben angesprochene familidre Betriebsklima.
Neben einem personlichen und unkomplizierten Umgang miteinander zeigt sich dies auch in engen

47 In der BGN werden die Arbeitsunfille nach leichten, mittleren und schweren Verletzungen differenziert. Die Summe der Anzahl,
differenziert nach Schweregrad der Verletzung, ergibt dabei allerdings nicht die Summe aller Verletzungen, da bei manchen Unfallen
keine Informationen zur Schwere vorliegen.

418 Welche Themen dabeiim Vordergrund standen, wenn es Konflikte gab, variiert ohne Tendenz je nach Betrieb. Erwahnt wurden u. a. die
Lohnhohe, Krankschreibungen, unterschiedliche Meinungen zu Arbeitsprozessen oder auch Situationen, in denen Beschaftigte zu viel
gearbeitet hatten.
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Bindungen zur Geschaftsfihrung bzw. zur Inhaberin und zum Inhaber, die teils tiber das eigentliche
Vertragsverhiltnis hinausgehen. So gewahrte ein Geschaftsfiihrer einem Arbeitnehmer beispielsweise
einen Privatkredit; ein anderer Geschiftsfiihrer ibernahm fiir einen seiner Beschiftigten eine
Birgschaft bei der Anmietung einer Wohnung. Die Angestellten erwidern das so entgegengebrachte
Vertrauen einerseits durch lange Betriebszugehdrigkeiten, aber auch indem sie besondere
Anstrengungen in Kauf nehmen, etwa Uiberlange Arbeitszeiten oder kérperliche Belastungen (s. 0.).
Diese Uberlagerung von informellen Beziehungen und rechtlichen Arbeitsbeziehungen wird in Bezug
auf die Strukturen der Fremdbeschaftigung in der Industrie durchaus auch mit negativen Folgen
beschrieben. Sie manifestieren sich im Handwerk allerdings nicht in gleicher Weise als einseitige
Abhangigkeiten. Dies liegt nach Einschatzung der Evaluation vor allem daran, dass die Beschiftigten
aufgrund ihrer héheren Qualifikation und der Nachfrage nach Fachkréiften meist gute
Beschaftigungsalternativen haben. Wenn Handwerksunternehmen und Beschiftigte sich (iber vieles
informell einigen, dann geschieht dies viel haufiger auf Augenhdhe als bei den Subunternehmen der
Fleischindustrie.

Auch aufgrund der Tatsache, dass fir die meisten Handwerksbetriebe die Ausnahmeregelung gilt
(vgl. Kapitel 7.1.3), haben sich die Arbeitsbedingungen im Handwerk durch das Gesetz nicht
nachweislich gedndert. Dennoch gehen Beteiligte von méglichen indirekten positiven und negativen
Wirkungen des Gesetzes aus. Positiv kdnnte sich das Verbot von Fremdpersonal in der Industrie laut
eines Geschaftsfiihrers fiir das Handwerk auswirken. Denn da die Industrie nun kein Fremdpersonal
mehr nutzen kann, wiirden die Personalkosten in der Industrie steigen, was zu einem geringeren
Preisdruck fir das Handwerk fiihren kdnnte. Ein Verbandsvertreter hielt jedoch auch negative
Konsequenzen der Begrenzung der Handwerksausnahme auf maximal 49 tatige Personen fiir
moglich. Aus seiner Sicht kénnte es sein, dass Betriebe, die gerade noch unterhalb der Grenze von 49
titigen Personen liegen, vor der Ubernahme von anderen, durch SchlieRung bedrohten Betrieben
oder Filialen zuriickschrecken, weil sie dann den gesetzlichen Anforderungen an einen
Industriebetrieb genligen miissten. Wachstumspotenziale im Einzelfall wiirden dadurch reduziert, bis
hin zur Moglichkeit, dass sich die Nahversorgung verschlechtert. Konkrete Fallbeispiele fiir diese
theoretische Moglichkeit wurden nicht benannt.

Verbandsvertreter sahen auch weniger konkrete negative Auswirkungen. Eher befiirchteten sie
grundsatzlich, dass mit dem GSA Fleisch ein Prazedenzfall geschaffen wurde, bei dem die Politik von
aullen definiert, was zum Handwerk zahlt und was nicht. Die Beteiligten in den
Handwerksorganisationen méchten diese Definitionshoheit gerne behalten. So duflerten Bundes-
und Landesvertreter des Deutschen Fleischer-Verbandes die Befiirchtung, dass die Begrenzung der
Handwerksdefinition auf Betriebe mit maximal 49 titigen Personen in Zukunft auch fir weitere
Gesetze genutzt werden kdnne. Damit konnten kiinftig weitere biirokratische Anforderungen auf
groRere Handwerksbetriebe zukommen, welche sich eigentlich an die Industrie richten,
beispielsweise hinsichtlich Hygiene, Arbeitsschutz oder Datenerfassung. Fiir die von ihnen
vertretenden Handwerksbetriebe stellten die Umsetzung solcher Anforderungen und auch die damit
einhergehenden Kontrollen schon jetzt eine iibermdRige administrative und finanzielle Belastung dar.
Dies wiirde den Wettbewerbsnachteil in der direkten Konkurrenz mit der Fleischindustrie vergréf3ern.
Nach Einschatzung der Handwerksvertreter hatte dies bereits in der Vergangenheit zur Aufgabe von
Inhaberinnen und Inhabern kleinerer Betriebe gefiihrt. Der Evaluation liegen jedoch keine konkreten
Beispiele fiir Handwerksbetriebe vor, bei denen biirokratischer Aufwand fiir die Geschéaftsaufgabe
malgeblich war.

Als nicht intendierte Folge kann tberdies gelten, wenn kleinere Industrieunternehmen versuchen,
sich als Handwerksbetriebe zu deklarieren, um die Regelungen des GSA Fleisch zu umgehen. Die
Handwerksfallstudien identifizierten keine solche umdeklarierten Industrieunternehmen. In
Interviews mit dem Zoll wurde jedoch von Fallen berichtet, in denen kleinere Industrieunternehmen
dies versuchten, obgleich sie dazu Meisterbriefe falschen mussten - nur diese Falschungen sind dann
seitens des Zolls als VerstoR zu ahnden (vgl. Kapitel 5.1.4).
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7.5 Bewertung der Abgrenzung des Handwerks und der
Handwerksausnahme

Im Folgenden werden die zentralen Erkenntnisse dieses Kapitels noch einmal zusammenfassend
dargestellt und eine Bewertung der Handwerksausnahme formuliert.

Die Stakeholderinterviews und Betriebsfallstudien bestatigen die urspriingliche Annahme des
Gesetzgebers, dass der Handlungsbedarf im Fleischerhandwerk im Vergleich zur Industrie gering war.
Unter der Pramisse, dass sich Regulierungen der Wirtschaft auf relevante Bereiche beschranken
sollten, ist die Handwerksausnahme insofern positiv zu bewerten.

Angesichts der Tatsache, dass im Handwerk bereits vor der Novellierung kaum Fremdpersonal
eingesetzt wurde, stellt sich gleichzeitig jedoch die Frage, ob das Handwerk die Ausnahmeregelung in
diesem Fall iberhaupt bendtigte, wie ein Befragter zusammenfasste: ,Die Ausnahme (st ein
Problem, das nicht existiert”. Die Aussage ist dahingehend zu relativieren, dass die
Ausnahmeregelung Handwerksbetriebe im Sinne des Gesetzes zumindest von den speziellen
Vorgaben des GSA Fleisch zur Arbeitszeiterfassung ausnahm.

Dennoch befirworteten einige Betriebe die grundsatzliche Moglichkeit des Einsatzes von
Fremdpersonal, um zumindest in Zukunft den sich voraussichtlich weiter zuspitzenden
Fachkraftemangel ggf. (iber Arbeitnehmeriiberlassung zeitweise kompensieren zu kénnen.

Strittiger war in den untersuchten Betrieben und aus Sicht der interviewten Stakeholder die in § 6a

GSA Fleisch genutzte Definition des Fleischerhandwerks. Diese geht iiber die berufsstandische
Definition hinaus, indem sie das zusétzliche Kriterium von maximal 49 tatigen Personen
(ausgenommen Verkaufspersonal und Auszubildende) als Abgrenzung zur Industrie nutzt. Hierzu
wurden in den Interviews und Betriebsfallstudien unterschiedliche Auffassungen vertreten:

Bundes- und Landesvertreter des Deutschen Fleischerverbandes fordern hinsichtlich dieses
Kriteriums eine Uberarbeitung, vor allem, um zu verhindern, dass die Handwerksdefinition des GSA
Fleisch als Vorlage fiir weitere Gesetze genutzt wird und somit unbeabsichtigt zukiinftige
burokratische und damit finanzielle Belastungen fiir Handwerksbetriebe mit sich bringt (s. 0.).
Ausschlaggebend fur die Frage, ob ein Betrieb zum Handwerk zdhlt, ist aus Sicht der
Fleischerverbande und Betriebe die Art der Tatigkeit bzw. der Arbeitsorganisation und nicht die
GrolRe eines Betriebs. Daher sollte die Begrenzung auf eine bestimmte Anzahl an titigen Personen
aus Sicht der Verbande ganz wegfallen, um auch die groReren Handwerksbetriebe aus dem
Regelungsbereich des Gesetzes auszunehmen. Damit wiirde man die Betriebe und ihre Beschaftigten
einerseits von biirokratischem und finanziellem Mehraufwand entlasten, sie zudem auch offiziell von
der Fleischindustrie differenzieren und nicht zuletzt Konsistenz mit anderen Regelungen herstellen,
etwa mit dem allgemeinverbindlichen Mindestlohntarifvertrag in der Fleischwirtschaft vom Januar
2022, von dem das Handwerk ebenfalls unabhangig von der BetriebsgroRe ausgenommen ist.

Auch wenn diese Argumentation nachvollziehbar ist, muss ihr aus Sicht der Evaluation nicht
zwingend gefolgt werden. Bis vor der Novellierung des GSA Fleisch hat es sich bewahrt, die
Definition dessen, was Handwerk ist, den Handwerksorganisationen zu (iberlassen. Bislang hatten
Industriebetriebe der Fleischwirtschaft jedoch auch kein spezielles Interesse, sich als
Handwerksbetriebe zu deklarieren. Dies hitte sich schlagartig verdndert, wenn im GSA Fleisch die
Handwerksdefinition nicht auch ein GréRenkriterium beinhaltet hatte. Unter den Fallstudien gab es
auch Industriebetriebe, die aufgrund ihrer Geschichte noch den Eintrag in der Handwerksrolle hatten.
Und es ist anhand qualitativer Merkmale relativ schwer bzw. nicht rechtssicher bestimmbar, ob ein
Betrieb handwerksmaRig arbeitet. Bei einem Verzicht des Gesetzes, Handwerk auch tiber die
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Betriebsgrole zu definieren, hatte zumindest ein Teil der Industriebetriebe versuchen kénnen, das
GSA Fleisch durch eine Selbstdefinition als Handwerksunternehmen zu umgehen. Vor dem
Hintergrund, wie juristisch findig einige Unternehmen der Fleischwirtschaft die gesetzlichen
Moglichkeiten in der Vergangenheit zu ihrem Vorteil ausnutzten, erscheint es legitim, wenn der
Gesetzgeber dem mit seiner Handwerksdefinition im GSA Fleisch vorbeugte.

Ob der genaue Wert von maximal 49 tatigen Personen (exkl. Verkauf und Auszubildende) fir die
Abgrenzung zur Industrie optimal sei, war in den untersuchten Betrieben und unter den interviewten
Stakeholdern strittig. Teilweise steht dies auch im Zusammenhang mit Unsicherheiten bei den
Betrieben zur Frage, ob bestimmte Personengruppen, wie beispielsweise Verwaltungs- oder
Kiichenpersonal, unter diese Begrenzung fallen oder nicht (s. 0.). Fir mehr Klarheit aufseiten der
Betriebe hitte vor diesem Hintergrund sorgen kénnen, dem Vorschlag des Deutschen Fleischer-
Verbands (DFV) zu folgen, den festen Schwellenwert ,,zur Vermeidung unverhéltnisméaBiger
Belastungen der Handwerksbetriebe auf die in der Produktion titigen Personen zu beschranken“*?®
Aber auch dann ware die Frage gewesen, bei wie vielen Personen man die Grenze zur Industrie
angesetzt hitte. Mit dieser Empfehlung setzte sich der DFV de facto zugleich fiir eine Erhéhung der
Begrenzung ein. Auch wenn viele der befragten Handwerksbetriebe diese Argumentation
unterstitzten, ebenfalls um Handwerksbetriebe nicht zu schnell mit der Industrie gleichzusetzen und
damit unnétige burokratische und wirtschaftliche Nachteile zu verhindern, so vertraten einige sehr
kleine Handwerksbetriebe die gegenteilige Auffassung: Die quantitative Grenze konne aus ihrer Sicht
auch niedriger angesetzt werden, da bereits ein Betrieb mit 20 oder 30 Personen in der Produktion
industriellen Charakter besitze. Die statistischen Analysen der amtlichen Daten durch die Evaluation
liefern keinen Hinweis, dass ein bestimmter anderer Schwellenwert zur Abgrenzung von Industrie
und Handwerk besser geeignet ware als der vom Gesetzgeber gewahlte. Ein guter Indikator dafir
ware gewesen, wenn ab einer bestimmten GrélRe der Handwerksbetriebe urspriinglich niedrige
Unfallzahlen auf das hohe Niveau der Unfallzahlen in der Industrie angesprungen waren. Solch ein
sprunghafter Anstieg lieR sich in keiner GroRenklasse der Handwerksunternehmen finden.**

Zusammenfassend lasst sich festhalten: Erstens erscheinen die Annahmen des Gesetzgebers, die zur
Schaffung der Ausnahmeregelung fiir das Handwerk gefiihrt haben, begriindet. Zweitens ist unsicher,
ob es der Ausnahmeregelung bedurfte. Aber es ergeben sich daraus keine Folgeprobleme. Unter den
Beteiligten findet sie Akzeptanz. Drittens erscheint die Abgrenzung des Handwerks von der Industrie
durch das Kriterium der BetriebsgrofRRe hilfreich, um der Umgehung des Gesetzes vorzubeugen.
Viertens gibt es fiir das konkrete GroRenkriterium keinen unumstrittenen oder von der Empirie
eindeutig bestatigten besseren Schwellenwert.

419 Deutscher Fleischer-Verband, 2020: S. 7.

420 Dies liegt zum einen daran, dass sich die gemeldeten Unfallzahlen von Handwerk und Industrie nicht so stark unterscheiden. Zum
anderen liegt dies auch an der Datenstruktur, weil die BGN nach qualitativer Einschatzung als Handwerk klassifiziert, wen sie als
Handwerk zihlt. Statistisch lassen sich also innerhalb der BGN-Handwerksbetriebe die der Industrie Ahnlichen nicht mehr eingrenzen,
weil die der Industrie Ahnlichen ggf. vorab schon der Industrie zugeordnet wurden.
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8. Evaluation der Ausnahmeregelung fir die Leiharbeit
in der Fleischverarbeitung

Fir die Evaluation der Ausnahmeregelung fiir die Leiharbeit in der Verarbeitung sind mehrere
Forschungsfragen zu beantworten:

1) In welchem Umfang wurde Leiharbeit vor der Novellierung genutzt? In welchem Umfang
wird sie gegenwartig noch bendtigt?

2) Aus welchen Griinden erfolgte der Einsatz von Leiharbeit? Aus welchen Griinden wird
Leiharbeit gegenwartig benotigt?

3) Inwiefern unterschieden sich vor der Novellierung die Arbeitsbedingungen von
Leiharbeitnehmer*innen gegeniiber denen von Stamm- und
Werkvertragsarbeitnehmer*innen und sind Unterschiede seit der Gesetzesnovelle noch
prasent?

4) Wie praktikabel ist die Bereichsausnahme vom Verbot der Leiharbeit fir die
Aufsichtsbehdrden?

8.1 Umfang von Leiharbeit vor und nach der Gesetzesnovelle

Wie in Kapitel 4.2.3 dargestellt, kann der Umfang an Leiharbeit vor der Novelle des GSA Fleisch nicht
verlasslich anhand von amtlichen Daten ermittelt werden. In den durchgefiihrten Fallstudien hatte
rund die Halfte der untersuchten Unternehmen in der Vergangenheit Leiharbeit eingesetzt. Der
Anteil betrug bei den entsprechenden Unternehmen typischerweise zwischen drei bis fiinf Prozent
der Belegschaft.”! In drei der befragten Betriebsstatten lag das Verhaltnis von Leiharbeit zu
Stammbeschaftigten mit Werten zwischen 1:4 bis 2:5 deutlich héher. Die untersuchten
Unternehmen, die friiher Leiharbeit einsetzten, waren industrielle Unternehmen unterschiedlicher
GroRenordnung. Sie gehdren sowohl zu den Subbranchen der Schlachtung/Zerlegung als auch zur
Verarbeitung.

Leiharbeit wurde vor der Novelle des GSA Fleisch in einem deutlich geringeren Umfang als
Werkvertragsarbeit eingesetzt. Arbeitnehmeriiberlassung ist gegeniiber Werkvertriagen starker
reguliert. Ein interviewtes Hauptzollamt verwies in diesem Kontext darauf, dass Werkvertragsarbeit
der Leiharbeit vorgezogen wurde, ,,weil man da die Verantwortlichkeiten hin und her schieben
konnte.“Uber die vergangenen Jahre (bis zum Inkrafttreten der Gesetzesnovelle) hat sich nach
Beobachtungen des Zolls allerdings der Anteil an Leiharbeit erh6ht, da Leiharbeit vermehrt in
Bereichen eingesetzt wurde, in denen Werkvertragsarbeit nicht funktioniert hat (vgl. Kapitel 8.2).

Neben dem Handwerk verwiesen auch einige Unternehmen der Industrie darauf, dass der Einsatz von
Leiharbeit schon friiher nicht fir sie attraktiv gewesen sei. Sie begriindeten dies mit zu hohen Kosten
fur den Ruckgriff auf Leiharbeitnehmer*innen oder einer fehlenden Qualifizierung und geringen
Produktivitat der Personen. So schildert ein Geschaftsfiihrer diesbezuglich: ,, Wenn man denen
Anweisungen zeigt, am nachsten Morgen hat der ‘nen Total-Reset gemacht.”

Neben der Zahl der eingesetzten Kopfe bleibt zudem unklar, wie viele Unternehmen in die
Fleischwirtschaft verliehen haben und ob es primar auf die Fleischbranche spezialisierte Verleiher
waren. Die Ergebnisse aus Stakeholderinterviews hierzu sind widerspriichlich. Aus einigen Interviews
geht zumindest hervor, dass fir manche Verleiher die Fleischwirtschaft nur eine unter vielen

421 Als Belegschaft wird hier die Zahl der Stammbeschéftigten plus die Zahl der Leiharbeitsbeschaftigten gesehen.
Werkvertragsarbeitnehmer*innen wurden nicht dazugezahlt.
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Branchen darstellte (z. B. in anderen Bereichen der Lebensmittelherstellung), andere Verleiher
konzentrierten sich primar auf die Fleischwirtschaft.

Der Umfang an Leiharbeit im Kernbereich der Fleischwirtschaft nach Inkrafttreten der
Gesetzesnovelle l3sst sich naherungsweise (iber die Daten der GZD ermitteln. Uber die Erstanzeigen
nach § 6a III S. 5 ff. GSA Fleisch wurden im Jahr 2021 742 Personen erfasst, im Jahr 2022 wurden
1.407 Leiharbeitnehmer*innen gemeldet (vgl. Tabelle 26). Insgesamt 28 Entleiher haben nach Daten
der GZD zwischen 2021 und 2023 Tarifvertrage fiir die Leiharbeitsausnahme vereinbart. Zudem
zahlen die Hauptzolldmter insgesamt 74 Verleiher, die Giber die Ausnahmeregelung ihr Personal in die
Fleischverarbeitung (iberlassen haben. Hier sind allerdings Doppelzdhlungen durch verschiedene
Hauptzolldmter enthalten, da einige Verleiher in mehreren Regionen ihr Personal tiberlassen. Die
bereinigte Zahl belduft sich auf rund 55 Verleiher.

Tabelle 26 Anzahl gemeldeter Leiharbeitnehmer*innen, Entleiher und Verleiher in der Fleischwirtschaft
fir die Jahre 2021 bis 2023

Jahr Anzahl gemeldeter Anzahl der Anzahl der
Leiharbeitnehmer*innen Entleiher Verleiher
(in Erstanzeigen)
2021 742 28 74
2022 1.407 bzw. 55 (bei einfacher Zahlung von
(2023)*2 (309) Verleihern mehrerer Standorte)

Quelle: Sonderauswertung GZD, 2023

Die Statistik der GZD weist einige Einschrankungen auf:

e Die Zahl der gemeldeten Leiharbeitnehmer*innen wiirde die Zahl der tatsdchlich tatigen
Leiharbeitnehmer*innen tberschitzen (nach Einschitzung von Interviewpartnern stark
Uberschatzen): So sind die jeweiligen Entleiher verpflichtet, vor dem Einsatz der
Leiharbeitnehmer*innen diese den Hauptzolldmtern zu melden - viele der gemeldeten Personen
treten allerdings die Stellen nicht an.*?

e In den Daten werden nur diejenigen Leiharbeitnehmer*innen erfasst, die den Hauptzolldmtern
gemeldet wurden. Wir hoch der Umfang an Leiharbeit im Kernbereich der Fleischwirtschaft ist,
der entgegen der gesetzlichen Vorgabe im GSA Fleisch nicht den zustdndigen Hauptzollamtern
gemeldet wurde, ist nicht identifizierbar.**

o Die Zahl der Entleiher beruht auf der Information zu den eingegangenen Leiharbeitsanzeigen,
unabhangig davon, ob sie letztendlich Leiharbeitnehmer*innen einsetzten. Allerdings ist bei
einigen Unternehmen bekannt, dass sie trotz Abschluss eines Tarifvertrags und ggf. auch nach
Anzeige bei einem Hauptzollamt auf den Einsatz von Leiharbeit im Kernbereich des novellierten
GSA Fleisch seit dem 1. April 2021 verzichtet haben.

Aus den qualitativen Angaben geht hervor, dass Leiharbeit in der Fleischverarbeitung nur noch
geringfligig eingesetzt wird. Arbeitgeberverbande und die NGG fiihren hierfiir unterschiedliche
Griinde an:

e Die NGG schlussfolgert, dass kein Bedarf an Leiharbeit in der Fleischwirtschaft bestiinde.

422 Fir das Jahr 2023 werden nur die Meldungen fiir den Zeitraum vom 1.1. bis 30.4.23 abgebildet.

423 Das einzelne Hauptzollamt kann fiir seine Priifung einzelfallbezogen nachvollziehen, ob eine Person nicht oder weniger als geplant
beim Entleiher titig war. Dies wird ihnen iiber Anderungsanzeigen mitgeteilt. Der GZD werden jedoch nicht alle einzelfallbezogenen
Informationen weitergeleitet, sondern nur aggregierte Daten zu Meldungen und Anderungsanzeigen. In dieser aggregierten Form
lassen sich die Daten nicht mehr im Zusammenhang vertiefend auswerten, z. B. nicht zum Umfang der tatsachlich tatigen
Leiharbeitnehmer*innen bereinigt um die Zahl der gemeldeten und dann nicht oder weniger als geplant tatigen. Wollte man diese
Daten erheben, miissten die Zahlen von den einzelnen Hauptzolldmtern Gber eine Sonderauswertung aufwéndig einzelfallbezogen
gezahlt und der GZD gemeldet werden.

424 Zwar wurde in Kapitel 5.1.4 deutlich gemacht, dass Unternehmen gegen das Verbot des Einsatzes von Fremdpersonal verstoRen haben,
allerdings differenziert die dortige Statistik nicht, ob es sich um einen illegalen Einsatz von Leih- oder von Werkvertragsarbeit handelte.
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e Hingegen weisen die Interessengemeinschaft der Deutschen Zeitarbeitsunternehmen (IGZ), der
Bundesarbeitgeberverband der Personaldienstleister (BAP) und der BVWS darauf hin, dass der
Einsatz von Leiharbeit aufgrund der hohen Voraussetzungen fiir die Nutzung der Ausnahme vom
Verbot der Leiharbeit unwirtschaftlich geworden sei: ,,Diese Ausnahmeregelungen sind so
dermallen unattraktiv und dann noch mit einem Ablaufdatum versehen, dass jeder vernlinftig
handelnde Kaufmann, ob er nun Fleischunternehmer ist oder Personaldienstleister, sich darauf
einrichtet, was danach passiert [...]. Gerade weil es so kompliziert ist und jeder Angst haben muss.
Und sozusagen diese acht Prozent: Wann sind die erfiillt, wann nicht, wer war wo? Das ist
sozusagen administrativ so schwer nachzuvollziehen, dass es dadurch vollkommen unattraktiv
geworden ist auch.“Die Angaben dieser Arbeitgeberverbdnde decken sich dabei mit den
Erfahrungen der interviewten Verleiher: Auch sie verwiesen auf die umfangreichen
Voraussetzungen der Ausnahmeregelung, wodurch sich der Einsatz von Leiharbeit fiir die
Fleischbranche nicht mehr rentiere: , Wir leben in einer Welt, wo Produktionshelfer [...] ein rares
Gut sind und dann findet man auch andere Kunden, die nicht so komplexe Bedingungen haben
und die das dann einfacher regeln kénnen, [...] weil man ja auch noch extra immer (iberpriifen
muss: Darf ich das jetzt da wirklich? Und was machen die Leute ganz genau usw.? Und wenn ich
den anderen Telefonhérer abnehme, dann ruft einer an, wo ich weils, das ist jetzt irgendwie eine
Lagerhalle und da habe ich kein Problem.“Zudem gaben die Verleihunternehmen an, dass die
Unternehmen der Fleischwirtschaft Sorge vor méglichen RechtsverstéRen duRerten oder sich
nicht mit den Bedingungen zur Nutzung der Ausnahmeregelung auseinandersetzen méchten: ,,Die
haben einfach gesagt: ,Da gehen wir [...] in irgendeine Situation rein, die wir vielleicht [...] falsch
einschédtzen und Fehler machen und dann eher ein Problem damit haben, deswegen lassen wir’s.

e Uberdies war einzelnen Unternehmen nicht bekannt, dass eine befristete Ausnahmeregelung fiir
die Leiharbeit in der Fleischverarbeitung besteht.

¢«

Wourde doch die Ausnahmeregelung zur Leiharbeit genutzt, machten die Geschaftsfiihrungen der
meisten untersuchten Unternehmen deutlich, dass sie die Quote von acht Prozent bzw. 100 VZA als
ausreichend empfanden. Nur ein Unternehmen wies darauf hin, dass bei einem seiner Standorte - in
der Betriebsstatte wurde Grillgut produziert — zeitweise hohere Quoten notwendig waren.**

Fazit 1: Leiharbeit wird seit der Gesetzesnovelle nur noch von wenigen Unternehmen im Kernbereich
der Fleischverarbeitung verwendet. Der geringe Umfang von Leiharbeit begriindet sich primar darin,
dass kein Bedarf an Leiharbeit gesehen wurde oder dass die Konditionen fiir Leiharbeit als unattraktiv
bewertet wurden. Die meisten untersuchten Unternehmen der Fleischverarbeitung, die die
Ausnahmeregelung nutzen, empfanden die Quote von acht Prozent bzw. 100 VZA als ausreichend.

8.2 Grinde fur den weiteren Einsatz von Leiharbeit

Auf die allgemeinen Griinde fiir den Einsatz von Fremdpersonal vor der Novellierung ging Kapitel
4.1.3 bereits ein, so dass sich nachfolgende Ausfiihrungen auf die Griinde fiir den weiteren Einsatz
von Leiharbeit konzentrieren. Die Untersuchung beschrénkte sich jedoch fiir diese Frage nicht nur auf
die Betriebe, die Arbeitnehmeriiberlassung weiterhin nutzten. Sie bezog vielmehr auch die
Erfahrungen jener Betriebe ein, die angaben, Arbeitnehmeriiberlassung eigentlich weiterhin zu
benétigen, auch wenn sie diese aufgrund der aktuell giiltigen Rechtslage nicht nutzten.

425 Einzelne Geschaftsfiihrungen nannten in Interviews erst einmal pauschal, dass sie eigentlich mehr Leiharbeit als acht Prozent
benétigten. Aus den Ausfiihrungen im Detail, wie hoch und wie lange der saisonale Mehrbedarf genau war, ergaben sich Werte, die
ziemlich genau acht Prozent entsprachen. Weitere Geschiaftsfiihrungen wiinschten sich Arbeitnehmertiberlassung auch fir Schlachten
und Zerlegen - ein Teil von diesen brachte auf Nachfrage jedoch zum Ausdruck, dass sie auch ohne Arbeitnehmeriberlassung gut
wirtschaften konnten.
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In schriftlichen Stellungnahmen von Arbeitgeberverbdnden gegen das Verbot bzw. die

Einschrankung der Leiharbeit wurde als Argument fiir Leiharbeit haufig der Bedarf zur Abfederung

saisonaler Arbeitsspitzen wie z. B. in der Grillsaison angefiihrt.**® In der Evaluation wurden weitere

Griinde fiir die weitere Nutzung von Leiharbeit herausgearbeitet; teilweise spielten in den Fallstudien

mehrere Griinde eine Rolle und beeinflussten sich gegenseitig:

e Leiharbeit dient zur Bearbeitung von Produktionsspitzen zu Saisonzeiten und Aktionstagen.

e Unternehmen greifen zur Abfederung von hohen Ausféllen im Stammpersonal durch Krankheit
bzw. Urlaub auf Leiharbeit zuriick.

e Leiharbeit wird zur Erprobung von Personal bei der Rekrutierung genutzt — auch, um sich ggf.
flexibler wieder von Personal trennen zu kénnen.*?’

Beziiglich der Bearbeitung von Produktionsspitzen zu Saisonzeiten fiihrte der DGB aus, dass iber das
Jahr verteilt fiir verschiedene Produkte ein ,saisonaler Bedarf besteht, sodass von saisonalen
Auftragsspritzen keine Rede sein konne. Allerdings zeigen Ergebnisse der Evaluation, dass je nach
Unternehmen und dessen Spezialisierung auf eine bestimmte Produktart saisonale
Produktionsspitzen zu unterschiedlichen Zeitpunkten tatsachlich bestehen: Beispielweise war bei
einem Bratwursthersteller die Grillsaison entscheidend; bei einem anderen Pasteten herstellenden
Unternehmen lag der Bedarf in der Vorweihnachtszeit héher. Dariiber hinaus ergab sich fur
Unternehmen, die Produkte im Event-Catering anbieten, eine hohe Auftragslage zu bestimmten
Veranstaltungen (z. B. Oktoberfest, Karneval). Das einzelne Unternehmen hat nur bedingt Einfluss
darauf, mit welchen Produkten es wettbewerbsfahig ist. Es kann also nicht einfach durch die
Kombination verschiedener Produkte saisonale Spitzen ausgleichen.

Untersucht wurde zudem, ob saisonale Schwankungen zwischen den Subbranchen Schlachtung,
Zerlegung und Verarbeitung im gleichen MaRe von Bedeutung sind. Dabei zeigte sich, dass die
Unternehmen der Fleischverarbeitung deutlich starker von saisonalen Produktionsschwankungen
betroffen sind als die Teilbranche Schlachten. Dieser Befund ist ausgehend von einigen
Stakeholderinterviews fiir die Evaluation plausibel: Ob ein Schwein beispielsweise fiir Grillprodukte
im Sommer oder fiir Pasteten im Winter geschlachtet wird, ist fir die Schlachtung wenig relevant. Zu
einer dhnlichen Einschdtzung kam ein interviewter Vertreter eines Einzelhandelsunternehmens: Er
stellte heraus, dass der produktunabhangige Fleischkonsum in Deutschland (iber das ganze Jahr recht
einheitlich ist - als ein Indikator dafiir, dass die Schlachtung kaum von saisonalen Schwankungen
betroffen ist. Die Verarbeitung mit ihren unterschiedlichen Produkten unterliegt hingegen saisonalen
Schwankungen. In der Zerlegung spielt die Saison in dem Rahmen eine Rolle, dass - je nach
geforderter Produktart — ein Tier anders zerlegt werden muss, wodurch der Personalbedarf teils
schwanken kann. Der Vertreter des Einzelhandelsunternehmens wies zudem darauf hin, dass fiir
saisonale Schwankungen innerhalb der Verarbeitung die GroRRe eines Unternehmens relevant ist:
Wahrend GroRunternehmen auf einen gréfReren Pool von Arbeitnehmer*innen zuriickgreifen - und
somit elastischer Saisonspitzen abfedern - kénnen, fallt dies kleineren Unternehmen schwerer.

In den Fallstudien wurde (iberdies darauf hingewiesen, dass saisonale Schwankungen der Nachfrage,
die sich aus bestimmten Festen oder aus der Grillsaison ergeben, aufgrund von Aktionen im
Einzelhandel noch verstarkt werden. Einige Geschaftsfiihrungen der befragten Unternehmen der
Fleischverarbeitung flihrten in diesem Kontext an, dass zwar ihre Fleischproduktion im engeren Sinne
sehr automatisiert ist und somit relativ flexibel erh6ht werden kann, der Arbeitsbereich der
Verpackung*® allerdings nur schwer bei der héheren produzierten Menge (oder mit den
Sonderanforderungen beziglich der Verpackung fiir Aktionen) mithalt: ,, Wenn Sie das giangige

426 Vgl. Ausschuss-Drucks. 19(11)778.

427 Ein interviewtes Leiharbeitsunternehmen, das vor allem an GroRkonzerne verlieh, machte darauf aufmerksam, dass seitens vieler
Stammunternehmen kein Interesse bestand, die Leiharbeitnehmer*innen nach Ablauf der Uberlassungs(héchst)dauer zu tibernehmen.
Das Resultat war haufig, dass die Personen nach spatestens 18 Monaten an ein anderes Unternehmen verliehen wurden.

428 Die Ausfiihrungen beziehen sich auf den Teil des Verpackens vor der vakuumdichten Versiegelung, der noch unter die Regelungen des
§ 6a Abs. 2 GSA Fleisch fallt.
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Sortiment zu verpacken haben, dann kommen Sie mit dem Stammpersonal sehr gut hin. Aber da wir
hier sehr aktionslastig sind und gerade, wenn wir in das Segment der Weihnachtszeit reinkommen
und alle Discounter [...], die fahren dann Aktionen und diese Aktionen sind sehr personalintensiv.“

Uberdies sieht ein Teil der Unternehmen der Fleischwirtschaft Bedarf, Leiharbeit zu nutzen, um
zahlreiche Personalausfalle aufgrund von Krankheit bzw. Urlaub der Stammbeschaftigten
abzufedern. Bezogen auf den Bedarf ist diese Aussage unabhéngig von der Teilbranche.
Unternehmen der Schlachtung beziehen sich hierbei jedoch nur auf ihre Erfahrungen vor der
Novellierung, Unternehmen der Verarbeitung und ein Handwerksbetrieb konnten sich dabei auch auf
ihre aktuelle Nutzung der Leiharbeit beziehen. Einige interviewte Geschaftsfiihrungen fiihrten hierzu
an, dass die Leiharbeit zum Wohle der Stammbeschaftigten genutzt wurde und wird, um potenziellen
Konflikten oder Belastungen vorzubeugen. Dass der saisonale Einsatz von Arbeitnehmeriiberlassung
im Interesse des Stammpersonals sein kann, das (iber das Jahr verteilt gleichmaRig viel arbeiten
mochte, bestdtigten in Fallstudien auch einzelne Gewerkschaftsvertreter und Betriebsrate.

Zu den bisherigen aufgefiihrten Argumenten zum weiteren Einsatz von Leiharbeit bleibt festzuhalten,
dass diese im Zuge der Evaluation als weitergehend nachvollziehbar angesehen werden.
Berlicksichtigt werden sollte: Auch wenn der Bedarf an Leiharbeit saisonal schwankte, deuten
zahlreiche Stakeholderinterviews und Fallstudien darauf hin, dass vor der Novellierung durchaus auch
Leiharbeitnehmer*innen ganzjahrig eingesetzt wurden. Der DGB geht davon aus, dass Leiharbeit
auch aus Kosten- und Flexibilitdtsgriinden fiir Dauertatigkeiten eingesetzt wurde. Auch einige
Geschiftsfiihrungen von Stammunternehmen gaben an, wegen des Preisdrucks auf Leiharbeit
zuriickgegriffen zu haben: ,, Der eigentliche Grund, warum Leiharbeit in dem Bereich eingesetzt
werden muss, ist die fehlende Bereitschaft der Bevilkerung, ein entsprechendes Geld fiir das
Lebensmittel zu bezahlen.”

Unternehmen mit einem frither hohen Anteil an Leiharbeit arbeiteten primar mit
Leiharbeitsunternehmen zusammen, die sich auf die Fleischwirtschaft spezialisiert hatten und das
Personal (iberwiegend aus dem Ausland rekrutierten. Ein Geschaftsfiihrer schilderte: ,, Tatsdchlich ist
es so, wenn Sie in Deutschland versuchen, Personal zu gewinnen, welches in einem Fleischbetrieb
arbeitet [...] finden Sie niemanden. Ja doch, Sie finden schon, aber die bleiben Ihnen nicht lang, weil
es ja seltsamerweise kalt und dreckig und anstrengend ist.“ Primare Zielstellung dieser Unternehmen
war es, die langerfristig bestehenden Personalengpésse aufgrund von Problemen in der
Personalrekrutierung mit dem Instrument der Leiharbeit zu beheben. Der DGB beobachtete, dass
aufgrund der Hiirden bei der Personalgewinnung ein Abhangigkeitsverhaltnis zwischen
Fleischunternehmen und Verleiher bestand, welches erst durch rechtliche Anderungen geldst werden
konnte: ,Also wir haben auch den Eindruck gewonnen, dass die Fleischunternehmen nicht komplett
bése dariiber waren, dass sich da die Weichenstellungen gedndert haben, weil sie auch gar keine
Méglichkeit gehabt hitten, aus diesen Vertragsbeziehungen auszusteigen.“Dies bestatigte sich in
Interviews mit Geschiaftsfiihrungen, die Fremdpersonal {ibernommen hatten. Als Vorteil wurde
genannt, nun naher am Personal dran zu sein. Die Ubernahme von Fremdpersonal hatte dabei ein
groRes Konfliktpotenzial gegeniiber dem Subunternehmen, wenn diese schon vor der Novellierung
des GSA Fleisch eingeleitet wurde.

Die ehemaligen Subunternehmen haben oftmals auch nach der Novellierung eine starke Stellung als
Recruiter. Wie stark die Novellierung die Machtbalance zwischen Sub- und Stammunternehmen
verschoben hat, lasst sich schwer quantifizieren. Dass die Subunternehmen das von ihnen rekrutierte
Personal nun nicht mehr langfristig in die Betriebe verleihen kénnen (und sie deshalb weniger mit
ihm in der Produktion verdienen), gleichen sie zum Teil durch héhere Ubernahmepramien aus. Die
Konsequenz war dabei haufig ein Kostenanstieg fiir die jeweiligen Stammunternehmen.

Andere Unternehmen nutzten die Leiharbeit zur Rekrutierung von Arbeitnehmer*innen, um diese
fest anzustellen und langfristig an das Unternehmen zu binden. Ein Geschaftsfiihrer duflerte in dem
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Kontext: ,, Wir halten nichts von Leiharbeitern, aber wir nutzen dieses Instrument permanent, damit
die Leute uns und wir die gut kennenlernen kénnen. [...] Die Leute, die aber zu uns gekommen sind,
die konnten uns einige Wochen testen, die konnten also sehen, was ist das fiir ein Chef? Och Mensch,
die kriegen zum Geburtstag ein Geschenk, einen Gutschein und die bekommen jede Woche einen
Obstkorb von 500 Euro. Die konnten uns also als Partner oder als Arbeitgeber testen und wir
umgekehrt auch. Und wir sind dann auf diese Leute zugegangen und haben gesagt: ,Mensch Hans, du
bist seit zwei Monaten schon hier, unser Abteilungsleiter hat gesagt, du machst echt einen coolen Job
und wir wiirden dich gerne in unser eigenes Team aufnehmen.’ So ist das abgelaufen. Permanent.”
Zum Teil rekrutierten die Unternehmen mehr als 90 Prozent ihrer Stammbeschaftigten tber
Leiharbeit, wobei die Leiharbeitsunternehmen im Vorfeld einen Selektionsmechanismus nutzten und
die Personen spezifisch auf die Belange der Fleischunternehmen vorbereiteten. Auch nach der
Novellierung wurde Leiharbeit in mehreren der untersuchten Betriebe weiterhin auch als
Rekrutierungs- und Erprobungsinstrument genutzt, allerdings in geringerem Umfang als zuvor.

Ubergreifend wurde in den Interviews, insbesondere mit Vertretern der Arbeitgeberseite (Verbinde
oder Geschaftsfiihrungen) und Gewerkschaften (auf Bundesebene wie auf lokaler Ebene), die Frage
gestellt, wo sie ggf. Bedarf einer Anpassung der Regelungen zur Arbeitnehmeriberlassung sehen. Die
Frage der Anpassung konnte sich dabei sowohl auf eine starkere Einschrankung (z. B. auf weniger als
acht Prozent der VZA), auf eine Ausweitung der Ausnahmeregelung (z. B. auf das Schlachten und
Zerlegen) oder eine Entfristung der Ausnahmeregelung beziehen. Diese Antworten hierzu lieferten
der Evaluation nur sehr bedingt zusdtzliche Erkenntnisse Uber die Ergebnisse der Betriebsfallstudien
hinaus. Aufseiten der Gewerkschaften gibt es die Tendenz, Arbeitnehmeriiberlassung grundsatzlich
zu problematisieren (unabhéngig von der Fleischwirtschaft). Auf den Bedarf einzelner Betriebe, der
durch saisonale Schwankungen der Produktion begriindet sein kann, gingen sie kaum ein. Aufseiten
der Arbeitgebervertreter gibt es die Tendenz, die Einschrdnkung der Arbeitnehmeriiberlassung
grundsitzlich als Eingriff in die unternehmerische Freiheit zu problematisieren. Auch in
Betriebsfallstudien dulRerten einzelne Geschaftsfiihrungen auf solche Fragen vorschnell, dass es einer
Freigabe auch fiir die Schlachtung oder einer quantitativen Ausweitung Uber acht Prozent bediirfe -
ohne dass die vertiefenden Nachfragen der Evaluation den von ihnen erkldrten Bedarf belastbar
erschliefen konnten. Die Frage der Entfristung der Ausnahmeregelung tber den 31. Mdrz 2024
hinaus stellte sich primar fir die Betriebe, welche die Arbeitnehmeriiberlassung weiterhin nutzen. Die
Griinde, die sie flr die aktuelle Nutzung anfiihrten, gelten auch fiir die Zeit nach Auslaufen der
Ausnahmeregelung.

Fazit 2: Leiharbeit diente bei Unternehmen auch als Mittel zur kostengiinstigeren Produktion, einige
wenige nannten dies explizit fiir die Zeit vor der Novellierung. Dass dies auch nach der Novellierung
noch zu den wesentlichen Griinden zdhlen wiirde, wurde seitens der Unternehmen nicht bestatigt.
Leiharbeit wurde und wird weiterhin zur Personalgewinnung sowie zur Abfederung von
Produktionsspitzen (bei saisonalen Schwankungen, Aktionstagen oder krankheits- bzw.
urlaubsbedingten Personalengpassen) genutzt — oder es wird ein Bedarf dafiir gesehen, auch wenn
sie aufgrund der rechtlichen Regelungen nicht genutzt wird. Hierbei sehen sich kleinere industrielle
Verarbeitungsunternehmen aufgrund begrenzter Personalkapazitdten starker mit den
Herausforderungen saisonaler Schwankungen konfrontiert als groRere Verarbeitungsunternehmen.

8.3 Arbeitsbedingungen

In Bezug auf Handlungsempfehlungen fiir bzw. gegen den (begrenzten) Einsatz von Leiharbeit in der
Fleischwirtschaft oder ggf. nur in einer Teilbranche weist die Frage zu den Arbeitsbedingungen eine
zentrale Bedeutung auf. Neben der Frage, mit welchen Arbeitsbedingungen sich
Leiharbeitnehmer*innen im Kernbereich konfrontiert sahen und - in der Fleischverarbeitung, sofern
Unternehmen die Ausnahmeregelung nutzen - immer noch sehen, geht es auch darum, inwieweit
sich diese sowohl von denen der Stamm- wie auch der Werkvertragsarbeitnehmer*innen
unterschieden und ob sich mit Inkrafttreten des novellierten GSA Fleisch sowohl die
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Arbeitsbedingungen von Leiharbeits- wie auch von Stammbeschdftigten verschlechtert oder
verbessert haben.

Die im Zuge der Evaluation interviewten (ehemaligen) Leiharbeitnehmer*innen duferten sich
generell eher positiv zu ihren Arbeitsbedingungen - sowohl wéahrend ihrer Tatigkeit bei dem
Verleiher als auch bei ihrem jetzigen Arbeitgeber. Zudem bestanden aus ihrer Sicht in der
Vergangenheit kaum Unterschiede zu den Arbeitsbedingungen der Stammbeschiftigten. Die
entsprechende Empirie Giber direkte Interviews mit ehemaligen Leiharbeitnehmer*innen hat jedoch
verhdltnismaRig geringen Umfang, da Leiharbeit in weitaus geringerem MaRe in der Fleischwirtschaft
eingesetzt wurde als Werkvertrige. Hingegen zeigten die Stakeholderinterviews mit der
Beratungsstelle Faire Mobilitdt und dem DGB, dass vor dem novellierten GSA Fleisch auch in der
Leiharbeit problematische Arbeitsbedingungen vorzufinden waren und sich die Konflikte zwischen
Beschaftigten und Arbeitgebern bei Leih- und Werkvertragsarbeit dhnelten. Haufig betrafen diese
Konflikte den Lohn oder den Urlaub: Fanden Leiharbeitsunternehmen beispielsweise nicht rechtzeitig
einen Auftraggeber, wurde den Arbeitnehmer*innen Urlaub auferlegt — um so Arbeitsausfalle
zugunsten der Arbeitgeber zu glitten. Ahnliche Konflikte in Leiharbeit und Werkvertrigen
resultierten teilweise aus den flielenden Grenzen zwischen Leiharbeits- und
Werkvertragsunternehmen - da die Unternehmen entweder untereinander verflochten waren oder
weil sich die Unternehmen umstrukturierten (vgl. Kapitel 4.2.3). Uber die entsprechenden flieRenden
Grenzen zwischen Leih- und Werkvertragsunternehmen wurde in zahlreichen Stakeholderinterviews
und auch in einigen Fallstudien berichtet: ,,Da haben Sie meinetwegen in Ungarn einen groSen
Entsender gehabt, der hatte dann aber beispielsweise zwei Entsendefirmen. Dann hatte er, hier bei
uns im lokalen Bereich, auch ein Unternehmen angemeldet, das hatte eine Arbeitnehmeriiberlassung.
So und jetzt hatte der 1.000 Leute, zwei Entsendefirmen mit 300 Leuten, den inldndischen Verleiher
mit 200 Leuten und dann die inldndische Werkvertragsfirma. Also er konnte auf das ganze Spektrum,
was man sich so rechtlich vorstellen kann, zuriickgreifen und hat dann mit dem Auftraggeberbetrieb,
mit dem jetzigen Schlachthof, dann im Grunde abmachen kénnen ,Ich nehme jetzt (iber die
Entsendung Leute.” Dann hat der Auftraggeber gesagt ,Das ist mir zu heils, ich méchte inldndisch was
haben.” Dann hat er inlandisch was genommen. Der konnte das Personal ja relativ problemlos von der
Entsendung riiberziehen auf die inldndische Sozialversicherung [...] oder auch von dem eigentlichen
klassischen Werkvertragsunternehmen zu dem Zeitarbeitsunternehmen.”

Wenngleich auch unter Leiharbeitsunternehmen sogenannte ,,Vorzeigeunternehmen* bestanden,
kann an dieser Stelle die Frage gestellt werden, inwiefern eine Differenzierung der
Arbeitsbedingungen zwischen Leih- und Werkvertragsarbeit moglich ist, wenn es sich in einigen
Fallen um ein und denselben Arbeitgeber handelte.

Obgleich die Evaluation die Unterschiede der Arbeitsbedingungen zwischen Leih- und
Werkvertragsarbeit nicht genau messen konnte, sprechen verschiedene Ergebnisse dafiir, dass sie
sich unterschieden:

e Beziiglich der Einhaltung der ArbeitsschutzmalRnahmen trugen die Stammunternehmen die
Verantwortung fiir die Leiharbeitnehmer*innen - entsprechend wird seitens der BGN-Fachkrafte
Leiharbeit als weniger problematisch angesehen.

e Auch interviewte Zollbeamte hatten den Eindruck, dass Leiharbeit im Vergleich zur
Werkvertragsarbeit weniger ,bescheiden“war. Auch zogen sie teilweise die Erlaubnis fiir eine
Arbeitnehmeriberlassung als ein Qualitdtsmerkmal der Unternehmen heran.

e In Leiharbeitsunternehmen schien es seltener zu einer Uberschreitung der tiglichen Arbeitszeit
gekommen zu sein. Die Geschiftsfiihrung eines untersuchten Stammunternehmens, das in der
Vergangenheit sowohl Leih- als auch Werkvertragsarbeit nutzte, fiihrte aus, dass der Dienstleister
darauf hingewiesen werden musste, die tagliche Arbeitszeit von zehn Stunden nicht zu
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Uberschreiten — eine Kontrolle der Arbeitszeit war nur bei den Leiharbeitnehmer*innen méglich,
da deren Arbeitszeit Giber das Stammunternehmen erfasst wurde.*?

o Der DGB verweist darauf hin, dass gewerkschaftliche Arbeit mit Leiharbeits- im Vergleich zu
Werkvertragsunternehmen eher moglich war und dass dort transparentere Strukturen bestanden.

Anderungen der Arbeitsbedingungen seit dem Inkrafttreten der Gesetzesnovelle betreffen nach
Ergebnissen der Evaluation auch Stammbeschaftigte: In mehreren kleineren untersuchten
Unternehmen, die nicht die Ausnahmeregelung zur Leiharbeit nutzen, haben sich die
Arbeitsbedingungen nach Inkrafttreten des novellierten GSA Fleisch fir die Stammbeschéftigten
verschlechtert: Genannt wurden dabei ein héheres Arbeitstempo und vermehrt Uberstunden, da
Leiharbeit zur Abfederung von Produktionsspitzen nicht mehr genutzt werden konnte.*** Weiterhin
fuhrte der Wegfall von Leiharbeit dort zu einer Verschlechterung des Betriebsklimas, weil durch den
Wegfall der Leiharbeit als Rekrutierungsmechanismus die Personalselektion weniger gut gelang und
die Fluktuation stieg. Mehrere interviewte Beschaftigte duRerten ihren Unmut dariiber, jetzt hdufiger
als zuvor immer wieder mit neuen Kolleginnen und Kollegen zusammenarbeiten bzw. diese anlernen
zu mussen.

Bei der Frage, inwieweit sich die Arbeitsbedingungen fiir Leiharbeitnehmer*innen in der
Fleischwirtschaft verdndert haben, konnte die Evaluation keine Personen interviewen, die sowohl vor
als auch nach der Gesetzesnovelle der Fleischwirtschaft entliehen wurden. Entsprechende Personen
sind selten.**! Seitens des DGB wird davon ausgegangen, dass im Zuge der verpflichtenden
Tarifbindung fiir den Einsatz von Leiharbeit eine ,,enorme strukturelle Anpassung im Lohngefiige“
vollzogen wurde. Zudem geht die Gewerkschaft davon aus, dass es fiir Leiharbeitnehmer*innen keine
Nachteile bei den Arbeitsbedingungen gegeniiber den Stammbeschiftigten geben sollte. Auch ein
interviewter Betriebsratsvorsitzender und zugleich aktives Mitglied der NGG stellte die Bedeutung
der Tarifvertrage im Zusammenhang mit der Leiharbeit heraus: ,,Ich spreche jetzt von meiner
persénlichen Meinung [...] und nicht als Betriebsrat. Ich glaube: Gleiche Arbeit, gleiches Geld [...] Ich
sage immer, solange ein Leiharbeiter wesentlich teurer ist wie ein eigener Mitarbeiter, dann ist das
schon in Ordnung, wenn man das mit dieser Regelung hat, [...] dass man acht Prozent Leiharbeiter
haben kann. Ich gehe jetzt mal davon aus, wir haben jetzt gerade Coronaprobleme und uns fallt so
eine ganze Abteilung aus, weil die gestern Abteilungsversammlung gemacht haben oder
meinetwegen sind die auch alle privat einen saufen gegangen und die haben sich alle angesteckt. Und
zwei Tage spdter ist die ganze Abteilung platt und hat Corona. Dann wdre es natiirlich fiir uns total
angenehm, wenn wir das mit den acht Prozent ausnutzen... sobald die Leiharbeiter aber glinstiger
werden wie die Mitarbeiter, die man selber hat, 6ffnet man wieder Tor und Tiir, dass man versteckte
Werkvertrdge macht.”

Fazit 3: Fiur die Arbeitsbedingungen von Leiharbeitnehmer*innen zeigt sich ein heterogenes Bild fiir
die Zeit vor dem novellierten GSA Fleisch: Wahrend im Rahmen von Fallstudien die

429 In einzelnen anderen Fallstudien wurde erwahnt, dass die Stammunternehmen auch die Arbeitszeit der
Werkvertragsarbeitnehmer*innen kontrollierten. Dies scheint aber nicht systematisch bei allen Unternehmen der Fall gewesen zu sein
- zumal bei einigen Werkvertragsunternehmen in der Vergangenheit lediglich eine handschriftliche Zeiterfassung erfolgte, die weitaus
manipulationsanfalliger ist.

430 Vereinzelt gaben Unternehmen an, dass sie als Alternative zu Leiharbeit in Ferienzeiten auf Studierende oder Schilerinnen und Schiiler
zuriickgreifen wiirden. Entsprechende Konzepte wurden allerdings eher selten genannt.

41 Erstens nutzen wie oben beschrieben nur wenige Unternehmen die Leiharbeitsausnahme. Zweitens miissten Leiharbeitnehmer*innen
nach spitestens 18 Monaten Uberlassungszeit vom Entleiher iibernommen werden oder ihren Einsatz beenden; zwischen dem
Inkrafttreten der Novelle und den Interviewzeitpunkten der untersuchten Unternehmen lagen jedoch teilweise mehr als 18 Monate,
sodass nicht mehr damit zu rechnen war, die Leiharbeitnehmer*innen im gleichen Betrieb wie vor dem Inkrafttreten der Novellierung
anzutreffen. Drittens gilt es als unwahrscheinlich, dass - selbst wenn ein Leiharbeitnehmer bzw. eine Leiharbeitnehmerin unmittelbar
vor dem Inkrafttreten der Gesetzesnovelle in die Fleischwirtschaft verliehen wurde, dieser oder diese 18 Monate in dem jeweiligen
Unternehmen tétig war. Fir Unternehmen war es haufig aus Kostengriinden attraktiver, die Arbeitnehmeriiberlassung nach spatestens
neun Monaten zu beenden, da in § 8 des AUG bestimmt wird, dass nach neun Monaten (bzw. 15 Monaten bei Tarifvertrag) der
ununterbrochenen Einsatzdauer eines Leiharbeitnehmers bzw. einer Leiharbeitnehmerin beim gleichen Entleiher das Entgelt
gegeniiber dem Stammbeschaftigten abweichen darf.
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Arbeitsbedingungen eher positiv beschrieben wurden, wiesen einige Stakeholder auf Missstande in
der Vergangenheit hin. Allerdings wird davon ausgegangen, dass die zur Nutzung der
Ausnahmeregelung seit der Novellierung erforderlichen Tarifvertrdge dazu gefiihrt haben, dass
Leiharbeitnehmer*innen gegenwartig keine schlechteren Arbeitsbedingungen als Stammbeschiftigte
mehr haben.

8.4 Praktikabilitat der Ausnahmeregelung fiir Hauptzollamter

Wie in Kapitel 6.2.4 erlautert, fihrte die Novelle des GSA Fleisch fir die Hauptzollamter zu einer
deutlichen Vereinfachung der Kontrolle von Fleischunternehmen. Allerdings verwiesen einige
Hauptzolldmter kritisch auf die Ausnahmeregelung der Leiharbeit, da der Aufwand zur Kontrolle der
Ausnahmeregelung sehr hoch sei. Ein Hauptzollamt schilderte diesbezlglich: , Gott sei Dank, die
meisten Firmen gehen den Weg, dass sie darauf verzichten und das Personal als eigenes Personal
einstellen.“Der hohe Aufwand resultierte zum einen aus der Komplexitdt der Erhebung. Die
Hauptzollimter miissen Erst-, Anderungs- und Beendigungsanzeigen aufeinander bezogen
auswerten. Zum anderen sind die Kennzahlen zur Berechnung, ob die Quote von acht Prozent
eingehalten wurde, anspruchsvoll. Die Beschiftigten der Hauptzollamter miissen jede Arbeitsstunde
eines Kalenderjahrs einberechnen, wobei Leiharbeitnehmer*innen bezogen auf ein Kalenderjahr nicht
durchgangig im gleichen Umfang in einem Betrieb beschaftigt sind.

Fazit 4: In der derzeitigen Umsetzung macht die Uberpriifung der Ausnahmeregelung der Leiharbeit
fur die Verarbeitung den Hauptzollamtern viel Arbeit, obgleich die Ausnahmeregelung wenig genutzt
wird.

8.5 Schlussfolgerungen zur Ausnahmeregelung

Der Anteil der Unternehmen, die weiterhin (legal) Leiharbeit nutzen, ist gering. Wahrend
Unternehmen und Arbeitgeberverbdnde dies damit begriindeten, dass die Anforderungen an die
weitere Nutzung von Leiharbeit zu hoch seien, gingen Gewerkschaften eher davon aus, dass kein
Bedarf an Leiharbeit bestiinde. Wurde doch weiterhin Leiharbeit genutzt, schien fiir die meisten
interviewten Verarbeiter die Quote von acht Prozent bzw. 100 VZA ausreichend. Einzelnen
Unternehmen war die Ausnahmeregelung nicht bekannt.

Die angefiihrten Griinde fiir den Bedarf von Leiharbeit in den Unternehmen, die sie weiterhin nutzen,
sind nachvollziehbar. Die qualitativen Ergebnisse sprechen dafiir, dass der Bedarf an Leiharbeit
insbesondere bei kleineren industriellen Verarbeitungsunternehmen, die sich aufgrund der
Spezialisierung auf bestimmte Produkte bzw. Produktarten starker mit den Herausforderungen von
saisonal bedingten Produktionsspitzen konfrontiert sehen, groRRer ist als bei groReren und starker
diversifizierten Verarbeitungsunternehmen. Die Unternehmen, die Leiharbeit auf der Basis der
Ausnahmeregelung nutzen, wiinschen sich diese Mdglichkeit auch Giber den 31.3.2024 hinaus. Ob die
weitere Nutzung der Leiharbeit in jedem Fall betriebswirtschaftlich zwingend ist — in dem Sinne, dass
diese Unternehmen andernfalls nicht mehr wettbewerbsfahig waren -, kann die Evaluation nicht
bewerten.

Dass die Arbeitnehmeriiberlassung fiir die Arbeitsbedingungen vor der Novellierung negative Folgen
hatte, konnte die Evaluation weniger deutlich herausarbeiten als die Folgen der Werkvertrage. Die
Beschreibungen und Einschatzungen in den Interviews und Fallstudien gehen hier so stark
auseinander, dass sie kein eindeutig verallgemeinerbares Bild liefern. Auf der einen Seite stehen
Beobachtungen des Aufsichtspersonals der BGN und anderer Stakeholder, dass sich der
Arbeitsschutz grundsatzlich auch beim Einsatz von Leiharbeit gut einhalten lief, falls das
Stammunternehmen hierauf Wert legte. Auf der anderen Seite stehen Darstellungen, dass die
Grenzen zwischen der Leiharbeit und den Werkvertragen fliefend waren, Subunternehmen oftmals
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beides angeboten haben und die intransparenten Strukturen sich in beiden Fallen zum Nachteil der
Beschiftigten ausgewirkt hatten. Hatte sich die Novellierung des GSA Fleisch auf ein Verbot von
Werkvertragen ohne Einschrankungen fir die Arbeitnehmeriberlassung beschréankt, hatte das Risiko
bestanden, dass Subunternehmen aus ihren Werkvertragen in die Arbeitnehmeriberlassung
gewechselt waren und vielféltige Missstande (vgl. hierzu Kapitel 6) beibehalten worden waren. Die im
GSA Fleisch gesetzten quantitativen und qualitativen Einschrankungen fiir die
Arbeitnehmeriiberlassung und die Bindung an einen darauf bezogenen Tarifvertrag erscheinen nach
den qualitativen Ergebnissen der Evaluation hiergegen ein hinreichender Schutz.

Unter den gegebenen schiitzenden Einschrankungen fiir die Arbeitnehmeriberlassung (ebenso
allgemein im AUG wie speziell im GSA Fleisch) konnten keine auffilligen Missstinde in der
Fleischwirtschaft identifiziert werden, die durch die Ausnahmeregelung der Einschriankung fiir die
Verarbeitung begriindet waren. Weder die amtlichen Daten noch Interviews mit Stakeholdern noch
Betriebsfallstudien der Evaluation lieferten Hinweise auf aktuelle Missstande, die in einem Umfang
wesentlich waren, wie die Missstande vor der Novellierung des GSA Fleisch. Vor diesem Hintergrund
gibt es keinen gewichtigen Grund, jenen Unternehmen, die aktuell Leiharbeit in der Verarbeitung
nutzen und ihren Bedarf dafiir nachvollziehbar begriinden, die Méglichkeit dazu nach dem 31.3.2014
zu nehmen. Die Evaluation empfiehlt deshalb, die Ausnahme zur Leiharbeit in der Fleischverarbeitung
zu entfristen.

Dariiber hinausgehende empirische Ergebnisse, die Bedarf an einer inhaltlichen Anpassung anzeigen,
gibt es nicht. Die Regelungen zur Quote, Einsatzdauer und zu Tarifvertrdgen sollten beibehalten
werden. Auch sollte es weiterhin geboten sein, den Einsatz von Leiharbeit zu melden, damit dieser
von den Hauptzolldmtern sowie der Bundesagentur fiir Arbeit kontrolliert wird. Angesichts des
genannten hohen Aufwands des Melde- und Kontrollverfahrens fiir Unternehmen und den Zoll
empfiehlt die Evaluation zu priifen, ob sich im Falle einer Entfristung der Ausnahmeregelung
mittelfristig der Aufwand durch stérker automatisierte bzw. digitale Verfahren reduzieren ldsst.
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9. Fazit

Auftrag der Evaluation ist unter anderem die Untersuchung der mit der Neuregelung des GSA Fleisch
verfolgten Ziele - als da waren: a) der bessere Arbeits- und Gesundheitsschutz, b) bessere
Arbeitsbedingungen, c) mehr Transparenz und d) die bessere Durchsetzung des Rechts bzw. die
Verhinderung von Missbrauch oder nicht intendierten Nebenfolgen. Hierfiir waren die
Veranderungen in den vertraglichen Strukturen, Arbeitsbeziehungen und in der betrieblichen
Organisation zu analysieren. Die Evaluation nutzt fir die Generierung darauf bezogener Daten einen
multimethodischen Ansatz. Sechs Methoden der empirischen Sozialforschung werden miteinander
kombiniert: 1) Die Auswertung von Literatur, 2) Auswertung amtlicher Statistiken, 3) 49
Betriebsfallstudien, die mit insgesamt 155 Interviews sowohl die Perspektiven von Arbeitgebern als
auch von Beschiftigten umfassten, 4) Einzel- und Gruppeninterviews mit insgesamt 37 Beschiftigten,
die unabhéngig von Betriebsfallstudien tiber regionale Netzwerke rekrutiert wurden, 5) 78 Interviews
mit Stakeholdern bzw. Expertinnen und Experten der Fleischwirtschaft, 6) Begleitung von
Betriebskontrollen der Aufsichtsbehérden. Die Bewertung der Datenqualitat muss mogliche
inhaltliche Verzerrungen erwagen, die durch die jeweiligen Methoden bedingt sind. Amtliche Daten
zu Rechtsverst6flen sind z. B. in der Zeitreihe kaum interpretierbar, wenn sich die Kontrolldichte und
die Moglichkeiten zum Nachweis von RechtsverstéfRen innerhalb des Untersuchungszeitraums
deutlich verandert haben. Die Beschaftigten, mit denen im Rahmen von Betriebsfallstudien
Interviews gefiihrt wurden, kdnnten theoretisch eine nicht reprasentative Auswahl sein, die eher die
Sichtweisen der Geschiftsfihrungen wiedergibt. Aus diesem Grund wurden zum Ausgleich auch
Interviews mit Beschaftigten aulerhalb von Betriebsfallstudien gefiihrt. Doch hier muss wiederum
beriicksichtigt werden, dass Beschaftigte, die sich an Beratungsstellen gewendet haben, naturgemal
einen Konflikt mit ihrem Arbeitgeber haben - auch ihre Stichprobe kann nicht als reprasentativ fir
die Beschaftigten der Fleischwirtschaft angesehen werden. Insgesamt liefern die vielfdltigen Daten
jedoch ein weitgehend konsistentes Bild. Auch in den Betriebsfallstudien wurden Missstdnde in den
fritheren Subunternehmen seitens mehrerer Geschéaftsfiihrungen und von Beschiftigten in einer Art
beschrieben, dass nicht anzunehmen ist, die Evaluation habe nur Zugang zu Betrieben mit idealen
Arbeitsbedingungen erhalten.

Was die Evaluation mit diesen Methoden leistet, ist zusammengefasst erstens die qualitative
Bestatigung fir vielfaltige Missstande in der Fleischwirtschaft vor der Novellierung des GSA Fleisch
und fir positive Veranderungen nach seiner Novellierung. Dies legt bereits eine positive Bewertung
des Gesetzes nah, sowohl was den Handlungsbedarf als auch die Wirksamkeit betrifft. Zweitens
konnten zur Frage, warum solche Missstinde beim Einsatz von Fremdpersonal haufiger waren,
vielfdltige Wirkungszusammenhdnge qualitativ herausgearbeitet werden. Das Resultat dieser
Wirkungszusammenhdnge lautet, dass RechtsverstoRe und schlechtere Arbeitsbedingungen in
Subunternehmen wahrscheinlicher waren (siehe Ausfiihrungen weiter unten). Dies impliziert jedoch
weder, dass alle Subunternehmen gegen Recht verstolRen hétten, noch dass die Arbeitsbedingungen
ohne Subunternehmen immer besser waren. Was die Evaluation nicht leisten konnte, ist eine exakte
Quantifizierung, in welchem Umfang Fremdpersonal frither eingesetzt wurde und wie es sich auf
Arbeitnehmeriiberlassung, Entsendung und andere Werkvertrage verteilte. Die amtlichen Daten sind
hierfur nicht hinreichend. Ebensowenig kann die Evaluation das genaue AusmaR fritherer Missstande
in der Fleischwirtschaft quantifizieren. Dies hat verschiedene Griinde. Die Interviews liefern
unterschiedliche Einschdtzungen von verschiedenen Akteuren, inwieweit es bestimmte Missstande
systematisch gab oder ob es sich dabei um Einzelfille handelte. Auch mehr Interviews oder eine
reprasentative Auswahl von Interviews hdtten daran nichts gedndert, wenn die Bewertungen
konkreter Sachverhalte zwischen den Akteuren strittig sind, wenn z. B. Beschiftigte illegale Abziigen
von ihrem Lohn berichten und der ehemalige Subunternehmer behauptet, alles sei korrekt gelaufen.
Fir Darstellungen, in denen Aussage gegen Aussage steht, kann die Evaluation nicht entscheiden,
wer Recht und Unrecht hat. Die Moglichkeit, dies durch die vertiefende Analyse einzelner Falle
herauszuarbeiten, entfillt, wo z. B. friihere schriftliche Vertrage fehlen, miindliche Absprachen nicht
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eindeutig rekonstruiert werden kénnen oder Aufzeichnungen zu Arbeitszeiten als nicht valide
angezweifelt werden. Die exemplarische Erfahrung eines Geschaftsfiihrers, dass er dem in seinem
Betrieb beauftragten Subunternehmen trotz vielfiltiger Hinweise auf RechtsverstdRe nie oder nurin
Einzelféllen etwas nachweisen konnte, muss eine Evaluation ebenso machen - insbesondere, wenn
sie Sachverhalte untersuchen mochte, die Jahre zuriick liegen, und wenn sogar ein Teil der damals
Beschiftigten schon wieder im Herkunftsland lebt.

Die Leistungsbeschreibung fir die Evaluation sah die Mdglichkeit vor, die Untersuchung auf
Nordrhein-Westfalen zu begrenzen. Da sich die Fleischwirtschaft nicht gleichmaRig auf die
Bundeslander verteilt, ware in diesem Fall die Frage offen geblieben, inwieweit die Ergebnisse der
Evaluation verallgemeinert werden kénnen. Aus diesem Grund wurde seitens des BMAS die Option
gezogen, die Evaluation auf andere Lander auszuweiten. Durch die anderen regionalen Strukturen der
Fleischwirtschaft sind die Bundeslander verschieden stark von der Novellierung betroffen. Je starker
die Fleischwirtschaft dort handwerklich geprégt ist, umso geringer sind die durch die Novellierung
des GSA Fleisch bedingten Veranderungen. Die Evaluation lieferte jedoch keinen Hinweis, dass sich
innerhalb der Industrie entweder der Handlungsbedarf oder die Wirkungen der Novellierung
erkennbar zwischen den Landern unterscheiden. Dies gilt, obwohl die Lander ihre Aufsichtsbehorden
teils anders organisieren und obwohl die Kontrolldichte in bestimmten Jahren deutlich zwischen den
Landern variierte. Die organisatorischen Unterschiede hatten offenbar relativ wenig Einfluss auf die
Arbeitsbedingungen der Fleischwirtschaft. Die friitheren Erfahrungen des Landes Nordrhein-
Westfalen zu Missstanden in der Industrie sind folglich Gbertragbar.

Neben den Bundeslandern wurde auch zwischen den Subbranchen der Schlachtung/Zerlegung
und Verarbeitung verglichen. Es zeigte sich dabei, dass die industriellen Unternehmen der jeweiligen
Subbranchen zwar dhnlich stark, aber auf verschiedenen Ebenen von der Novellierung betroffen
waren: Wahrend friiher in der Schlachtung und Zerlegung anteilig mehr Fremdpersonal eingesetzt
wurde, fielen fir die Verarbeitung die saisonalen Schwankungen mehr ins Gewicht. Die
Arbeitsbedingungen des ehemaligen Fremdpersonals unterschieden sich eher geringfligig zwischen
den beiden Subbranchen - was voraussichtlich auch daran liegt, dass viele Subunternehmer ihre
Arbeitnehmer*innen sowohl in der Schlachtung/Zerlegung als auch in der Verarbeitung einsetzten:
So wurde zum Beispiel lber arbeitsrechtliche VerstélRe von friiheren Subunternehmen - wie die
unterlassene Vergiitung von geleisteten Arbeitsstunden oder fehlende Lohnfortzahlung im
Krankheitsfall - in allen industriellen Teilbranchen berichtet, wobei die entsprechenden VerstdRe in
der Tendenz hiufiger in der Schlachtung und Zerlegung thematisiert wurden. Ahnliches trifft auf die
Arbeitsbelastungen zu: Zwar wurde in der Schlachtung, Zerlegung wie auch in der Verarbeitung von
Larm, Kélte, langem Stehen und Monotonie der Tatigkeit berichtet, allerdings wurden die
entsprechenden Arbeitsbelastungen in der Schlachtung und Zerlegung tendenziell haufiger erwahnt.
Da es sich bei den Ergebnissen zu den Arbeitsversté3en und -belastungen allerdings eher um
Einzelfalle handelt, kann nicht gesichert geschlossen werden, dass diese Unterschiede
grundsatzlicher Natur sind.

Die im Rahmen der Evaluation von Prof.in Dr. Svenja Karb umgesetzte Rechtsanalyse zum GSA
Fleisch arbeitet detailliert die Komplexitat des novellierten GSA Fleisch heraus. Aufgezeigt wird
erstens, welche Teile der Novellierung inhaltlich gehaltvoll sind und welche eher deklaratorischen
Charakter haben, weil sie sich aus anderen Gesetzen ergeben. Beschrieben wird zweitens, wo
Begrifflichkeiten vorher nicht rechtlich definiert waren und wie der Gesetzgeber durch explizite
Ausfiihrungen solche Liicken schlieRt oder wie sich manches aus der Gesetzesbegriindung ergibt.
Drittens wird durch Aufarbeitung der Rechtsprechung erkennbar, dass der Geltungsbereich des
Gesetzes nicht abschlieRend geklart ist, obschon § 6 IX AEntG den Begriff der Fleischwirtschaft
detailliert definiert und die Gesetzesbegriindung Beispiele enthilt. Die zu bewertende Frage dahinter
lautet, ab wann Betriebe zur Fleischwirtschaft zdhlen, wenn viele Tatigkeiten nicht unmittelbar am
Fleisch erfolgen, sondern z. B. auch in der Verpackung, in der Qualitétssicherung oder Verwaltung.
Zwar gehen die Finanzgerichte in erster Instanz mittlerweile einhellig davon aus, dass das
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Uberwiegensprinzip (nach dem ein Betrieb zur Fleischwirtschaft zihlt, wenn er iiberwiegend Fleisch
verarbeitet) nur dann zur Anwendung kommt, wenn es sich bei einem Betrieb um einen Mischbetrieb
handelt, d. h. wenn mehrere konkrete eigenstindige Tatigkeitsbereiche und damit mehrere
Geschaftszwecke verfolgt werden. Der Bundesfinanzhof hat aber in seiner Entscheidung vom
22.9.2022 - VII B 183/21 ausdriicklich offengelassen, ob das Uberwiegensprinzip stets bei der
Auslegung des § 6 IX AEntG zur Anwendung kommt oder einen Mischbetrieb voraussetzt. Es bleibt
abzuwarten, wie sich die Rechtsprechung hierzu entwickelt.

Mehrere wurst- bzw. fleischherstellende und/oder -verarbeitende Unternehmen haben sich fiir die
Klarung, ob sie unter den Geltungsbereich fallen, an Gerichte gewendet. Die Entscheidungen zeigen,
dass innerhalb der Gerichtsbarkeit auch die Frage noch nicht abschlieRend geklart ist, ob der Antrag
auf Erlass einer einstweiligen Anordnung oder eine Feststellungsklage eines Unternehmens, kein
Betrieb der Fleischwirtschaft zu sein, zuldssig ist, wenn noch keine konkreten PriifungsmaRnahmen
durch das Hauptzollamt durchgefiihrt wurden. Sollte sich die Auffassung des Bundesfinanzhofs
verfestigen, dass dies nicht der Fall ist, hadtte dies in der Praxis zwei mogliche Konsequenzen:
Entweder die Betriebe setzen gar kein Fremdpersonal im Bereich des Schlachtens und der
Fleischverarbeitung mehr ein, obwohl sie der Auffassung sind, nicht unter den Anwendungsbereich
zu fallen. Oder sie arbeiten weiterhin mit fremdem Personal mit dem Risiko, eine Ordnungswidrigkeit
zu begehen, um sich nach Zustellung des BulRgeldbescheids zundchst durch einen Einspruch und ggf.
spater mit einer Anfechtungsklage gegen den Bescheid zu wehren.

Mit Spannung werden die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zu den noch anhangigen
Verfassungsbeschwerden gegen das sogenannte ,,Fremdpersonalverbot“ im Kernbereich der
Fleischwirtschaft erwartet.*** Mit Beschluss vom 1. Juni 2022 hat das Bundesverfassungsgericht
jedoch die Verfassungsbeschwerden anderer Beschwerdefiihrer nicht zur Entscheidung
angenommen.**? Unzuldssig waren diese Verfassungsbeschwerden nicht nur, weil sie nicht
substantiiert genug seien, sondern der 1. Senat hat auch darauf hingewiesen, dass vor einer
Rechtssatzverfassungsbeschwerde grundsitzlich die Fachgerichte anzurufen seien, wenn die
angegriffenen Vorschriften auslegungsbediirftige und auslegungsfahige Rechtsbegriffe enthielten -
und dies sei der Fall beziiglich der Fragen, was als ,,Betrieb der Fleischwirtschaft“ und als ,,Bereich der
Fleischverarbeitung” zu verstehen sei.

Die Evaluation konnte nicht feststellen, dass die Novelle des GSA Fleisch nachhaltig zu einem
Ruickgang der Produktion in der Fleischwirtschaft fiihrt. Der Abwartstrend des Produktionsvolumens
in der deutschen Fleischwirtschaft setzte bereits 2018 ein, verstarkt noch einmal im Jahr 2020, und
damit vor dem Inkrafttreten des novellierten GSA Fleisch. Veranderungen von Umsatz und
Produktionsvolumen sind im Untersuchungszeitraum durch Dritteinfliisse wie die Covid-19-
Pandemie oder Schweinepest iberlagert. Anpassungen der Personalorganisation durch die
Novellierung fuihrten jedoch bei einzelnen Unternehmen zu kurzfristigen Personalengpéssen und
einem temporaren Produktionsriickgang.

Amtliche Daten und qualitative Ergebnisse zeigen, dass die Ubernahme des Fremdpersonals im
Kernbereich anndhernd vollstandig erfolgte. Die Veranderungen von einem Vertrag mit dem
Subunternehmen zum Stammunternehmen ist fiir beide Seiten jedoch auch Anlass gewesen, das
Matching zu bewerten und zu (iberpriifen, ob man sich personlich oder als Unternehmen mit einem
Wechsel besserstellt. Ein kleinerer Teil des Fremdpersonals verzichtete freiwillig auf eine
Festanstellung im Stammunternehmen, da die Beschaftigten sich von der Fortsetzung der Tatigkeit in
dem bisherigen Subunternehmen (in anderen Branchen oder im Ausland) mehr versprachen, z. B.
dass sie mehr als acht Stunden arbeiten und somit entsprechend mehr Geld verdienen kénnten.
Andere wiederum haben die Beschiftigung im Rahmen der allgemeinen Fluktuation aus personlichen

4321 BvR 2637/21;1BVvR 2638/21; 1 BVR 2639/21; 1 BvR 2640/21.
433 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 1.6.2022 - 1 BvR 2888/20, 1 BvR 1152/21, 1 BvR 1153/21,1 BvR 1154/21, 1 BvR 1155/21 et al.
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Griinden beendet (z. B. Schwangerschaft, geplante Riickkehr ins Heimatland). Wurde in Einzelfallen
seitens der Unternehmen Fremdpersonal nicht ibernommen, lag dies (iberwiegend daran, dass sie
auf die Ubernahme von Fiihrungspersonal der Subunternehmer verzichteten, bei dem
problematisches Verhalten gegeniiber Beschiftigten beobachtet worden war. Nur in Einzelfallen
entschieden sich Unternehmen gegen die Ubernahme des Personals, welches ihnen unter den neuen
gesetzlichen Rahmenbedingungen nicht produktiv genug erschien. Entsprechend der Ubernahme
verdnderten sich die BetriebsgréfRen in der amtlichen Statistik, und der Umfang des von
branchentypischen Dienstleistern eingesetzten Fremdpersonals in der Fleischwirtschaft sank mit
Inkrafttreten der Gesetzesnovelle von rund 21 Prozent aller VZA im Jahr 2019 auf circa fiinf Prozent
im Jahr 2021. Der verbleibende Anteil wird auflerhalb des Kernbereichs eingesetzt, wo dies noch
erlaubt ist. VerstoRe gegen das Verbot von Fremdbeschiftigung betreffen seltene Einzelfalle.
Insbesondere bei gréReren Unternehmen war die Ubernahme des Personals mit hohem
Verwaltungsaufwand verbunden. Nicht nur mussten neue Arbeitsvertrage ausgestellt, sondern z. B.
teils auch berufliche Qualifikationen tberpriift werden. In vielen Fallen wurden die
Personalverwaltungen mehrsprachig aufgestockt. Fiir die zuvor von Subunternehmen erbrachten
migrationsspezifischen Leistungen fiir Beschaftigte (z. B. Wohnen, Transport, Behérdenginge) haben
die Stammunternehmen meist die Verantwortung Gibernommen. Teils werden dafiir die
Subunternehmen weiterhin einbezogen, insbesondere fiir die Rekrutierung in den Herkunftslandern.
Unternehmen, welche Fremdpersonal iibernahmen, berichten von einer gestiegenen Identifikation
der ehemalig Fremdbeschiftigten mit dem Unternehmen und von positiven Folgen, wenn sie nun
kommunikativ und weisungsbefugt naher am Personal sind und zugleich die Beschaftigten flexibler
einsetzen kénnen.

Inwieweit vom Stammunternehmen Ablésesummen an seine Subunternehmer fiir die Ubernahme
des Personals zu zahlen waren, hdngt von der Spezialisierung der Subunternehmen (d. h., ob deren
Geschiaftsgrundlange entfallen war oder ob sie ihr Personal in anderen Branchen oder im Ausland
weiter einsetzen konnten) und von den konkreten vertraglichen Regelungen ab. Die Ubernahme von
Fremdbeschiftigten zog deshalb in einzelnen Fallen Rechtsstreitigkeiten mit dem jeweiligen
Subunternehmen nach sich. Die Verhandlungsmacht war von Fall zu Fall anders verteilt.

Die Novellierung des GSA Fleisch hat die Transparenz in der Fleischwirtschaft, wer in welchem
Umfang zu welchen Konditionen in einem Betrieb beschéftigt ist, sowohl fir das integrierte
Fremdpersonal als auch fiir die Aufsichtsbehorden erhéht. In der Fachliteratur wird geschildert, dass
die Durchsetzung von Rechten und Anspruchen vormals erschwert war, da das Fremdpersonal teils
nicht wusste, wie genau es bei wem angestellt war. Vertrdge lagen ihm teilweise nicht oder nur in
einer nicht bekannten Sprache vor. Interviews der Evaluation mit Beratungsstellen bestatigten dies.
Die Evaluation kann nicht bewerten, inwieweit sich die Erfahrungen von Beratungsstellen auf all jene
Beschaftigten verallgemeinern lassen, die sich damals nicht an sie gewendet haben. Aber zumindest
ergaben die Interviews, dass vergleichbare Missstande in den vertraglichen Grundlagen nach der
Novellierung des GSA Fleisch eher nur noch in Einzelfallen vorkommen. Beschiftigte berichteten,
dass die Stammunternehmen bei ihrer Integration sehr auf transparente neue Vertriage geachtet
hatten. Oftmals wurde betont, dass ihnen die Vertrdge schriftlich (ibersetzt wurden, oder auch, dass
sie die Entwiirfe vor der Unterschrift mit nach Hause nehmen und in Ruhe lesen konnten. Den
Beschaftigten fehlt oftmals das Wissen zum deutschen Arbeitsrecht, diese Vertrdge zu interpretieren.
Wenn frihere Vertrage mit dem Subunternehmer z. B. Regelungen enthielten, dass im Krankheitsfall
nur der Mindestlohn gezahlt wiirde, konnte das den Beschaftigten bekannt gewesen sein, ohne dass
ihnen klar war, inwieweit das nach deutschem Recht unzuldssig war. Die qualitativen Daten sprechen
dafir, dass solche unzuldssigen Regelungen in Vertragen mit der Integration des Fremdpersonals
seltener wurden. Ein Grund daftr diirfte sein, dass Stammunternehmen starker die Verantwortung
akzeptieren, nur zuldssige Regelungen aufzunehmen, vielleicht auch, weil ihre Betriebsrate solche
Vertrage nach der Novellierung des GSA Fleisch auf Zuldssigkeit kontrollieren kénnen.
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Die intransparenten vertraglichen Strukturen gingen vormals Giberwiegend zulasten der
Beschaftigten. Die relative Komplexitdt vertraglicher Regelungen konnte von Unternehmen z. B.
dafir genutzt werden, dass Arbeitnehmer*innen bei Abschluss von Neuvertragen mit dem gleichen
Arbeitgeber ihre vormals erworbenen Anspriiche verloren. Die neuen Vertrage nach der Novellierung
sind Uberdies transparenter bezlglich der méglichen Abziige, z. B. Abschlége fiir Vorauszahlungen,
Leistungen fir Mieten oder Transport und die Berechnungsgrundlage der Zahlung (Arbeitsstunden,
Abzlige der Sozialversicherung). Arbeitgeber verweisen darauf, dass ihre Personalabteilungen und
teils auch die Betriebsrate viel Arbeit investieren wiirden, um Regelungen verstandlich zu machen
(auch die Unterschiede zwischen Brutto- und Nettobeziigen) und die Transparenz (iber die
vertraglichen Regelungen zu erhdhen. Dies betrifft vor allem die Zahlungen, aber z. B. auch
Regelungen fiir Aufstiege und Schulungsmaéglichkeiten.

Die nun verpflichtende digitale Arbeitszeiterfassung nach § 6 I GSA Fleisch erhéht deutlich die
Transparenz (ber geleistete Stunden und reduziert damit mogliche Konflikte. Nicht nur Arbeitgeber
sind dadurch starker gebunden, die faktisch geleisteten Stunden zu zahlen, sondern manchem
Beschiftigten macht sie transparent, warum er ggf. weniger Lohn erhilt, z. B. aufgrund von
unentschuldigtem Fehlen im betreffenden Monat.

Die Moglichkeiten der Rechtsdurchsetzung haben sich mit der Novellierung des GSA Fleisch
verbessert. Hier greifen a) die héhere Transparenz der Vertrage, b) die gestiegene Bereitschaft
Beschaftigter, sich fiir die eigenen Interessen einzusetzen, c) héhere Rechtstreue der
Stammunternehmen und d) leichtere Kontrollen der Aufsichtsbehérden ineinander.

Die erleichterte Rechtsdurchsetzung hdngt mit der Transparenz der Arbeitsvertrage zusammen.
Insofern aus Vertrdgen zu entnehmen ist, wer gegeniiber wem welche Rechte und Pflichten hat,
sinken die Hirden fir die Beschaftigten (mit einem transparenten Vertrag), fiir ihre Rechte
einzutreten. Ein Indikator flr die gestiegene Bereitschaft Beschiftigter ihre Anspriiche geltend zu
machen, ist die Beobachtung, dass sich Beschdftigte der Fleischwirtschaft zwar etwa genauso haufig
wie friiher an Beratungsstellen wenden, allerdings kommen sie nun mit weniger schwerwiegenden
Anliegen. Dass dadurch die Zahl der Beratungsfalle nicht steigt, liegt daran, dass insgesamt die
Missstande weniger geworden sind. Auch seitens des Zolls wurde beobachtet, dass durch die
Eingliederung das Zugehdrigkeitsgefiihl zum Stammunternehmen bei dem ehemaligen
Fremdpersonal gewachsen sei, wodurch die Beschiftigten offener iber Missstidnde berichten
wiirden.

Es gibt verschiedene Beispiele dafiir, dass Stammunternehmen sich starker an das geltende Recht
halten als friihere Subunternehmen. Die NGG wies darauf hin, dass nun rechtskonforme
Kiindigungen der Normalfall seien und den Beschaftigten ,,saubere Arbeitsvertrige“ausgestellt
werden. Wenn Beschaftigte oder Beratungsstellen RechtsverstéfRe wahrnehmen und sich an die
Unternehmen wenden und sie darauf hinweisen, wiirden die Personalverwaltungen nun meist schnell
und positiv reagieren und entsprechende Korrekturen einleiten. Zudem finden die Beratungsstellen
nun unkomplizierter die zustandigen Ansprechpersonen der Personalverwaltung. Dies ist relevant,
weil zuvor einige Subunternehmen die Kommunikation mit Beratungsstellen zu geltend gemachten
RechtsverstdRen so lange hinauszégerten, bis die Beschaftigten wieder im Herkunftsland waren.
Hohere Rechtstreue der Stammunternehmen heilt jedoch nicht, dass immer auch eine starkere
Orientierung an den Interessen der Beschiftigten erfolgen wiirde.

Kontrollen des Versicherungstragers in den Betrieben haben sich insgesamt etwas erleichtert, da
durch die Integration des Fremdpersonals mit weniger Ansprechpersonen fir den Arbeitsschutz
kommuniziert werden muss. Wie relevant dies fiir die Verhiitung von Arbeitsunfallen und
Berufskrankheiten ist, wird innerhalb der BGN unterschiedlich interpretiert.
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Sehr deutlich sind hingegen die Veranderungen fiir den Zoll. RechtsverstoRe gegen das Mindestlohn-
oder Arbeitszeitgesetz waren zuvor kaum identifizierbar. Nahezu alle interviewten Behérden (nicht
nur der Zoll, in dessen Verantwortungsbereich dies fiel) hatten den Verdacht, dass die Arbeitszeit der
Beschaftigten von Werkvertragsunternehmen bewusst nicht korrekt dokumentiert wurde und die
handschriftlich erfassten Angaben nicht valide waren. Solche Aufzeichnungen jedoch explizit als
Falschungen nachzuweisen, war dem Zoll kaum mdglich. Auch Befragungen der Arbeitnehmer*innen
konnten die Details, die dazu ndtig gewesen waren, nicht aufschlisseln. Durch die Verpflichtung zur
Digitalisierung der Zeiterfassung ist die Kontrolle von Arbeitszeiten und
Mindestlohnunterschreitungen fir die Kontrollbehdrden nun weitaus einfacher und VerstéRe sind
erstmals gut identifizierbar. Aber auch die Integration des Fremdpersonals brachte fiir den Zoll und
die Arbeitsschutzbehorden Erleichterung. Die Kommunikation ist erleichtert, wo es fir sie weniger
Ansprechpersonen der Unternehmen gibt, wenn Dokumente nicht aus dem ausldndischen Sitz eines
Subunternehmens angefordert werden miissen oder wenn darauf verzichtet werden kann, um
Rechtshilfe von Kollegen aus einem anderen Hauptzollamt zu ersuchen, weil das Subunternehmen
seinen Sitz in einer anderen Region hatte als der kontrollierte Betrieb. Gestiegen ist fiir den Zoll der
Aufwand jedoch fiir die Uberpriifung von Leiharbeit in der Fleischverarbeitung. Die Priifung, ob der
Umfang der in einem Betrieb eingesetzten Leiharbeit gesetzeskonform ist, ist aus Sicht eines
Hauptzollamtes ,,dulerst komplex und dullerst schwierig.”

Da die Arbeit in der Fleischwirtschaft besondere Unfallrisiken birgt, ist der Arbeitsschutz von groRer
Bedeutung. Dieser wurde aber vor der Novellierung des GSA Fleisch nur unzureichend umgesetzt. Die
Interviews bestatigen vielfdltige Darstellungen in der Literatur aus der Zeit vor dem novellierten GSA
Fleisch von mangelnden Einweisungen, unzureichender Schutzkleidung, dem Ausbleiben
medizinischer Versorgung, von technischen Arbeitsschutzmangeln sowie von Mdngeln in der
Arbeitsschutzorganisation. Ein Zusammenhang zum starken Einsatz von Fremdpersonal bestand, da
die Werkvertragsunternehmen dem Arbeitsschutz oftmals keine hohe Prioritdt beimaRen. Dies
schlieBt nicht aus, dass der Arbeitsschutz mancher Subunternehmen tadellos war und der Einfluss
von Arbeitnehmeriiberlassung auf die Qualitat des Arbeitsschutzes geringer war. In einigen
Fallstudien stellte es die Arbeitgeberseite so dar, als sei ihre Moglichkeit begrenzt gewesen, den
Arbeitsschutz der Werkvertragsunternehmen zu sichern. Dem stehen Aussagen anderer
Unternehmen entgegen, dass sie sehr wohl bei ihren Subunternehmen die Standards bestimmen
konnten, ggf. einem Subunternehmen aufgrund von Missstanden auch kiindigten. Sie mussten dann
aber damit leben, dass nachfolgende Subunternehmen ein Werk zu héheren Kosten anboten -
gerade weil sie sahen, dass solche Standards einzuhalten waren. Die Stammunternehmen haben auch
deshalb ein héheres Interesse, Arbeitsunfalle zu vermeiden, da sie die Regelungen zur
Lohnfortzahlung im Krankheitsfall konsequenter beachten als dies zuvor bei den Subunternehmen
der Fall war. Ihr Interesse an der Unfallpravention zeigt sich in einigen Betrieben z. B. im Umgang mit
Arbeitsmitteln und Schutzausriistung, der Schulung, Kontrolle und kontinuierlichen Sensibilisierung
der Beschaftigten zu Fragen des Arbeitsschutzes sowie in der systematischen Analyse der
Unfallursachen. Die Zahl der Verletzungen ist seit der Novellierung jedoch erst geringfligig gesunken.
Dieser Wandel der Unternehmenskultur braucht Zeit. Die Umsetzung von Praventionsmafinahmen
ist nicht nur durch die geringe Berufserfahrung und Berufsausbildung des (ibernommenen
Fremdpersonals erschwert, sondern auch dadurch, dass das integrierte Fremdpersonal in
Herkunftsldndern und Subunternehmen sozialisiert wurde, in denen dem Arbeitsschutz haufig
weniger Aufmerksamkeit geschenkt wurde.

Die Antwort auf die Frage, ob sich die Arbeitsbedingungen in der Fleischindustrie durch die
Novellierung des GSA Fleisch verbessert und RechtsverstéRe abgenommen haben, hdngt stark davon
ab, welche Teilbereiche man betrachtet: Der bei Subunternehmen nicht uniibliche Druck auf
Beschaftigte, auch erkrankt zur Arbeit zu erscheinen oder im Krankheitsfall Urlaub zu nehmen, hat
deutlich abgenommen. Die Gewdhrung der gesetzlich vorgeschriebenen Lohnfortzahlung im
Krankheitsfall wurde der Normalfall. Typische Arbeitsbelastungen wie z. B. Kilte, monotone
Tatigkeiten und Nasse sind weitgehend unverdndert, obgleich es schon eine Erleichterung ist, diese
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Belastungen nicht krank bewiltigen zu miissen. Nur vereinzelt kam es mit der Ubernahme des
Fremdpersonals zu Entlastungen, z. B. durch Verteilung der Arbeit auf mehr Personen bzw. mehr
Schichten. VerstoRe gegen das Arbeitszeitgesetz waren vormals verbreitet, auch weil sie kaum
nachweisbar waren. Mit der verpflichtenden digitalen Arbeitszeiterfassung nach § 6 I GSA Fleisch
sind diese Missstande weitgehend abgestellt. Mit dieser Arbeitszeiterfassung lassen sich erstmals
Verstolle gegen den Mindestlohn sicher nachweisen; sie sind seltener geworden, auch wenn ihre Zahl
in der amtlichen Statistik ansteigt. Der durchschnittliche Bruttostundenlohn ist gestiegen, allerdings
gegeniiber dem Trend der vergangenen Jahre nicht signifikant schneller. Die konkrete
Lohnentwicklung ist je nach Unternehmen unterschiedlich. Teils brachte dem Fremdpersonal die
Ubernahme durch ein tarifgebundenes Unternehmen unmittelbar héhere Léhne, teils versuchten
Betriebe Personal zu schlechteren Konditionen vom Subunternehmen zu tibernehmen. Durchweg
sind die Lohnzahlungen jedoch transparenter geworden und illegale Abziige z. B. fiir
Arbeitsmaterialien oder unterschlagene Arbeitsstunden deutlich seltener. Obgleich bei der
Ubernahme befristete Vertrige bzw. neue Probezeiten auch fiir das schon erprobte Personal iiblich
waren, haben sich die Chancen auf einen unbefristeten Vertrag erh6ht. Der zunehmende Mangel an
Arbeitskraften erhoht dabei auch das Interesse der Unternehmen, Personal zu halten; das TzBfG wird
dann voraussichtlich in den meisten Fallen Kettenbefristungen unterbinden.

Einige Beobachtungen sprechen dafiir, dass Tendenzen zur Integration des ehemaligen
Fremdpersonals in der Region mit der Etablierung von Normalarbeitsverhiltnissen durch die
Novellierung des GSA Fleisch beférdert wurden (z. B. Nachzug von Familien oder Wohnen vor Ort).
Wie grol} der Beitrag der Novellierung hierzu ist und ob sich solche im Einzelfall beobachteten
Tendenzen langfristig durchsetzen, ist unsicher.

Als nicht intendierte Folge der Novellierung kann gelten, dass sich einzelne Unternehmen der
rechtlichen Verantwortung fiir unzureichende Wohnungen des Personals durch die Uberfithrung in
private Mietvertrdge entledigt haben. Dariiber hinaus kritisierten mehrere Unternehmen die rund um
die Novellierung geflihrte Diskussion, die nicht ausreichend zwischen rechtskonform agierenden
Unternehmen und ,,schwarzen Schafen® differenziert habe. Die unzutreffenden Verallgemeinerungen
hétten zu einer Verschlechterung des Branchenimages gefiihrt, was sich negativ auf die ohnehin
schon schwierige Arbeitskraftegewinnung auswirke. Ob es diesen Effekt gab, konnte die Evaluation
nicht prifen.

Die verschiedenen Ergebnisse bestatigen, dass verschiedene Regelungsaspekte des GSA Fleisch die
Erreichung der gesetzten Ziele auf sehr unterschiedliche Weise beeinflussen. Dabei sind vor allem
drei Regelungen zu unterscheiden:
1) die Vorgaben zur elektronischen und manipulationssicheren Aufzeichnung der Arbeitszeiten,
2) die Einschrankung des Einsatzes von Fremdpersonal in Kombination mit der Inhaberregelung
- also der Regelung, dass ein Unternehmer seinen Betrieb bzw. die tibergreifende
Organisation nun als alleiniger Inhaber fiihren muss, und
3) die Ausnahme vom Verbot der Arbeitnehmeriiberlassung in der Verarbeitung - gebunden an
einen darauf bezogenen Tarifvertrag.
Diese Regelungen sind jeweils durch Kontrollrechte und BuRRgelder flankiert.

Ad 1) Die prazisere Arbeitszeitdefinition und die Verpflichtung zur elektronischen Aufzeichnung von
Arbeitszeiten kdnnen relativ direkte Auswirkungen auf die Arbeitsbedingungen haben. Fiir
Unternehmer, die ihre Beschiftigten tiber die Grenzen des ArbZG hinaus arbeiten lassen wollen, ist
durch die Novellierung das Risiko deutlich gestiegen, dass man ihnen VerstélRe nachweisen kann.
Wenn sie keine BulRgelder riskieren wollen, miissen sie nach der Novellierung die Arbeitszeiten
anpassen. Von groRerer Bedeutung ist jedoch, dass von der damit einhergehenden Transparenz zwei
weitere Effekte ausgehen. Beschiftigte konnen den Lohn fiir die von ihnen geleisteten
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Arbeitsstunden leichter einfordern. Und der Zoll kann die Einhaltung des Mindestlohngesetzes erst
kontrollieren, wenn transparent ist, auf wie viele Arbeitsstunden sich eine Lohnzahlung bezieht.

Ad 2) Die Einschrankung der Beschiftigung von Fremdpersonal wirkt eher indirekt, denn die
gesetzlich definierten Mindeststandards der Arbeitsbedingungen galten auch schon vor der
Novellierung auch in den typischen Vertragsbeziehungen des Fremdpersonaleinsatzes (Werkvertrage
und Arbeitnehmeriiberlassung). Die Frage war, tiber welche Zusammenhange die beobachteten
Missstdande in der Fleischwirtschaft mit den typischen Vertragskonstruktionen des Fremdpersonals in
Beziehung standen.
o Einerseits standen die Subunternehmen unter Druck, méglichst billig zu produzieren, weil dies
(neben ihrer Rekrutierung in den Herkunftslandern) ein wesentlicher Grund fir ihren Einsatz war.
o Andererseits waren die Méglichkeiten des Fremdpersonals, sich fiir seine Rechte einzusetzen,
aufgrund sprachlicher Probleme, der fehlenden Vertrautheit mit dem deutschen Arbeitsrecht und
eines ggf. nur kiirzeren Aufenthalts in Deutschland (in Relation zur Dauer méglicher gerichtlicher
Auseinandersetzungen) eingeschrankt.

Diese beiden Sachverhalte sind wichtige Rahmenbedingungen. Sie erkldren jedoch noch nicht, warum
sich die Situation der Beschiftigten mit dem Wechsel vom Subunternehmen in die
Stammunternehmen verbesserte. Eine starke Preiskonkurrenz gibt es in der Fleischwirtschaft
weiterhin und die sprachlichen und rechtlichen Kompetenzen der Beschéftigten haben sich nicht
schon durch ihre vertragliche Integration erhoht. Folgende Sachverhalte gelten diesbeziiglich speziell
beim Einsatz von Subunternehmen:

e Fir die zustandigen Behorden ist schwerer zu kontrollieren, ob die Subunternehmen die
verschiedenen gesetzlichen Regelungen einhalten. Der Aufwand ist héher. Und die Wirksamkeit
ist geringer, wenn Beschiftigte, z. B. aus Angst vor ihrem Arbeitgeber, weniger mit den
zustandigen Behorden kooperieren.

e Da Subunternehmen in der Fleischwirtschaft typischerweise ohne eigenen Betrieb arbeiteten und
auch keine langfristige Bindung an ihr Personal anstreben missen, kann ihre Bereitschaft zu
RechtsverstofRen hoher sein. Hinweise dafiir liefern Berichte, wie einzelne Subunternehmer
Strafen, BuRgelder oder Entschadigungen umgingen, indem sie ihr Unternehmen auflésten und
ein anderes mit gleichem Unternehmenszweck und gleichen Arbeitsbedingungen neu griindeten.

e Fir viele Subunternehmen war typisch, zugleich als Arbeitgeber und als Erbringer
migrationsspezifischer Leistungen (insbesondere Wohnen und Transport) aufzutreten. Die
fehlende Transparenz der arbeitsvertraglichen Regelungen und iiber den Umfang und die Kosten
der migrationsspezifischen Leistungen erzeugte Unsicherheit und reduzierte die Moglichkeit der
Beschaftigten, fur die eigenen Interessen in den Konflikt mit ihrem Arbeitgeber zu gehen. Zum
Beispiel konnten Beschaftigte befiirchten, im Konfliktfall sofort ihre Unterkunft oder die
Unterstiitzung fiir den Riicktransport in das Heimatland zu verlieren. Befristete Vertrige
verstdrkten ihre Sorge, im Konfliktfall den Arbeitsplatz zu verlieren.

e In den Subunternehmen wurde die Einhaltung des geltenden Arbeits(schutz)rechts nicht durch
Betriebsrate kontrolliert, da die Betriebsrate der Stammunternehmen nicht (in gleicher Weise) fiir
die Beschaftigten der Subunternehmen zusténdig waren und die Subunternehmen in der Regel
keinen eigenen Betriebsrat hatten.

Diese sechs Sachverhalte konnten sich wechselseitig verstarken. Scheuen Beschaftigte etwa den
Konflikt mit dem Arbeitgeber, schrankt dies auch die Arbeit von Betriebsraten ein,*** ebenso wie die
Arbeit von Kontrollbehérden. Diese benétigen oft ehrliche Angaben Beschaftigter, um einem
Unternehmen VerstoRe nachweisen zu konnen. Die Novellierung des GSA Fleisch**® hat diesem sich
selbst verstirkenden (oder zumindest sich selbst aufrechterhaltenen) Prozess offenbar eine Grenze

434 7.B. weil Beschdftigte sich nicht an den Betriebsrat wenden.
435 Diesbeziiglich ist das GSA Fleisch nicht auf das Fremdpersonaleinsatzverbot zu reduzieren. Seine Wirkungen resultueren auch in den
Regelungen zur Arbeitszeiterfassung. Beides greift ineinander.
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gezogen. Moglich war dies, weil die Bereitschaft zur Einhaltung von Recht in den
Stammunternehmen hoher ausgepragt ist als es in vielen Subunternehmen den Anschein hatte. Diese
Zusammenhdnge machen verstandlich, warum die arbeitsrechtlichen Mindeststandards von
Subunternehmen der Fleischwirtschaft Giberproportional unterlaufen wurden. Die Aussagen gelten
jedoch nicht zwingend im Einzelfall, auch Subunternehmen kénnen sich rechtskonform verhalten.
Verstarkt wird der positive Effekt der Einschrankung des Fremdpersonaleinsatzes erstens durch die
beschriebenen Effekte der elektronischen Aufzeichnung der Arbeitszeiten. Zweitens stieg allgemein
die Nachfrage nach Arbeitskrédften, wodurch diese bessere Aussichten haben, sich in Verhandlungen
oder durch Wechsel der Arbeitgeber erfolgreich fiir bessere Arbeitsbedingungen einzusetzen.

Ad 3) Zu Beginn nahm die Evaluation an, die Bindung der Ausnahme vom Verbot der
Arbeitnehmeriiberlassung in der Verarbeitung an einen darauf bezogenen Tarifvertrag wiirde die
Verhandlungsmacht der Gewerkschaft gegeniiber den Arbeitgebern verbessern. Annahme war, dass
Arbeitgeber Interesse am Zustandekommen eines entsprechenden Tarifvertrags haben und die
Arbeitnehmer*innenseite dann nicht nur mit Arbeitsniederlegungen drohen kénnte, sondern auch
damit, dass im Zweifelsfall die Leiharbeit untersagt bleibt. Die empirischen Ergebnisse sprechen eher
dagegen, dass dieser Effekt grof} ist. Die Ausnahmeregelung zur Arbeitnehmeriiberlassung wird eher
wenig genutzt. Viele Unternehmen kénnen auf Arbeitnehmeriiberlassung verzichten bzw.
Arbeitnehmeriiberlassung ist vielen Unternehmen nicht so wichtig, dass sie dafiir zu groReren
Zugestandnissen an die verhandelnde Gewerkschaft bereit waren. Nach den Informationen, die der
Evaluation zum Mindestlohn-Tarifvertrag von Ende 2021 vorliegen, spielte die Frage der
Arbeitnehmeriiberlassung fiir die Verhandlungsmacht der Gewerkschaft keine gréfRere Rolle.
Unternehmen, die Tarifvertrage zur Nutzung von Arbeitnehmeriiberlassung schlieRen wollten, hatten
dies schon vor dem Mindestlohn-Tarifvertrag umgesetzt.

Im Fleischerhandwerk spielte der Einsatz von Fremdpersonal sowohl vor als auch nach der
Novellierung des GSA Fleisch keine relevante Rolle. Das Handwerk sucht vor allem qualifizierte
Fachkréfte, die ein breites Spektrum an Tatigkeiten ausiiben kdnnen. Der Einsatz von Fremdpersonal
ohne langfristige Bindung ist damit meist unrentabel. Auch aus Griinden der Qualitdtssicherung
werden der direkte Zugriff und eine direkte Kommunikation gewiinscht. Die Evaluation bestétigt die
Annahme der im novellierten GSA Fleisch verankerten Handwerksausnahme, dass der
Handlungsbedarf in Hinblick auf die Arbeitsbedingungen im Fleischerhandwerk verglichen mit der
Industrie gering war. Enge Bindungen zwischen Vorgesetzten und Beschiftigten, die teils Gber das
Vertragsverhiltnis hinausgehen, manifestieren sich im Handwerk nicht in gleicher Weise als
einseitige Abhangigkeiten zulasten der Beschdftigten wie in Subunternehmen der Industrie. Ob es die
Handwerksausnahme gebraucht hitte, ist unsicher. Fremdpersonal wurde im Handwerk schon vor
der Novellierung kaum beschéftigt. Allerdings profitieren Handwerksbetriebe auch von der
Ausnahme von der Pflicht zur systematischen Aufzeichnung von Arbeitszeiten. Die
Handwerksausnahme st6R3t auf Akzeptanz und sie erzeugte keine weiteren Anwendungsprobleme.
Die Beschrankung der Ausnahmeregelung fiir das Handwerk auf Betriebe mit maximal 49 Personen
exklusive Verkauf und Auszubildende kann helfen, die Umgehung des Verbots von
Fremdbeschéftigung zu vermeiden, denn andernfalls hatten Industrieunternehmen versucht sein
kénnen, sich als Handwerksunternehmen zu deklarieren. Eine Eintragung in die Handwerksrolle
besitzt ein Teil der Industrieunternehmen noch aufgrund seiner Unternehmensgeschichte und seiner
Entwicklung aus dem Handwerk heraus. Ob der genaue Wert von 49 Personen fiir die Abgrenzung
zur Industrie optimal ist, ist strittig. Die Empirie liefert jedoch keinen eindeutig besser geeigneten
Schwellenwert.

Wenige Unternehmen nutzen {ber die Ausnahmeregelung in der Verarbeitung
Arbeitnehmeriiberlassung. Wo sie genutzt wird, ist die Quote von acht Prozent bzw. 100 VZA meist
ausreichend. Die qualitativen Ergebnisse sprechen dafiir, dass Bedarf an Leiharbeit bestehen kann,
insbesondere bei kleineren industriellen Verarbeitungsunternehmen, die sich mit den
Herausforderungen von saisonal bedingten Produktionsspitzen konfrontiert sehen. Auch wenn
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Fleischwaren insgesamt (iber das Jahr annahernd gleich verteilt konsumiert werden, gilt das nicht
immer bezogen auf bestimmte Produkte, auf die ein Unternehmen spezialisiert sein kann und fir die
es im Wettbewerb Absatz findet. Die Auswirkungen der Arbeitnehmeriiberlassung auf die
Arbeitsbedingungen der in solchen Vertragsverhaltnissen Beschaftigten vor der Novellierung kénnen
weniger deutlich bewertet werden als die der Werkvertrage. Einerseits beobachteten
Aufsichtspersonal der BGN und andere Stakeholder, dass sich der Arbeitsschutz grundsatzlich auch
bei Leiharbeit gut sichern lieR, falls das Stammunternehmen hierauf Wert legte. Andererseits waren
in der Praxis die Grenzen zwischen Leiharbeit und Werkvertragen flieRend. Hatte die Novellierung
nur Werkvertrage verboten, ohne Arbeitnehmeriiberlassung einzuschranken, hatte das Risiko
bestanden, dass Subunternehmen aus Werkvertragen zur Arbeitnehmeriiberlassung gewechselt
hatten und vielféltige Missstande beibehalten worden wdren. Hiergegen sind die im novellierten GSA
Fleisch vorgegebenen quantitativen und qualitativen Einschrankungen fir die
Arbeitnehmeriiberlassung und die Bindung an einen darauf bezogenen Tarifvertrag ein hinreichender
Schutz. Vor diesem Hintergrund empfiehlt die Evaluation, die Ausnahme zur Leiharbeit in der
Fleischverarbeitung zu entfristen. Die empirischen Ergebnisse zeigen keinen Anpassungsbedarf an.
Die Regelungen zur Quote, Einsatzdauer und zu Tarifvertragen sowie zur Meldung und Kontrolle
sollten beibehalten werden.
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Anhang 1

Tabelle 27

Anhang

Ausfihrungen zu weiteren Statistiken

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der Konjunkturstatistik

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Statistisches Amt der Europaischen Union (Eurostat)
Grundgesamtheit Alle Unternehmen

Datenquelle Nationale statistische Amter der EU-Mitgliedsstaaten
Ziehungsmethode Je nach EU-Mitgliedsstaat unterschiedlich

Zeitraum e Daten jahresweise verfiigbar

= Vergleiche fiir die Zeit vor und nach der Novelle méglich

Fir die Evaluation
relevante Informationen

Produktionsvolumenindex: Messung von Anderungen bei

der Wertschépfung zu Faktorkosten der Industrie und des Baugewerbes
innerhalb eines bestimmten Bezugzeitraums. Das Bezugsjahr bildet hierbei
das Jahr 2015.

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung méglich

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Nicht vorhanden

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Nicht vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e  Fir zahlreiche Lander liegen in der Statistik keine Angaben zum
Produktionsvolumenindex vor.

o Differenziert nach Wirtschaftszweig liegen fir alle Lander keine
Angaben zum Produktionsvolumenindex fiir die Zeit nach der
Gesetzesnovelle vor.

Quelle: Eurostat, 2023

Tabelle 28

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der Berufsbildungsstatistik

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Bundesinstitut fiir Berufsbildung (BIBB)

Grundgesamtheit Alle Auszubildenden bzw. Teilnehmenden an Abschlusspriifungen

Datenquelle Stellen, bei denen Personen als Auszubildende registriert sind, z. B.
Industrie- und Handelskammern, Handwerkskammern

Ziehungsmethode Vollerhebung

Zeitraum e Daten jahresweise verfiigbar

= Vergleiche fir die Zeit vor und nach der Novelle méglich

Fir die Evaluation
relevante Informationen

Anzahl der Auszubildenden als Fleischerin oder Fleischer im
Fleischerhandwerk

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung nicht moglich

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Nicht vorhanden

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e  Zahl der Auszubildenden ist stichtagsbezogen, sodass sich die Dynamik
des Ausbildungsgeschehens nur grob abschatzen lasst

e  Qualitat und zeitliche Vergleichbarkeit der gelieferten Daten davon
abhingig, inwieweit die fir die Ausbildung zustandigen Stellen den
Stichtag fiir die Datenlieferung einhalten

Quelle: Uhly, 2021
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Tabelle 29 Steckbrief zu methodischen Merkmalen der AuRenhandelsstatistik
Merkmal der Statistik Merkmalsbeschreibung
Herausgeber Statistisches Bundesamt
Grundgesamtheit o Alle umsatzsteuerpflichtigen Unternehmen, die

innergemeinschaftlichen Warenverkehr durchfiihren, d. h. Waren an
einen anderen EU-Mitgliedsstaat exportieren oder aus einem anderen
EU-Mitgliedsstaat importieren

e Nicht erfasst: Unternehmen, deren innergemeinschaftlicher
Warenverkehr im Vorjahr bzw. im laufenden Jahr maximal 500.000 Euro
an Warenexporten und 800.000 an Warenimporten betragt

Datenquelle Intrahandelsstatistik (Erfassung des EU-Warenverkehrs):
e Unternehmensbefragung

Extrahandelsstatistik (Erfassung des Warenverkehrs mit Drittlandern):
e Datenerhebung bei der Zollverwaltung

Ziehungsmethode Vollerhebung
Zeitraum e Daten jahresweise verfiigbar
= Vergleiche fir die Zeit vor und nach der Novelle méglich
Fir die Evaluation e  Wert der Ein- bzw. Ausfuhr (in Euro): Wert der Ware an der deutschen
relevante Informationen AufRengrenze. Er ergibt sich in der Regel aus dem in Rechnung

gestellten Entgelt fiir eine Ware beim Kauf im Einfuhrgeschift oder
beim Verkauf einer Ware im Ausfuhrgeschaft. Hierbei ist eine
Kostenabgrenzung frei deutscher Grenze vorzunehmen.**® Fiir Waren,
die unentgeltlich geliefert werden, ist als Wert der Preis der Ware, der
im Falle eines Kaufgeschifts unter den Bedingungen des freien
Wettbewerbs vermutlich berechnet worden wére, anzugeben. Zélle,
Steuern oder andere Abgaben sind nicht in diesem Wert enthalten.

e  Der Wert der ein- bzw. ausgefiihrten Fleischerzeugnisse liegt
differenziert nach Tierart und nach Bestimmungsland (dem Land, in
dem die Ware ge- oder verbraucht, be- oder verarbeitet werden soll)

vor.
Differenzierung nach Differenzierung nach Wirtschaftszweigen nicht moglich
Wirtschaftszweig (WZ 2008)
Differenzierung nach Nicht vorhanden

BeschaftigtengroRenklassen
Angaben zu Unternehmenim  Nicht vorhanden

Handwerk
Methodische Durch die geltende Abschneidegrenze und Antwortausfille von
Einschrankungen Unternehmen erfasst die AuBenhandelsstatistik nicht den gesamten Umfang

des AuRenhandels

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2019

436 Je nachdem, welche Liefermodalititen das exportierende Unternehmen festlegt, kann die Lieferung einer Ware ,frei deutsche Grenze“
erfolgen, d. h. die Warenlieferung erfolgt bis zur deutschen Grenze kostenlos. Der Rechnungspreis fiir den Verkauf einer Ware, d. h. der
Warenwert bleibt daher gleich. Ein Unternehmen kann fiir die Lieferung einer Ware aber auch Versicherungs- und Beférderungskosten
in Rechnung stellen. Der Wert fiir die Ware erhoht sich dann um diese in Rechnung gestellten Kosten. Erfolgt die Lieferung
grenzilibergreifend und versursacht einen bestimmten Betrag an Versicherungs- und Beférderungskosten, so sind diese Kosten von
dem Wert der Ware abzuziehen.

185



Anhang

Tabelle 30 Steckbrief zu methodischen Merkmalen der bereichsiibergreifenden Unternehmensstatistik
Merkmal der Statistik Merkmalsbeschreibung
Herausgeber Statistisches Bundesamt
Grundgesamtheit Alle selbststdandigen rechtlichen Einheiten mit Sitz in Deutschland der nicht

finanziellen gewerblichen Wirtschaft (konkret: Verarbeitendes Gewerbe,
Produzierendes Gewerbe, Handel und Gastgewerbe, ausgewahlte
Dienstleistungsbereiche u. a. ohne Erbringung von Finanz- und
Versicherungsdienstleistungen)

Datenquelle Verschiedene Primarstatistiken*’
Ziehungsmethode Je nach Primarstatistik unterschiedlich
Zeitraum e Daten jahresweise verfiigbar

= Vergleiche fiir die Zeit vor und nach der Novelle nicht méglich

Fir die Evaluation .
relevante Informationen .

Umsatz

Personalaufwendungen:

Gesamtentgelte (Geld- oder Sachleistungen) fiir Arbeitnehmer*innen
inkl. einbehaltene Steuern, Arbeitnehmer*innenbeitrage zur
Sozialversicherung, obligatorische und freiwillige Sozialabgaben des
Arbeitgebers, Gratifikation, Pramien, Sonderzahlungen sowie
Zahlungen bzgl. bspw. Kiindigung, Unterkunft oder Transport.
Zahlungen fir Leiharbeitnehmer*innen nicht enthalten

Finanzielle Aufwendungen fir Leiharbeitnehmer*innen:

Zahlungen an Zeitarbeitsunternehmen und dhnliche Organisationen,
die Arbeitnehmer*innen fiir begrenzte Zeitrdume zur Ergdnzung oder
voriibergehenden Ersetzung der Arbeitskrafte des Auftraggebers
Uiberlassen, sofern es sich bei den tiberlassenen Personen um
Arbeitnehmer*innen der Zeitarbeitsdienststelle handelt

Differenzierung nach Differenzierung méglich

Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung nach Nicht vorhanden

BeschaftigtengroRenklassen

Angaben zu Unternehmenim  Nicht vorhanden

Handwerk

Methodische .
Einschrankungen

Keine Ergebnisse fiir die Zeit nach der Novelle im Evaluationszeitraum
verfligbar

Die finanziellen Aufwendungen zur Leiharbeit differenzieren nicht
danach, in welchem Bereich der Unternehmen die
Leiharbeitnehmer*innen eingesetzt wurden.

Angaben zum Umfang der Leiharbeit (in Képfen oder VZA) in der
Fleischwirtschaft beinhaltet die bereichsiibergreifende
Unternehmensstatistik nicht. Auf Basis der Aufwendungen ist es auch
nicht moglich, die Zahl der Leiharbeitnehmer*innen zu ermitteln.

Fir das Jahr 2020 sind Ergebnisse zu finanziellen Aufwendungen fiir die
Leiharbeit neben dem (ibergeordneten Wirtschaftszweig nur fir die
Teilbranche Fleischverarbeitung verfligbar. Fiir die anderen
Wirtschaftszweige sind die statistischen Angaben aus Griinden der
statistischen Geheimhaltung gesperrt.

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2022a

47 Fir eine Ubersicht der fiir die bereichsiibergreifenden Unternehmensstatistik relevanten Primérstatistiken siehe Beck et al., 2020.
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Tabelle 31

Anhang

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der vierteljahrlichen Handwerksberichtserstattung

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Statistisches Bundesamt

Grundgesamtheit Alle selbststandigen zulassungspflichtigen und zulassungsfreien
Handwerksunternehmen, deren Inhaberinnen und Inhaber in die
Handwerksrolle bzw. in das Verzeichnis der Gewerbe, die als zulassungsfreie
Handwerke betrieben werden kdnnen, eingetragen sind.

Datenquelle e  Beschiftigungsstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit

o  Umsatzsteuer-Voranmeldungen bei den Finanzverwaltungen

Ziehungsmethode

Vollerhebung

Zeitraum

e Daten jahresweise verfiigbar
= Vergleiche fiir die Zeit vor und nach der Novelle nicht moglich

Fir die Evaluation
relevante Informationen

e  Messzahlen und Verdnderungsraten zu:
- Beschiftigten
- Umsatz
o  Das Referenzjahr fiir die Messzahlen bildet das Jahr 2020

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung nicht moglich

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Nicht vorhanden

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e Absolutangaben zur Héhe des Umsatzes und zur Anzahl der
Beschiftigten liegen nicht vor

o Die Definition von Handwerk in der Handwerkszahlung entspricht nicht
der Definition des novellierten GSA Fleisch.

e  Keine Zihlung von unbezahlt mithelfenden Familienangehdérigen,
Werkvertrags- und Leiharbeitnehmer*innen

o Keine Differenzierung der Beschéftigten dahingehend, ob sie im
Produktionsbereich oder auRerhalb dessen (z. B. im Verkauf) tétig sind

o Keine Ergebnisse fir die Zeit vor der Novelle verfligbar

Quelle:

Statistisches Bundesamt, 2021b
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Tabelle 32 Steckbrief zu methodischen Merkmalen der Sonderauswertungen der Generalzolldirektion

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Generalzolldirektion
Grundgesamtheit Sonderauswertung zur Leiharbeit
e Alle Unternehmen im Wirtschaftszweig Schlachten und
Fleischverarbeitung, die im Vorfeld fiir die Leiharbeit im Bereich der
Fleischverarbeitung einen Tarifvertrag abschlossen und im Rahmen der
im novellierten GSA Fleisch verankerten Leiharbeitsausnahme
Leiharbeitnehmer*innen anzeigten
Sonderauswertung zu Priifungen und eingeleiteten Ermittlungsverfahren in
der Fleischwirtschaft
e  Alle Unternehmen der Fleischwirtschaft
Datenquelle Aggregierte Daten der Hauptzollamter
Ziehungsmethode Sonderauswertung zur Leiharbeit: Vollerhebung
Sonderauswertung zu Priifungen und eingeleiteten Ermittlungsverfahren in
der Fleischwirtschaft: Vollerhebung
Zeitraum o Daten jahresweise verfiigbar, aulRer fir die Zahl der Ent- und Verleiher,

die die Leiharbeitsausnahme genutzt haben
= Vergleiche fir die Zeit vor und nach der Novelle partiell moglich:
- Prifungen in der Fleischwirtschaft nach § 2 SchwarzArbG
- Eingeleitete Ermittlungsverfahren in der Fleischwirtschaft,
differenziert nach Straf- und Ordnungswidrigkeitsverfahren

Fir die Evaluation
relevante Informationen

Sonderauswertung zur Leiharbeit

e Anzahlder in Erstanzeigen erfassten Leiharbeitnehmer*innen

e Anzahl der Entleiher, die die Leiharbeitsausnahme genutzt haben
e Anzahl der Verleiher, die die Leiharbeitsausnahme genutzt haben

Sonderauswertung zu Priifungen und eingeleiteten Ermittlungsverfahren in
der Fleischwirtschaft
e Anzahl der Priifungen in der Fleischwirtschaft nach § 2 SchwarzArbG
e Anzahl der eingeleiteten Ermittlungsverfahren in der Fleischwirtschaft,
differenziert nach
- Strafverfahren
- Ordnungswidrigkeitsverfahren; ab 2021 differenziert nach
Tatbestdnden, ausgehend vom novellierten GSA Fleisch sowie
sonstige Tatbestdnde

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung nicht méglich

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Nicht vorhanden

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Nicht vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e Monatsangaben in Erstanzeigen kénnen nicht mit dem ersten
Verleihmonat der Leiharbeitnehmer*innen gleichgesetzt werden.

e Nicht alle in Erstanzeigen gemeldeten Leiharbeitnehmer*innen werden
tatsachlich eingesetzt.

e Vergleiche zum Umfang des Einsatzes von Leiharbeit zum Zeitraum vor
der Gesetzesnovelle sind nicht moglich.

e Einsatz von Leiharbeit im Handwerk nicht quantifizierbar

e Der Umfang von genutzter Leiharbeit liegt nicht differenziert nach
BeschaftigtengroRenklassen vor, daher ist keine Differenzierung
moglich, ob unterschiedlich groRe Unternehmen der
Fleischverarbeitung unterschiedlich stark auf Leiharbeit zuriickgreifen.

e Ein Vergleich der Anzahl an Ermittlungsverfahren zwischen den
Teilbranchen ist nicht méglich.

e  Ermittlungsverfahren kénnen nicht danach differenziert werden, ob
ihnen eine zufillige — was fiir ein reprdsentatives Bild zur
Fleischwirtschaft relevant ware — oder anlassbezogene Priifung
vorausgeht.
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Tabelle 33

Anhang

Steckbrief zu methodischen Merkmalen der erfassten Daten der Auendiensttatigkeiten der

Arbeitsschutzverwaltung Nordrhein-Westfalen

Merkmal der Statistik

Merkmalsbeschreibung

Herausgeber Arbeitsschutzverwaltung Nordrhein-Westfalen

Grundgesamtheit Alle in Nordrhein-Westfalen angesiedelten Betriebsstatten

Datenquelle Datenerhebungen der Arbeitsschutzverwaltung Nordrhein-Westfalen im
Rahmen anlassbezogener Betriebsinspektionen

Ziehungsmethode Stichprobe

Zeitraum e Daten jahresweise verfiigbar

e  Die Evaluation fokussierte auf den Vergleich der Jahre 2019 bis 2021
= Vergleiche fir die Zeit vor und nach der Novelle méglich

Fir die Evaluation
relevante Informationen

Anzahlan:

e  Tatigkeiten im AuRRendienst, auch differenziert nach Rechtsgebiet
o festgestellten Mangeln, auch differenziert nach Rechtsgebiet

e  kontrollierten Betriebsstatten

e  kontrollierten Rechtsgebieten

Differenzierung nach
Wirtschaftszweig (WZ 2008)

Differenzierung moglich

Differenzierung nach
BeschaftigtengroRenklassen

Vorhanden

Angaben zu Unternehmen im
Handwerk

Nicht vorhanden

Methodische
Einschrankungen

e Durch anlassbezogene Betriebsinspektionen handelt es sich nicht um
eine Zufallsstichprobe; eine Verallgemeinerung der Ergebnisse ist somit
nicht moglich.

o Die erfassten Mangel werden allein nach Rechtsgebiet differenziert,
wodurch bspw. keine Riickschliisse darauf méglich sind, worin ein
festgestellter Mangel konkret besteht.

o Der Umfang der Méngel (z. B. inwieweit er gravierend ist oder wie viele
Beschiftigte davon betroffen waren) lasst sich nicht abbilden.
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Anhang 2 Verworfene Abschatzungen zum Umfang
der Arbeitnehmeriberlassung

In Kapitel 4.2.3 wurde dargelegt, dass sich der Umfang der Arbeitnehmeriiberlassung in der
Fleischwirtschaft vor der Novellierung des GSA Fleisch nicht mehr belastbar abschatzen lasst. Zur
Untermauerung dieser Aussage werden in diesem Anhang zwei Datenquellen hierzu dargestellt.

1. Abschitzung der Leiharbeit (iber die bereichsiibergreifende Unternehmensstatistik

Die bereichsiibergreifende Unternehmensstatistik gibt unter anderem an, wie viel
Personalaufwendungen fiir Stammbeschaftigte und Leiharbeit pro Jahr getétigt worden sind. Im Jahr
2019 belaufen sich die Personalaufwendungen im Wirtschaftszweig ,,Schlachten und
Fleischverarbeitung® fiir Festangestellte auf rund 6,14 Milliarden Euro. Fiir Leiharbeit zahlte die
Fleischwirtschaft rund 890 Millionen Euro. Anhand einiger Interviews mit Leiharbeitsunternehmen
werden die Einnahmen eines Leiharbeitsunternehmens in Relation zum gezahlten Bruttolohn eines
Leiharbeitnehmers/einer Leiharbeitnehmerin mit einem Faktor zwischen 1,76 und 1,9 berechnet.*®
Entsprechend diesen Faktoren wiirden somit die Abgaben an Leiharbeitnehmer*innen fiir 2019
zwischen 7,1 und 7,6 Prozent der Gesamtpersonalaufwendungen betragen (eigene Berechnungen auf
der Basis von Tabelle 34).**° Dieser Wert weicht deutlich nach oben von den Einschatzungen der
Branchenexpertinnen und -experten sowie von den Betriebsfallstudien der Evaluation ab. Sofern dort
Uberhaupt Leiharbeit eingesetzt wurde - was insgesamt nur bei 20 der untersuchten Betriebe der Fall
war bzw. bei 18 von 30 Industriebetrieben - betrug deren Anteil typischerweise zwischen drei bis
finf Prozent der Belegschaft.*? Lediglich in drei Betrieben wurden hdéhere Zahlen fiir Leiharbeit
genannt: Das Verhiltnis von Leiharbeitnehmer*innen zu Stammbeschiftigten lag dort zwischen 1:4
bis 2:5. Die Méglichkeit, dass die bereichsiibergreifende Unternehmensstatistik einen zu hohen Wert
fur die Arbeitnehmeriiberlassung liefert, sollte also ernst genommen werden. Zwei mégliche
Erklarungen kénnen herangezogen werden:

1) Der prozentuale Anteil an Leiharbeit beruht auf einer Abschatzung, wie hoch die
Overheadkosten der Verleiher sind, welche auf Interviews mit nur wenigen
Leiharbeitsunternehmen basiert. In dem Mal}, wie die Overheadkosten im
Branchendurchschnitt hoher waren, wére entsprechend der prozentuale Anteil an Leiharbeit
niedriger.

2) Nicht ausgeschlossen werden sollte, dass bei den Angaben zu den Aufwendungen fiir
Leiharbeit seitens der Unternehmen teilweise auch Angaben zur Werkvertragsarbeit mit
hineinflossen. Die in der Praxis teilweise flieRenden Grenze zwischen
Arbeitnehmeriiberlassung und Werkvertragen kénnten hier zu Unscharfen in der
statistischen Abgrenzung fiihren.

438 Ein Faktor von 1,9 bedeutet z. B., dass ein Verleiher, der pro geleisteter Arbeitsstunde vom Entleiher 20,14 Euro erhilt, hiervon 10,60
Euro an den Leiharbeitnehmer oder die Leiharbeitnehmerin weitergibt.
Im Rahmen der Stakeholderinterviews mit Leiharbeitsunternehmen war der angegebene Faktor eines Unternehmens umso niedriger, je
hoher der relative Anteil an in die Fleischwirtschaft entliehenem Personal war. Ein Geschaftsfiihrer, der vor der Gesetzesnovelle fast
ausschlieRlich in die Fleischbranche verliehen hatte, erlauterte in diesem Kontext, dass die Stundenverrechnungssatze innerhalb der
Fleischindustrie recht gering seien, sodass es nur moglich war, ,iiber Masse“ wirtschaften zu kénnen.

439 Gesamtpersonalaufwendungen = Aufwendungen Stammbelegschaft + Aufwendungen Leiharbeit.

440 Als Belegschaft wird hier die Zahl der Stammbeschéftigten plus die Zahl der Leiharbeitnehmer*innen gesehen.
Werkvertragsarbeitnehmer*innen wurden nicht addiert.
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Tabelle 34 Berechneter Anteil an Leiharbeit anhand der bereichsiibergreifenden Unternehmensstatistik
(Teil-)Branche Personalaufwendungen Aufwendungen fir
(in Mill. Euro) Leiharbeit (in Mill. Euro)
Schlachten und Fleischverarbeitung 6.139,00 890,00
Schlachten
(ohne Schlachten von Gefliigel) 1.255,00 184,00
Schlachten von GEflUgEl 326,00 105,00
Fleischverarbeitung 4.558,00 602,00

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2022e

2. Abschatzung der Leiharbeit tiber die BA-Beschéftigtenstatistik

Auch Uber die BA-Beschiftigtenstatistik kann sich der Zahl der Leiharbeitnehmer*innen in der
Fleischwirtschaft nur angendhert werden. Hierbei wird in den Blick genommen, wie viele Personen,
die in dem Wirtschaftszweig der Arbeitnehmeriiberlassung beschéftigt waren, der Tatigkeit
~Lebensmittelherstellung und -verarbeitung“ nachgegangen sind (vgl. Tabelle 35). Bei dem
stichtagsbezogenen Wert von rund 25.000 Personen vor der Novellierung des GSA Fleisch ist aber zu
beriicksichtigen, dass auch die Verleihung in anderen Lebensmittelbranchen wie z. B. Getranke oder
Backwaren mit hinzuzahlt. Er stellt somit eine Obergrenze fiir die Fleischwirtschaft dar.

Tabelle 35 Bestand an Leiharbeitnehmer*innen mit ausgeiibter Tatigkeit der Lebensmittel-
/Genussmittelherstellung fiir die Jahre 2019 bis 2021

Jahr Stichtag 30.6. Stichtag 31.12 Mittelwert
2019 27.989 25.901 26.945
2020 23.974 23.025 23.500
2021 17.739 17.215 17.477

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Leiharbeitnehmer und Verleihbetriebe — Deutschland und Lander (Monatszahlen,
Jahreszahlen und Zeitreihen), Tabellenblatt 1.2.1

Dass sich zwischen den Jahren 2019 und 2021 die Zahl der Leiharbeitnehmer*innen um rund 10.000
Personen reduzierte, kann ein Hinweis darauf sein, dass auch vorher in der Fleischwirtschaft nicht
mehr Arbeitnehmeriiberlassung praktiziert wurde (zzgl. der Giber die Ausnahmeregelung auch noch
nach der Novellierung praktizierten Arbeitnehmeriberlassung, vgl. Kapitel 8). Auch diese Differenz
wird von Riickgangen in der Arbeitnehmeriberlassung in anderen Lebensmittelbranchen - z. B.
pandemiebedingt - iberlagert. Dies spricht dafir, dass Arbeitnehmeriiberlassung in der
Fleischwirtschaft deutlich unter diesem Wert lag.
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