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Projekt und Methode W OIS B R G

Dffen im Denken

 Forderung durch die HBS

* Untersuchung der Einhaltung und Durchsetzung mit besonderem Fokus
auf 3 Branchen

— Bauhauptgewerbe, Fleischwirtschaft, Gastgewerbe
 Analyse der Vorgehensweise der Finanzkontrolle Schwarzarbeit
« Ziele

— Analyse und Bewertung der Starken und Schwachen aktueller Durchsetzungs- und
Kontrollstrategien von unterschiedlichen Institutionen und Akteuren

— Herausarbeitung von Ansatzpunkten zur verbesserten Durchsetzung von
Mindestiohnen

 Methodik: vorrangig qualitative Interviews mit Expert*innen
— Ca. 75 Interviews mit 102 Expert*innen

— Arbeitgeberverbande, Gewerkschaften, Betriebsrate, Personaler, Sozialkassen, Zoll,
Deutsche Rentenversicherung, Staatsanwalte, etc.

 Dokumentenanalysen, Presse- und Internetrecherchen
— Bundestagsdrucksachen, Berichte des Bundesrechnungshofs, etc.

: IAQ
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Ausgangslage: Veranderungen auf dem dt. Arbeitsmarkt ] 'Sy

Dffen im Denken

« Bis in die 80er Jahre Schwarzarbeit uberwiegend lokal
* Insgesamt: Hohe Compliance im Kern der Wirtschaft
« Ursachen:

— Integrierte Unternehmen mit hoher eigener Wertschopfung

— Uberwiegend unbefristete Beschaftigung

— 85% Tarifbindung mit starken Sozialpartnern

— Betriebsrate als wirkungsvolle Arbeitsinspektion

- Gut geschult, nahe am Arbeitsplatz, Informations- und
Mitbestimmungsrechte, anonyme Beschwerdeinstanz

 Funktionierende staatsferne und unburokratische Selbstkontrolle
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Ursachen der Veridnderungen auf dem dt. Arbeitsmarkt ¥ %' °°

Dffen im Denken

« Seit den 90er Jahren wird Schwarzarbeit systemisch

— Wachsende Verbreitung von Geschaftsmodellen, die auf niedrigen Lohnen und aktiv
betriebener non-Compliance basieren

— Branchen mit hohen Anteilen leicht ersetzbarer Arbeitskrafte, wechselnden
Einsatzorten und bestimmte Arbeitsformen (z.B. Mini-Jobs, Entsendungen)

— Uberregional und transnational organisiert

 Deregulierung des Arbeitsmarktes schwacht Selbstregulierung der
Tarifpartner (Dickens 2009)

— Tarifpartnerschaft ermoglicht klare Regeln der Entlohnung und

Mindestarbeitsbedingungen, die von den Beschaftigten mithilfe der Gewerkschaften
und Betriebsraten eingefordert werden konnen

« Zunehmende Fragmentierung von Unternehmen (Weil 2010, 2014)

— Auslagerung von Teilen der Wertschopfungskette an Nachunternehmer fuhrt zu
unubersichtlichen Subunternehmerketten

— \Vergabe an Nachunternehmen z.T. mit Erwartung der Kostenreduzierung verbunden

— Hoher Kontrollaufwand: oft muss der eigentliche Arbeitgeber festgestellt werden (z.B.
bei Entsandten) oder welches Beschaftigungsverhaltnis vorliegt (Solo-Selbstandige)

: JAQ
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Traditionelles Enforcement o OISy

Dffen im Denken

,, Iraditionelle” Perspektive
— Kontrolle fast ausschlief3lich durch staatliche Behorden nach konkreten Beschwerden

— Kontrollen erfolgen vor allem dort, wo mit hoher Wahrscheinlichkeit Verstofie zu
erwarten sind (z.B. Kleinbetriebe im Gastgewerbe)

* Internationale Kritik (Studien aus Australien, USA, Kanada)

— Effektive Kontrollen konnen nicht alleine durch den Staat erfolgen (Fine/Gordon 2010;
Vosko et al. 2016)

— Staatlichen Behorden fehlen oft relevante Branchenkenntnisse (z.B. zur korrekten
tariflichen Eingruppierung)

— Man findet zwar Verstolie, aber es andert sich wenig (hoher personeller Aufwand
ohne nachhaltigen Effekt)

— Effektive Kontrollstrategie kann nicht nur auf der Basis von Hinweisen von aul3en
aufgebaut werden

— Mehr Personal zu fordern bzw. einzustellen, reicht nicht aus

JAQ
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vier Prinzipien (nach David Weil 2010 und 2015)

Dffen im Denken

* Prioritatensetzung
— Auswertung der Kontrollstatistik Uber Verstoze nach Branchen und Tatigkeiten
— Kontrollen dort ansetzen, wo sie die grofdte Wirkung entfalten
 Abschreckung

— Abschreckender Effekt der Kontrollen und Sanktionen muss so hoch sein, dass alle
Unternehmen freiwillig die Standards einhalten

— Durch Abschreckung lasst sich der Effekt von Einzelkontrollen erhohen
* Nachhaltigkeit

— Veranderungsprozesse mussen im Unternehmen verankert werden
« Systemische Wirkungen

— VerstolRe sind oft Ergebnis von bestimmten Organisations- und
Wettbewerbsstrukturen

— Regeln mussen ggf. verandert werden (z.B. Vergaberegeln,
Nachunternehmerhaftung)

— Ziel: fuhrende Unternehmen mussen interne Standards setzen, und diese entlang der
Wertschopfungskette fur Subunternehmen verbindlich machen und kontrollieren

— Im besten Fall werden dadurch Verbesserungen der Arbeitsbedingungen ohre——
direkte Kontrollen erreicht m‘ ’
~




Befunde aus der internationalen Forschung zum suweRsITAT

! ESSEN

Enforcement

Dffen im Denken

 Kooperatives Enforcement
— Verstarkte Kooperationen von Kontrollinstanzen

— Netzwerkbildung mit offentlichen, privaten und zivilgesellschaftlichen
Akteuren (Amengual/Fine 2017)

— Formalisierte Einbindung von Insidern auf der Ebene von Branchen und
Unternehmen: Beschaftigte, Interessenvertretungen, Verbande

 Eindeutigkeit des Mindestlohnanspruchs

— Transparente Vorgaben zur Anrechenbarkeit von Zulagen und sonstigen
Lohnbestandteilen auf den Mindestlohn fur Beschaftigte und Unternehmen

— Klare Regelungen, was zur Arbeitszeit zahlt, und korrekte Erfassung der
geleisteten Arbeitszeiten

« Self-Enforcement
— Beschaftigte mussen ihre Anspruche kennen und durchsetzen konnen

— Unternehmen akzeptieren den Mindestlohn, wenn sie sich darauf verlassen
konnen, dass er auch von der Konkurrenz eingehalten wird

8 JAQ
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Schwarzarbeit (FKS)

Dffen im Denken

« Seit Einfuhrung des AEntG kontrolliert der Staat Mindestlohne
— Ab 1997: Kontrolle der Einhaltung von Mindestlohnen im Bauhauptgewerbe

— Ziele: Sicherung der Sozialsysteme, Schutz der Beschaftigten und
Wettbewerbsgleichheit

« 2004: Bundelung der verstreuten Kontrollaufgaben bei der neuen
Finanzkontrolle Schwarzarbeit

— Als Abteilung des Zolls dem BMF unterstellt

— Mit Erweiterung des AEntG und EinfuUhrung des gesetzlichen Mindestlohns
wurden Aufgaben und Befugnisse der FKS ausgeweitet

— 43 Hauptzollamter mit 113 Standorten
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Strategie der Finanzkontrolle Schwarzarbeit IS

Dffen im Denken

Prioritatensetzung

— 70% der Kontrollen erfolgen in Risikobranchen

— Schwerpunktkontrollen (bis zu 8 mal pro Jahr)

— Seit 2014: Organisierte Kriminalitat starker im Fokus

Mix aus anlasslosen Kontrollen und nach Hinweisen

Kooperationen mit anderen Behorden

— Rechtliche Vereinbarungen u.a. mit Staatsanwaltschaften,
Sozialversicherungen, Finanzbehorden, Gewerbeaufsicht

— Freiwillige Kooperationen mit Sozialpartnern und (kommunalen)
Vergabestellen

Offentlichkeitsarbeit
— Veroffentlichung der Kontrollergebnisse

— Jahresbilanz

o IAQ
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Dffen im Denken

Prufauftrag beschrankt sich auf staatliche Anspruche

— Sozialversicherungsbeitrage und Steuern

Bundesrechnungshof 2008:

— Vorenthaltende Lohne seien ,im Grunde private ,Vermodgenseinbulien’, die beim

Arbeitnehmer — Uberwiegend mit dessen Einwilligung — entstehen, daher jedenfalls
keinen Schaden offentlicher Kassen darstellen.”

Verweis auf den individuellen Klageweg ist vollige Verkennung der

Machtverhaltnisse auf dem Arbeitsmarkt

Arbeitnehmerrechte oftmals nicht bekannt, vor allem bei prekaren Jobs und bei
Auslander*innen

Beweispflicht seitens der Beschaftigten nur schwer zu erflllen
Prozesskostenrisiko schreckt ab

Betroffene bekommen selbst bei erfolgreicher Klage oft nur Teil des ausstehenden
Lohnes gezahit

IAQ
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Kritik am Vorgehen der FKS: Strategie W IS

Dffen im Denken

Steuerung der Kontrollen uber rein quantitative Vorgaben
— BMF fordert 55.000 Arbeitgeberkontrollen pro Jahr (Gefahr von ,Alibikontrollen®)

Wenige zentrale Vorgaben fur die Hauptzollamter
— Keine ausreichend einheitliche Strategie

— Hauptzollamter mit hoher Planungsautonomie
- Gestaltung von Schichtplanen und Arbeitszeiten
- Kontrollen nur nach Hinweisen oder auch anlasslos
— Kooperation mit anderen Behorden von lokaler Situation abhangig

Strategieanderung seit 2015

— Fokus auf organisierte Kriminalitat mit intensiverer Auswertung von
Geschaftsunterlagen

—>Aber notwendige Hard- und Software fehlt in vielen Dienststellen
— Abschaffung der Praventionseinheit (,Streifendienst®)

Konsequenzen der Kontrollen oft nicht sichtbar
— Sanktionen haben kaum abschreckende und nachhaltige Effekte
— Erfolgsstatistik fehlt

o T Staatsanwaltschaften reduzieren haufig die verhangten Strafen I AO
2
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Kritik am Vorgehen der FKS: Personalplanung W e

Dffen im Denken

Personalsituation
— Anfang 2019: 1.304 von 7.913 Stellen nicht besetzt (16,5%)
— Der vom BT beschlossene Personalaufbau gelingt nicht
— Lucke lasst sich durch Ausbildung nur langsam schliel3en
* Festgestellte Fehlquoten 2019 durch den Bundesrechnungshof
— 23% der Planstellen insgesamt
— 25% in Berlin, 26% in Hamburg, 32% in Koln und 39% in Minchen
* Fluktuation der Beschaftigten sehr hoch
— GZD hat angeblich keine Kenntnis Uuber Fluktuation und Altersstruktur
* Ursachen nicht eindeutig
— Externe Faktoren: z.B. Mietkosten, bessere Bezahlung bei Polizei

— Interne Faktoren: Unzufriedenheit mit Arbeitsbedingungen (Abschaffung des
Streifendienstes, schlechte Aufstiegschancen, etc.)

« Schlussel der Personalverteilung veraltet

— Faktoren: Flache, Bevolkerung, BIP, Zahl der Betriebe, Hartz-IV-Empfanger, Anzahl
sozialvers. Beschaftigung, aufgedeckte Schadenssummen

— Wichtige Faktoren fehlen: z.B. Anteil Risikobranchen, atypische BeschéftigLIrﬂO
LARN.
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Doppelstrukturen statt Ressourcenbundelung ] e

Dffen im Denken
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Zoll leistet sich mit FKS und Zollfahndung 2 Fahndungsdienste

— Ahnliche Aufgaben, benétigte Ausriistung und Kontrollmethoden
Zollfahndung mit mehr Befugnissen als FKS
— Zollfahndung mit direktem Zugriff auf polizeiliche Datenbanken

— FKS muss Daten anfragen
— FKS in Frankfurt/Main mit rund 1.500 Anfragen pro Jahr

Ausstattung bei Zollfahndung besser

— Gemeinsame Ressourcenteilung funktioniert oft nicht (z.B. Fuhrpark, IT)
— Patchwork-Organisation verhindert effizienten Mitteleinsatz
— Seit 2019 wird technische Ausstattung der FKS aufgestockt

Forderung des Bundesrechnungshofs und der GdP

— FKS sollte aus von HZA ausgegliedert und starker an die Zollfahndung

angegliedert werden
JAQ
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Dffen im Denken

« Erhohung der Tarifbindung durch Erleichterung der AVE

Prazisierung des offentlichen Interesses wie im
Tarifautonomiestarkungsgesetz vorgesehen

z.B. hohe Personalfluktuation einer Branche (Schweiz)
Uberdurchschnittlicher Anteil an Niedrigléhnen

Offentliches Interesse begriindet sich u.a. aus Folgekosten geringer Lohne
fur die Sozialversicherung und offentliche Haushalte (Aufstockungn durch
SGB Il oder Grundsicherung im Alter)

Vorbild Bauhauptgewerbe

Nur mit AVE sind ,echte” Tariftreuegesetze bei der 6ffentlichen
Auftragsvergabe moglich

« Einschrankung besonders anfalliger Beschaftigungsformen wie
Minijobs und Werkvertragskonstellationen

 Begrenzung und Transparenz von Subunternehmerketten
— max. 3-4 Nachunternehmen in der Kette gestattet (span. Baugewerbe)

15

— Flhrung eines Nachunternehmerbuchs (Spanien, Osterreich) _IAO
i



Reformvorschlag: Starkung der Verantwortung an der

Spitze der Wertschopfungskette

16
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Dffen im Denken

Ausweitung der Nachunternehmerhaftung fur
Sozialversicherungsbeitrage auf weitere Branchen

— Verpflichtung von Nachweisen der Praqualifizierung

Einziehen der Sozialversicherungsbeitrage der Beschaftigten in
Subunternehmen uber den Generalunternehmer

Entwicklung von Standards zu einem sozial verantwortlichen
Nachunternehmermanagement bei groBen Auftraggebern in
Kooperation mit FKS und Sozialpartnern

— Offentlicher Dienst als Vorreiter bei Auftragsvergabe
— USA: Kooperation zwischen Arbeitsinspektion und Subway
— Vorbild: ThyssenKrupp Steel

Offentlich einsehbare Datenbank von Unternehmen mit VerstoRen
und Ausschluss von Wiederholungstatern bei offentlicher
Auftragsvergabe

— Blame and Shame Liste (GroRbritannien)
— Nur bei GroRunternehmen sinnvoll IAO



Reformvorschlag: Starkung des Self-Enforcements

17

UNIVERSITAT

' DEUSI SSEBNU RG

Offen im Denken

Bekanntmachung von Erhohungen des Mindestlohns durch
Kampagnen (z.B. TV-Spots, Plakate)

— UK: Bekanntheit des Mindestlohns liegt bei 90%
Mindestlohn sollte glatter, einfach zu merkender Betrag sein

Verstandliche Definition der auf den Mindestlohn anrechenbaren
Lohnbestandteile im Mindestlohngesetz

Einrichtung einer Stelle (z.B. Online-Portal) zur Meldung von
MindestlohnverstoRen bzw. VerstoRe gegen
Mindestarbeitsbedingungen

Nach Qualifikation gestaffelte Mindestiohne

— Slowakei, Ungarn
— Nachteil: Tarifvertrage werden verdrangt
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Reformvorschlag: Verbesserung der Kontrollen o "'

Dffen im Denken
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Organisationsuntersuchung der FKS
— Ursachen der hohen Personalfluktuation in der FKS

— Auswirkungen der Organisationsreform von 2014 auf die Kontrolldichte und den
Kontrolldruck

— Schwerpunktsetzung der Kontrollen
— Strategische Ausrichtung der Hauptzollamter
Flachendeckende Wiedereinfuhrung des Streifendienstes
Beseitigung von Doppelstrukturen bei den Fahndungsdiensten des Zolls

Tagliche Erfassung der Arbeitszeit

— Elektronische Erfassung mit Datenspeicherung bei Drittanbietern (Baugewerbe
Schweden)

— Lagerung der Arbeitszeitaufzeichnungen in den Betrieben (Frankreich)
— Einsichtsrechte fur die Beschaftigten auch ohne Betriebsrat
Auflagen zur Registrierung der Beschaftigten in Risikobranchen
— Baugewerbe in Spanien, Italien, Norwegen, Polen
— Frisore und Gastgewerbe in Schweden

IAQ



Reformvorschlag: Verbesserung des Vollzugs
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Dffen im Denken

Ausweitung von Schwerpunktstaatsanwaltschaften
Vermogensabschopfung wirksamer gestalten

— Deutschland: Vermodgensabschopfung bei Nachweis rechtswidriger Taten

— Italien, USA: Beschuldigter muss Nachweis des legalen Vermogenserwerb erbringen

Angleichung der Lagerungszeit von Betriebsunterlagen und
Arbeitszeitaufzeichnungen

— Betriebsunterlagen bislang: 4 Jahre Lagerung im Betrieb
— Arbeitszeitnachweise bislang: 2 Jahre Lagerung im Betrieb
Staatliche Unterstlitzung bei Durchsetzung von Lohnanspriuchen
— UK: Notices of Underpayment
— Belgien, Spanien, Frankreich, Polen

Informationen der Beschaftigten uber die ihnen zustehenden
Lohnanspriche nach Kontrollen

Verbandsklagerecht fur Gewerkschaften fur vorenthaltene Lohne
— Vorbilder: Niederlande, Frankreich
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Dffen im Denken

« Kontrollen konnen nicht alleine durch die FKS erfolgen
— Aber: Kontrollen der FKS mussen trotzdem effektiver werden

* Beurteilung der FKS durch den Bundesrechnungshof 10/2019:

,,Der Bundesrechnungshof beurteilt den Stand und die Entwicklung
der Schwarzarbeitsbekampfung durch die FKS kritisch. Eine Reihe
von Schwachstellen behindert eine wirksame und effiziente
Aufgabenerledigung. Die vom BMF teilweise vorgegebenen Ziele und
Vorgaben sind nicht geeignet, den Erfolg der FKS bei der
Schwarzarbeitsbekampfung nachzuweisen. Diese Mangel kbnnen
allein durch neue Stellen fiir die FKS nicht ausgeraumt werden.*

— Hobhere Qualifikation erforderlich

— Ausbildung nicht aufgabengerecht

— Andere Personalverteilung auf die HZA notwendig

— IT-Ausstattung unzureichend

— Schwarzarbeitsbekémpfung nach Modell der Zollfahndung ausrichten
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