VG Ansbach, Urteil v. 23.09.2020 — AN 4 K 16.01704, AN 4 K 17.02568

Titel:
Verpflichtung eines Wach- und Sicherheitsdienstleistungsunternehmens zur Vorlage einer
Belastungsanalyse - Untersagung der Verlangerung der Tageszeitarbeit Giber zehn Stunden

Normenketten:

ArbZG § 3, § 6 Abs. 2, § 7 Abs. 1 Nr. 1 lit. a, Abs. 2a, § 17 Abs. 2, Abs. 4 S. 1
VwGO § 113 Abs. 1 S. 4

MRTV § 6 Nr. 1.1

BayVwV{G Art. 28

KG Art. 1 Abs. 1S.1, Art. 2 Abs. 1 S. 1

Leitsatze:

1. Im Rahmen einer Anfechtungsklage, die sich nach Erledigung des Grundverwaltungsakts nur (noch)
gegen die mit ihm verbundenen Nebenbestimmungen - wie Zwangsmittelandrohung,
Kostenlastentscheidung, Kostenfestsetzung - richtet, ist die RechtmaRigkeit des Grundverwaltungsakts nur
in beschranktem Umfang zu Uberpriifen. Entsprechend den zu § 161 Abs. 2 VwWGO entwickelten
Grundsétzen ist weder eine Beweiserhebung zur weiteren Klarung des Sachverhalts zuldssig noch eine
Klarung schwieriger, bisher hchstrichterlich noch nicht geklarter Rechtsfragen geboten. (Rn. 42 — 43)
(redaktioneller Leitsatz)

2. Im Rahmen einer Anfechtungsklage, die sich nach Erledigung des Grundverwaltungsakts nur (noch)
gegen die mit ihm verbundenen Nebenbestimmungen - wie Zwangsmittelandrohung,
Kostenlastentscheidung, Kostenfestsetzung - richtet, ist die RechtméaRigkeit des Grundverwaltungsakts nur
in beschranktem Umfang zu Uberpriifen. Entsprechend den zu § 161 Abs. 2 VwWGO entwickelten
Grundsétzen ist weder eine Beweiserhebung zur weiteren Klarung des Sachverhalts zuldssig noch eine
Klérung schwieriger, bisher héchstrichterlich noch nicht geklarter Rechtsfragen geboten. (Rn. 73)
(redaktioneller Leitsatz)

3. Arbeitsbereitschaft ist gegeniiber Vollarbeit eine mindere Leistung, nach dem Grad der Beanspruchung
abzugrenzen und liegt vor, wenn der Grad der kérperlichen und/oder geistigen Beanspruchung des
Arbeitnehmers bei der Ausiibung der Tatigkeit deutlich geringer ist als bei der typischen Vollarbeit, sodass
sich der Arbeitnehmer entspannen kann. (Rn. 77) (redaktioneller Leitsatz)

Schlagworte:

Erledigung des Grundverwaltungsakts, Wiederholungsgefahr (verneint), Auskunftsverlangen,
Belastungsanalyse, Untersagung der Verlangerung der taglichen Arbeitszeit, Abgrenzung Vollarbeit und
Arbeitsbereitschaft, Arbeitsbereitschaft in erheblichem Umfang, Monitoriberwachung,
Ermessensentscheidung, Untersagung, Erledigung, Anfechtungsklage, Arbeitszeit,
Fortsetzungsfeststellungsklage, Lebenserfahrung, zehn Stunden

Fundstelle:
BeckRS 2020, 26558

Tenor

1. Der Bescheid der Regierung ... vom 8. November 2017 wird in Ziffer 4 aufgehoben. Im Ubrigen werden
die Klagen abgewiesen.

2. Die Klagerin tragt die Kosten des Verfahrens.
Tatbestand

1

Die Klagerin wendet sich im Verfahren AN 4 K 16.01704 gegen die Verpflichtung zur Vorlage einer
Belastungsanalyse fur den Zeitraum 1. Juli bis 30. September 2015 (l.) und im Verfahren AN 4 K 17.02568
gegen die Untersagung der Verlangerung der taglichen Arbeitszeit ihrer Arbeitnehmer in einer



Wachleitzentrale Uber zehn Stunden hinaus, solange keine Dokumentation einer Tatigkeits- und
Belastungsanalyse vorgelegt wurde (l1.).

2

Die Klagerin ist ein bundesweit tatiges Wach- und Sicherheitsdienstleistungsunternehmen. Sie erbrachte
vom 1. Juni 2013 bis 30. Juni 2019 auf Grundlage einer Leistungsbeschreibung des Beschaffungsamtes
des Bundesministeriums des Innern vom 26. November 2012 Sicherheitsdienstleistungen, konkret die
Bewachung der Liegenschaft des ... in der ... in ... (im Folgenden: Objekt).

l.
AN 4 K 16.01704

3

Mit Schreiben vom 18. Dezember 2013 teilte das Gewerbeaufsichtsamt der Regierung ... (im Folgenden:
Regierung) der Klagerin mit, dass bei einer Besichtigung des Objektes am 7. November 2013 Unterlagen
nicht bzw. nicht vollstandig vorgelegt worden seien und forderte die Klagerin zur Vorlage bestimmter
Unterlagen auf, darunter einer Belastungsanalyse mit der Darstellung, in welchem Umfang sich die tagliche
Arbeitszeit aus Arbeitsbereitschaft und Vollarbeit zusammensetzt.

4

Mit Schreiben vom 31. Januar 2014 legte die Klagerin verschiedene Unterlagen vor, jedoch nicht die
geforderte Belastungsanalyse. Sie fiihrte aus, dass Hauptdienstleistungen die Betreuung und Uberwachung
der im Objekt eingerichteten Wachleitzentrale und zweier Pforten (Nord und Ost) sowie die - iberwiegend
nachts anfallende - Durchfiihrung von Kontroll- und Streifengangen Uber die Liegenschaft und durch die
Gebaude nebst Verschluss- und Aufschlussdiensten seien. Die Wachleitzentrale, in der keine Kontrolle von
Publikumsverkehr stattfinde, sei eine voll computergestiitzte Zentrale, wodurch die aktive Tatigkeit
wesentlich entlastet sei. Eventuell eintretende Alarmsituationen von Meldesystemen wirden durch
akustische Signale angezeigt und von der tUberwiegend mit zwei Mitarbeitern besetzten Zentrale dann
gepruft. Die Bereitschaftszeiten, also die Phasen der nicht aktiven Absicherung und reinen Anwesenheit,
hielten sich regelmaRig mit den Zeiten des aktiven Tuns die Waage. Nachts, an Sams-, Sonn- und
Feiertagen, wenn die Liegenschaft insgesamt geschlossen, ,scharf‘ geschaltet und jedenfalls mit zwei
Personen besetzt sei, erschépfe sich die aktive Tétigkeit in den Streifengangen, der Uberwachung der
Meldesysteme/Videoaufzeichnungsgerate, dem ggf. erforderlichen Einschreiten bei einer Alarmmeldung
und Telefondienst. Arbeitsbereitschaft falle fir den einzelnen Mitarbeiter somit regelmanig in erheblichem
Umfang an.

5

Mit Schreiben vom 8. August 2014 erklarte die Regierung der Klagerin, dass die Klagerin im Objekt die
Ausnahme des § 6 Nr. 1.1. des Mantelrahmentarifvertrages vom 30. August 2011 flr
Sicherheitsdienstleistungen in der Bundesrepublik Deutschland (MRTV Bund) zur Verlangerung der
taglichen Arbeitszeit Gber zehn Stunden hinaus in Anspruch nehme, was nur zulassig sei, wenn in die
Arbeitszeit regelmaRig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft falle. Es bestehe der begriindete
Verdacht, dass die Arbeitszeit der Mitarbeiter der Klagerin im Objekt oftmals nicht in erheblichem Umfang
aus Arbeitsbereitschaft bestehe und daher die Verlangerung der Arbeitszeit iber zehn Stunden hinaus
unzuldssig sei. Die Regierung forderte die Klagerin zur Ubersendung einer Belastungsanalyse fiir ihre
Beschaftigten an der Pforte im Objekt fir ,einen reprasentativen Zeitraum, mindestens jedoch einen Monat*
auf. Aus dieser solle hervorgehen, in welchem Umfang sich die tagliche Arbeitszeit aus Arbeitsbereitschaft,
Vollarbeit und Pausen zusammensetzt.

6

Mit Schreiben vom 20. Februar 2015 legte die Klagerin handschriftlich ausgefiillte Formblatter
.Belastungsanalyse privater Wachdienst® fur Dezember 2014 vor (Anlage 2 der Behdrdenakte AN 4 K
16.01704). Auf den Formblattern finden sich die Spalten ,Datum®, ,Dienstzeit von/bis“, ,Aktive Tatigkeit
von/bis“ und ,Passive Tatigkeit/Bereitschaft von/bis“. Als Beispiele fur aktive Tatigkeiten werden
.Besucherabfertigung, Schrankendienst, Telefonate, Auskuinfte“ und fir passive Tatigkeiten ,Kein
Besucherverkehr, kein Telefon, Warten auf Besucher” genannt. Verschiedene Arbeitnehmer hatten an ihren
Einsatztagen im Dezember 2014 unter Angabe der genauen Uhrzeit vermerkt, welche aktiven und passiven
Tatigkeiten sie von wann bis wann ausgelbt hatten. In fast allen Formblattern fur die Position des



Wachgehilfen in der Wachleitzentrale wurde in der Spalte Passive Tatigkeit/Bereitschaft
Monitoriiberwachung, teils mit Verweis auf die Anzahl der Monitore (20), angegeben. Fir die Position des
Wachleiters in der Wachleitzentrale wurden keine Erhebungsbdgen vorgelegt.

7

Mit Schreiben vom 15. Juni 2015 verwies die Regierung auf den Beschluss des Bundesarbeitsgerichts vom
24. Januar 2006 (1 ABR 6/05), nach dem von einem erheblichen Anteil nur dann gesprochen werden
kénne, wenn z.B. bei einer Gesamtarbeitszeit von elf Stunden die Arbeitsbereitschaft mindestens 27%,
sprich drei Stunden betrage. Eine Schicht von zwolf Stunden diirfe demnach aus maximal acht Stunden
Vollarbeit, mindestens drei Stunden Arbeitsbereitschaft und einer Stunde Pause bestehen. Die Vollarbeit
dirfe zudem nicht besonders schwer sein. Damit die tagliche Gesamtarbeitszeit auf Giber zehn Stunden
verlangert werden kdnne, musse die Klagerin als Arbeitgeberin im Rahmen der Gefahrdungsbeurteilung
eine Belastungsanalyse durchfiihren, in der die Inanspruchnahme Uber einen langeren Zeitraum
dokumentiert werde. Der fir den Monat Dezember 2014 durchgeflihrten Belastungsanalyse fur das Objekt
fehle die notwendige Aussagekraft, zudem liege keine Ergebnisauswertung bei. Die Klagerin wurde
aufgefordert, flr den Zeitraum vom 1. Juli bis 30. September 2015 eine Belastungsanalyse fir ihre
Mitarbeiter im Objekt zu erstellen, wobei die Regierung Vorgaben zur taglichen Aufzeichnung, Auswertung
und Ermittlung der Durchschnittswerte und Darstellung machte.

8

Mit Schreiben vom 30. November 2015 legte die Klagerin finf Diagramme Uberschrieben mit ,Wachleiter
(Nacht)“, ,Wachleiter (Tag)", ,Wachgehilfe“, ,Besucherpforte Nord“ und ,Lieferantenpforte Ost" vor, auf
denen jeweils zwei Balken mit den Beschriftungen ,Bereitschaft/Pause” und ,Arbeit” zu sehen waren (BI.
126-130 der Behordenakte AN 4 K 16.01704). Die Balkendiagramme seien auf Grundlage der im Zeitraum
1. Juli bis 30. September 2015 erhobenen Zeitanteile erstellt worden. Die Klagerin erklarte, dass sich schon
aus den fiir Dezember 2014 vorgelegten Unterlagen fir die jeweiligen Positionen ergeben habe, dass die
Zeitanteile der passiven Anwesenheit ohne aktive Sicherungstatigkeit mindestens im Rahmen der
Erheblichkeit der Arbeitsbereitschaft lagen. Die Zeitanteile der nichtaktiven Anwesenheit in Form der
Arbeitsbereitschaft und Pause stliinden in einem erheblichen Verhaltnis zu den Zeiten der jeweiligen
Vollarbeit. Den Zeiten der aktiven Téatigkeiten (z.B. Besucherabfertigung, Offnen und SchlieRen der
Schranken) stiinden immer wieder Zeitanteile des ,Wartens" gegenliber. Zudem sei die Vollarbeit mangels
korperlicher und geistiger Beanspruchung im Vergleich zu anderen Arbeitsaufgaben und Tatigkeiten nicht
besonders schwer.

9

Mit E-Mail vom 24. Februar 2016 forderte die Regierung die Klagerin auf, die Datenbasis der
Bewertungsanalyse vorzulegen. Mit Schreiben vom 7. Marz 2016 teilte die Regierung der Klagerin mit, dass
die erstellte Belastungsanalyse nicht vollstandig sei, da die Datenbasis, auf deren Grundlage die
Belastungsanalyse erstellt worden sei, fehle und bat die Klagerin um Vorlage der notwendigen Unterlagen
bis spatestens 15. Marz 2016. Mit weiterem Schreiben vom 22. Marz 2016 wurde die Frist bis zum 9. April
2016 verlangert und gleichzeitig darauf hingewiesen, dass dieses Schreiben eine Anhérung nach Art. 28
BayVwVfG sei und ein Anordnungsbescheid erlassen wiirde, falls die geforderten Unterlagen nicht
fristgerecht eintreffen sollten.

10
Mit Bescheid vom 26. Juli 2016 ordnete die Regierung gegeniber der Klagerin folgendes an:

»1. Sie haben unverzuglich, spatestens jedoch bis 25. August 2016, im Fall einer Klage spatestens bis 4
Wochen nach Bestandskraft des Bescheides, fur den Zeitraum 01.07. bis 30.09.2015 fur alle Mitarbeiter
ihres 0.g. Objektes, fir die sie die Ausnahme des § 7 Abs. 2a ArbZG i.V.m. § 6 Nr. 1.1.
Mantelrahmentarifvertrag (MRTV) vom 30. August 2011 fir Sicherheitsdienstleistungen in der
Bundesrepublik Deutschland in Anspruch genommen haben, folgende Belastungsanalyse vorzulegen:

a. Tagliche Aufzeichnung

Die Erfassung der taglichen Vollarbeit, Arbeitsbereitschaft und Pausenzeiten soll durch eine anerkannte
Methode zur Zeiterfassung, wie z.B. REFA Zeitaufnahme, Multimomentaufnahme erfolgen. Diese
Datenbasis muss von der Behdorde einsehbar sein.



b. Auswertung und Ermittlung der Durchschnittswerte Uber alle gleichartigen Tage (in der Regel alle
Montage, Dienstag, Mittwoch etc.) sind die Durchschnittswerte der Zeitanteile der Vollarbeit,
Arbeitsbereitschaft und Pausenzeiten zu bilden.

c. Darstellung

Die Darstellung der ermittelten durchschnittlichen Zeitanteile fir die jeweiligen gleichartigen Tage soll in
Diagrammform erfolgen (z.B. Balkendiagramm).

2. Sie haben die Kosten des Verfahrens zu tragen. Die Gebuhr wird auf 125 € festgesetzt. An Auslagen sind
2,63 € entstanden.”

11

Zur Bescheidsbegrindung flhrte die Regierung aus, dass die Klagerin die tagliche Arbeitszeit ihrer
Mitarbeiter im Objekt Gber zehn Stunden hinaus verlangert habe, was gemaf § 7 Abs. 2a ArbZG i.V.m. § 6
Nr. 1.1. MRTV Bund nur zulassig sei, wenn in die Arbeitszeit regelmalig und in erheblichem Umfang
Arbeitsbereitschaft oder Bereitschaftsdienst falle und durch besondere Regelungen sichergestellt werde,
dass die Gesundheit der Arbeitnehmer nicht gefahrdet wird. Die Klagerin sei fiir die Einhaltung dieser
Voraussetzungen gegenlber dem Amt beweispflichtig. Trotz mehrfacher Aufforderung habe die Klagerin die
Belastungsanalyse fur den Zeitraum 1. Juli bis 30. September 2015 nicht vorgelegt.

12
Gegen diesen Bescheid hat die Klagerin am 29. August 2016 zunachst Anfechtungsklage erhoben und
beantragt zuletzt sinngemaf,

es wird festgestellt, dass der Bescheid vom 26. Juli 2016 in Ziffer 1 rechtswidrig war.

13
Der Bescheid vom 26. Juli 2016 wird in Ziffer 2 aufgehoben.

14

Zur Klagebegriindung fuhrte die Klagerin aus, dass sich aus der vorgelegten Belastungsanalyse fir
Dezember 2014 ergebe, dass wahrend der 12-Stunden-Schichten in erheblichem iberwiegendem Umfang
passive Arbeitsbereitschaft anfalle und die aktive Vollarbeit nicht Giberwiege. Die Klagerin habe die
Belastung der Mitarbeiter im Objekt getrennt nach passiver Arbeitsbereitschaft und aktiver Vollarbeit in
einem reprasentativen Zeitraum von mindestens einem Monat ermittelt und somit die von der Regierung mit
Schreiben vom 8. August 2014 geforderte Belastungsanalyse bereits vorgelegt. Die Forderung einer
weiteren Belastungsanalyse flir den Zeitraum 1. Juli bis 30. September 2015 sei wegen der bereits erfolgten
Vorlage der Belastungsanalyse fur Dezember 2014 unverhaltnismafig. Die immer weiter ausufernde und im
Bescheid vom 26. Juli 2016 gipfelnde Vorgehensweise der Regierung sei nicht gerechtfertigt.

15

Der Beklagte beantragt Klageabweisung und flhrte mit Schriftsatz vom 9. Dezember 2016 aus, dass gemal
§ 3 bzw. § 6 Abs. 2 ArbZG die werktagliche Arbeitszeit der Arbeitnehmer bzw. Nachtarbeitnehmer
grundsatzlich acht Stunden nicht Uberschreiten diirfe, eine Verlangerung auf bis zu zehn Stunden
ausnahmsweise moglich sei. GemaR § 7 Abs. 2a ArbZG drfe in einem Tarifvertrag abweichend von § 3, §
6 Abs. 2 ArbZG zugelassen werden, die werktagliche Arbeitszeit auch ohne Ausgleich tber acht Stunden zu
verlangern, wenn in die Arbeitszeit regelmaflig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft oder
Bereitschaftsdienst falle und durch besondere Regelungen sichergestellt werde, dass die Gesundheit der
Arbeitnehmer nicht gefahrdet wird. Dementsprechend bestimme § 6 Nr. 1.1. Satz 3 MRTV Bund, dass die
Arbeitszeit auch ohne Ausgleich tber zehn Stunden taglich verlangert werden dirfe, wenn in die Arbeitszeit
regelmafig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft falle. Arbeitsbereitschaft sei die Zeit der wachen
Aufmerksamkeit im Zustand der Entspannung. Sie liege nur vor, wenn die Arbeitnehmer im Verhaltnis zur
Vollarbeit geringer beansprucht wirden, d.h. der Grad der korperlichen und/oder geistigen Belastung viel
geringer sei, sodass sich die Arbeitnehmer entspannen konnten. Vollarbeit liege vor, wenn der
Arbeitnehmer in vollem Umfang fur die Zwecke des Arbeitgebers eingesetzt, d.h. voll beansprucht werde.
Auch eine Uberwachende oder beobachtende Tatigkeit, die eine dauernde Aufmerksamkeit erfordere und
dem Arbeitnehmer keine Entspannung gestatte, sei Vollarbeit. Ob die Arbeitszeit der Arbeitnehmer
regelmaBig und in erheblichem Umfang aus Arbeitsbereitschaft bestehe, habe der Arbeitgeber durch eine
Belastungsanalyse zu beurteilen.



16

Der Beklagte trug vor, dass die Klagerin ihre Arbeitnehmer im Objekt unstreitig in 12-Stunden-Schichten
einsetze, durch die bisher vorgelegten Unterlagen aber nicht dargelegt und bewiesen habe, dass in die
Arbeitszeit der Beschaftigten im Objekt regelmaRig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft falle.
Den mit Schreiben vom 31. Januar 2014 vorgelegten Unterlagen sei nicht zu entnehmen, in welchem
Umfang innerhalb einer Schicht Arbeitsbereitschaft oder Bereitschaftsdienst an den einzelnen
Arbeitsplatzen anfalle. In den mit Schreiben vom 20. Februar 2015 vorgelegten Erhebungsbdgen, auf denen
die Beschaftigten im Objekt ihre Anwesenheitszeiten mit aktiven und passiven Tatigkeiten dokumentiert
hatten, seien als passive Tatigkeiten ,Bereitschaft mit Gelandebeobachtung,” ,,Gelandebeobachtung mittels
Bildschirm (Kamera)®, ,Monitoriiberwachung (20 Stlick)“ eingetragen worden. Die Gelande- bzw.
Monitorbeobachtung stelle jedoch Vollarbeit und nicht Arbeitsbereitschaft dar. Die dauernde Beobachtung
des Gelandes auf einer Vielzahl von Monitoren erfordere standige Aufmerksamkeit und gestatte keine
Entspannung. Zudem sei keine Auswertung der Zeitanteile von Vollarbeit und Arbeitsbereitschaft bzw.
Bereitschaftsdienst vorgelegt worden. Deshalb sei die Klagerin zur Vorlage der Belastungsanalyse fiir den
Zeitraum 1. Juli bis 30. September 2015 aufgefordert worden.

17

Weiter fuhrte der Beklagte aus, dass zu den am 30. November 2015 Gbersandten Balkendiagrammen bis
jetzt keine Aufzeichnungen der Datenbasis, d.h. der Erfassung der taglichen Vollarbeit, Arbeitsbereitschaft
und Pausenzeiten vorgelegt wurden. Da laut der Erhebungsbdgen fir Dezember 2014 nicht
Arbeitsbereitschaft in erheblichem Umfang vorlag, bestehe zumindest der begriindete Verdacht, dass die
Balkendiagramme nicht die tatsachlichen durchschnittlichen Anteile von Vollarbeit und Arbeitsbereitschaft
darstellten. Ohne Vorlage der Datenbasis sei eine Uberpriifung der Diagramme nicht méglich und habe die
Klagerin das Vorliegen der Voraussetzungen des § 6 Nr. 1.1. Satz 3 MRTV Bund nicht dargelegt. Dies
insbesondere im Hinblick darauf, dass die Klagerin die Uberwachungstatigkeit unzutreffend als
Arbeitsbereitschaft und nicht als Vollarbeit werte. Mildere Mittel zur Uberpriifung des Vorliegens eines
VerstolRes gegen § 3, § 6 Abs. 2 ArbZG seien nicht ersichtlich. Da die Klagerin eine Auswertung der
Zeitanteile fur den Zeitraum 1. Juli bis 30. September 2015 vorgelegt habe, sollten auch die entsprechend
taglich erfassten Zeitanteile Vollarbeit, Arbeitsbereitschaft und Pausenzeiten fiir diesen Zeitraum vorliegen,
da sonst die Bildung von Durchschnittswerten nicht méglich gewesen ware. Die Vorlage der
entsprechenden Datenbasis sei daher mit geringem Aufwand mdglich. Die fur die Klagerin mit der
Anordnung in Ziffer 1 des Bescheides vom 26. Juli 2016 verbundene Belastung stehe nicht auRer Verhaltnis
zum erstrebten Zweck, die Gesundheit und Arbeitsfahigkeit der betroffenen Arbeitnehmer zu schitzen.
Insbesondere sei die Lange von drei Monaten nicht unverhaltnismafig, da eine Analyse Uber diesen
Zeitraum aussagekraftiger hinsichtlich einer realistischen Verteilung von Vollarbeit und Arbeitsbereitschaft
sei und nicht lediglich eine Momentaufnahme darstelle, die durch Extreme hinsichtlich des Arbeitsanfalls
gepragt sein kdnne.

18

Die Klagerin replizierte mit Schriftsatz vom 27. Februar 2017, dass die Regierung urspriinglich einen
Zeitraum von einem Monat fur die Belastungsanalyse als ausreichend erachtet habe. Bereits ein Monat sei
keine Momentaufnahme. Zudem sei eine Ergebnisauswertung zur Belastungsanalyse fur Dezember 2014
nicht erkennbar gefordert worden. Die Liegenschaften des Objektes seien mit Sicherheitszaunen gesichert
und die Monitore seien insbesondere dazu da, um im Alarmfall einen schnellen Uberblick zu erhalten. Die
Mitarbeiter der Klagerin missten zur Bewachung des Gelandes nicht bestandig die Monitore Gberwachen.
Diese dienten vielmehr der Unterstiitzung insbesondere im Alarmfall, wenn z.B. einer der Sicherheitsdrahte
an den Umzaunungen Alarm melde, um schnell nachsehen zu kénnen, was an der Stelle ,los” sei. Zudem
befanden sich in der Sicherheitszentrale, in der die meisten Monitore installiert seien, regelmaRig zwei
Mitarbeiter (Wachleiter und Wachgehilfe). Mit Schriftsatz vom 15. September 2017 ergénzte die Klagerin,
dass kein Mitarbeiter die Monitore durchgangig beobachte. Im Alarmfall werde durch Signale angezeigt,
dass es zu einer UnregelmaRigkeit in der Umfriedung komme (z.B. Personenubertritt, Tiere), woraufhin die
Wachperson in der Sicherheitszentrale vor Auslésung der Notfallroutine die Monitore fur die gemeldeten
Bereiche ansehen werde, um in einer ersten Sichtprufung festzustellen, was Ursache fiir den Alarm sei.

19
Der Beklagte teilte mit Schriftsatz vom 26. Juni 2017 mit, dass die Regierung am 23. Marz 2017 eine
Besichtigung der Wachleitzentrale sowie der Pforten im Objekt vorgenommen habe. Nach den dabei



getroffenen Feststellungen bestehe der Aufgabenbereich der Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale aus
standiger Monitorliberwachung (Zaune, Eingange usw.) von ca. 20 Monitoren. Die Einschatzung der Arbeit
als Vollarbeit sei durch die Besichtigung bestatigt worden. Wegen der Einzelheiten wurde auf den
beigeflugten Aktenvermerk tber die Ortseinsicht Bezug genommen.

Il.
AN 4 K 17.02568

20

Am 23. Marz 2017 fuhrte die Regierung eine Besichtigung der Wachleitzentrale, der Pforte Ost und der
Pforte Nord im Objekt durch, die nach Angabe der Beteiligten zwischen einer und zwei Stunden dauerte.
Der Aktenvermerk tber die Ortseinsicht (Bl. 1 f. der Behdrdenakte AN 4 K 17.02568) enthalt bezogen auf
die Wachleitzentrale unter anderem folgende Angaben: ,Besetzung der WLZ mit 2 AN gleichzeitig wg.
Gefahrdungseinschatzung BKA; Aufgabenbereich: standige Monitoriiberwachung (Zaune, Eingange, etc.)
von ca. 20 Monitoren, Uberwachung Einbruchanlage (Signal), Uberwachung Haustechnik (Signal),
Uberwachung Alarmanlagen (Signal); Selbsteinschatzung mittels Pfortenmitarbeiter: 73% aktive Tatigkeiten
27% passive Tatigkeiten; Einschatzung her [sic]: Vollarbeit, keine Bereitschaftszeiten !

21

Mit Schreiben vom 2. Juni 2017 teilte die Regierung der Klagerin mit, dass bei der Besichtigung am 23.
Marz 2017 in der Wachleitzentrale festgestellt worden sei, dass die Arbeitnehmer taglich 12 Stunden
hauptsachlich mit Monitorbeobachtung beschaftigt seien. Die Klagerin habe bisher keine
Gefahrdungsbeurteilung der Arbeitszeit mit dem Nachweis, dass die Ausnahme des § 7 Abs. 2a ArbZG
i.V.m. § 6 Nr. 1.1. MRTV Bund in Anspruch genommen werden durfe, vorgelegt. Die Regierung forderte die
Klagerin auf, bei der Beschaftigung der Arbeitnehmer § 3 ArbZG einzuhalten und wies darauf hin, dass erst
durch eine Uber einen langeren Zeitraum (mindestens drei Monate) geflhrte Tatigkeitsanalyse die
Ausnahme des § 6 Nr. 1.1. MRTV Bund in Anspruch genommen werden dirfe. Die Klagerin wurde gebeten,
mit der Durchflihrung der Malinahmen unverziglich zu beginnen und deren Erledigung mitzuteilen.

22

Mit Schreiben vom 18. August 2017 erklarte die Klagerin gegeniber der Regierung, dass die Mitarbeiter in
der Wachleitzentrale nicht unentwegt die Monitore beobachten missten. Sie taten dies nur vereinzelt Gber
den Tag verteilt und unregelmaRig. Der Zaun um das Objekt melde im Fall eines Kontakts einen Alarm und
erst im Alarmfall misse der Mitarbeiter mittels Inaugenscheinnahme des entsprechenden Monitors
herausfinden, was passiert sei. Die Monitore seien folglich nur Hilfsmittel zur Ursachenerkennung im
Alarmfall.

23

Mit Bescheid vom 8. November 2017 untersagte die Regierung der Klagerin spatestens ab dem 1.
Dezember 2017, im Fall der Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung spatestens vier Wochen nach
Bestandskraft des Bescheides, die tagliche Arbeitszeit ihrer Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale des
Objektes Uber zehn Stunden hinaus zu verlangern, solange sie dem Gewerbeaufsichtsamt keine
Dokumentation einer Tatigkeits- und Belastungsanalyse vorgelegt habe, mit der der Anteil der
Arbeitsbereitschaft an der taglichen Arbeitszeit der Arbeithnehmer der Wachleitzentrale bestimmt wurde
(ziffer 1). Diese Anordnung wurde fur sofort vollziehbar erklart (Ziffer 2). Fur den Fall der nicht oder nicht
vollstandigen Erfiillung wurde ein Zwangsgeld in Hohe von 75 EUR pro Arbeitnehmer und Tag angedroht
(ziffer 3). Der Klagerin wurden die Kosten des Verfahrens in Hohe von 252,76 EUR auferlegt (Ziffer 4). Zur
Begriindung fiihrte die Regierung aus, dass bei der Uberpriifung des Objektes am 23. Marz 2017
festgestellt worden sei, dass die werktagliche Arbeitszeit der Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale
dauerhaft auf 12 Stunden verlangert worden sei. Dies sei nur zuldssig, wenn gemal § 7 Abs. 2a ArbZG
i.V.m. § 6 Nr. 1.1. MRTV Bund in die Arbeitszeit regelmaRig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft
oder Bereitschaftsdienst falle. Dies habe der Arbeitgeber nachzuweisen, regelmanig durch eine
Arbeitszeitanalyse mittels einer anerkannten Methode der Zeiterfassung und lber einen reprasentativen
Zeitraum von mindestens drei Monaten, in der die Anteile der Arbeitsbereitschaft an einer angemessenen
Anzahl von Arbeitstagen ermittelt werden. Eine solche Analyse habe die Klagerin bisher nicht vorgelegt.
Wahrend der Besichtigung am 23. Marz 2017 seien die ca. 20 Monitore in der Wachleitzentrale permanent
eingeschaltet und so angeordnet gewesen, dass diese standig von den Arbeitnehmern beobachtet wirden.
Es sei daher wahrscheinlich, dass in der Wachleitzentrale keine Arbeitsbereitschaft in erheblichem Umfang



vorliege. Bis zur Vorlage der Belastungs- und Tatigkeitsanalyse seien § 3, § 6 Abs. 2 ArbZG einzuhalten.
Dadurch werde der Schadigung der Gesundheit und der Minderung der Leistungsfahigkeit der Arbeitnehmer
entgegengewirkt sowie die Unfallgefahr vermindert. Die MalRnahme sei verhaltnismafig. Ein milderes gleich
geeignetes Mittel sei nicht ersichtlich, denn trotz schriftlicher Aufforderung seien weder § 3, § 6 Abs. 2
ArbZG eingehalten noch eine Belastungsanalyse vorgelegt worden. Die Malinahme sei angemessen, da die
Einhaltung der § 3, § 6 Abs. 2 ArbZG keinen unzumutbaren Aufwand fir die Klagerin darstelle. Die mit der
Durchfuhrung der Anordnung verbundenen Kosten und sonstigen Belastungen seien angesichts der
ansonsten bestehenden Gefahrdung von Leben und Gesundheit der Beschaftigten zumutbar.

24
Die Klagerin hat am 11. Dezember 2017 zunachst Anfechtungsklage gegen den Bescheid vom 8.
November 2017 erhoben und beantragt zuletzt sinngemal,

es wird festgestellt, dass der Bescheid vom 8. November 2017 in Ziffern 1 bis 3 rechtswidrig war.

25
Ziffer 4 des Bescheides vom 8. November 2017 wird aufgehoben.

26

Zur Zulassigkeit der Klage fuhrte die Klagerin aus, dass sich das Fortsetzungsfeststellungsinteresse aus der
Wiederholungsgefahr ergebe, da die Klagerin im 6rtlichen Zustandigkeitsbereich der Regierung die ...
Einrichtung in ... betreue und auch dort 12-Stunden-Schichten eine Rolle spielten. Mit Schreiben vom 24.
April 2018 und 3. Mai 2018 habe die Regierung bezuglich dieses Objektes verschiedene ,Mangel*
beanstandet® und Ausflhrungen zur Schichtdauer und der tariflichen Ausweitung der Arbeitszeit gemacht.
Es bestehe die konkrete Gefahr, dass hier ein vergleichbarer Verwaltungsakt ergehen kénne.

27

Zur Begriuindetheit der Klage trug die Klagerin vor, dass im Sicherheitsgewerbe 12-Stunden-Schichten
brancheniblich seien. Die 12-Stunden-Schichten seien in der Leistungsbeschreibung des
Bundesministeriums des Innern mit der Schichtbenennung 6:00 Uhr bis 18:00 Uhr und 18:00 Uhr bis 6:00
Uhr ausdricklich vorgegeben. In den Abend- und Nachtstunden sowie an Wochenenden und Feiertagen
seien keine Mitarbeiter oder Kunden vor Ort und der aktive Arbeitsaufwand wesentlich geringer. Nach § 4
des Manteltarifvertrages Nr. 10 fir die gewerblichen Arbeitnehmer des Wach- und Sicherheitsgewerbes in
Bayern vom 1. August 2006 (MTV Bayern) kdnne die monatliche Regelarbeitszeit abweichend von § 6
MRTYV Bund in der Lohngruppe 2 (Wachgehilfe) und 3 (Wachleiter) bis zu 248 Stunden betragen. Damit
gingen auch die Tarifvertragspartner in Bayern von einer Zulassigkeit von 12-Stunden-Schichten im
Sicherheitsgewerbe aus, denn um auf eine monatliche Regelarbeitszeit von 248 Stunden zu kommen,
missten bei 8-Stunden-Schichten 31 Tage im Monat gearbeitet werden, was in Anbetracht der Ruhezeiten
zwischen den Schichten und der Freizeit in Form von freien Tagen nicht moglich ware. Die Mitarbeiter der
Klagerin im Objekt wiirden ca. 200 Stunden verteilt auf durchschnittlich 15-18 Schichten pro Monat arbeiten.
Dadurch ergaben sich erhebliche Freizeitblocke zur koérperlichen und geistigen Regeneration. Bei der
arbeitszeitlichen Belastung musse auch die Monatsarbeitszeit berticksichtigt werden. AuRerdem kénne
innerhalb der gesetzten dreiwdchigen Frist keine auf drei Monate angelegte Dokumentation erfolgen. Der
Bescheid sei aus folgenden Griinden rechtswidrig:

28

1. Die Regierung sei fehlerhaft davon ausgegangen, dass eine Belastungsanalyse/Arbeitszeitdokumentation
bisher nicht vorgelegt worden sei. Die Regierung habe mit Schreiben vom 8. August 2014 eine
Belastungsanalyse fir einen Zeitraum von mindestens einem Monat gefordert. Diese Aufforderung sei die
Klagerin durch Vorlage der Erhebungsbégen fir Dezember 2014 fur samtliche Sicherungspositionen im
Objekt nachgekommen.

29

2. Die Regierung sei aufgrund eines punktuellen ca. zweistindigen Besuches vormittags zu der falschen
Erkenntnis gelangt, dass die Monitore in der Wachleitzentrale dauerhaft Gberwacht wirden. Der in der
Leistungsbeschreibung des Bundesministeriums des Innern enthaltene Begriff
»Zaunmeldeanlage/Alarmmonitore” zeige klar, dass es sich um eine rein anlassbezogene
Uberwachungstechnik handele, die nur im Alarmfall ndher zu priifen sei. Keinesfalls seien beide in der



Wachleitzentrale tatigen Mitarbeiter Uber den absolut ausnahmsweisen Alarmfall hinaus verpflichtet,
dauerhaft die Alarmmonitore zu beobachten.

30

3. Die Anwesenheit in der Wachleitzentrale sei fehlerhaft bewertet worden. Es sei nicht bericksichtigt
worden, dass Uberwiegend zwei Mitarbeiter in der Wachleitzentrale anwesend seien und somit eine
Arbeitsteilung auch hinsichtlich der nur im Alarmfall erforderlichen Einbeziehungen der Monitore
gewabhrleistet sei. Die Wachgehilfen hatten tagsuber unter der Woche andere Arbeitszeiten als die
Wachleiter. Der Bescheid differenziere nicht zwischen Wachleiter und Wachgehilfen und nicht zwischen
Tag- und Nachtschichten. Vielmehr werde fur samtliche Schichten eine Verlangerung der Arbeitszeit tber
zehn Stunden hinaus untersagt. Fir die Sonntags- und Feiertagsschichten hatte die Regierung wegen § 11
Abs. 2 ArbZG separat auf die Tageshochstarbeitszeiten eingehen musse. Die Begriindung des Bescheides
spare die Sonn- und Feiertagsschichten von der Regelung aus und sei daher unvollstandig bzw. in sich
widerspruchlich.

31

4. Es sei die falsche Ermachtigungsgrundlage herangezogen worden. Die Untersagung der Verlangerung
der Tagesarbeitszeit Uber zehn Stunden hinaus als Folge des § 7 Abs. 2a ArbZG sei nicht kongruent mit der
zur Begriindung herangezogenen Regelung des § 7 Abs. 2 ArbZG, der eine eigenstandige Regelung fir die
Uberschreitung von acht Stunden werktéglich treffen. Des Weiteren sei nicht beachtet worden, dass die
Klagerin gemaf § 7 Abs. 2 ArbZG sichergestellt habe, dass die Gesundheit ihrer Arbeitnehmer nicht
gefahrdet werde, indem sie abweichend von der tarifvertraglich zulassigen monatlichen Regelarbeitszeit von
248 Stunden ihre Mitarbeiter nur ca. 200 Stunden pro Monat beschaftige.

32
Der Beklagte beantragt

Klageabweisung.

33

Zur Begriindung verwies der Beklagte mit Schriftsatz vom 13. Juli 2018 auf seine Ausfiihrungen im
Schriftsatz vom 12. Dezember 2017 zum Eilverfahren AN 4 S 17.02428. Danach sei Rechtsgrundlage fir
die Anordnung § 17 Abs. 2 i.V.m. §§ 3, 6 ArbZG. Aufgrund der Ortseinsicht vom 23. Marz 2017 habe ein
konkreter Anlass zum Einschreiten bestanden. Der Klagerin sei bisher kein Nachweis gelungen, dass in die
Arbeitszeit regelmafig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft falle (§ 7 Abs. 2a ArbZG i.V.m. § 6
Nr. 1.1. Satz 3 MRTV Bund). Bei der in den Erhebungsbogen fiir Dezember 2014 als passive Tatigkeiten
eingetragenen ,Monitoriberwachung® handele es sich um Vollarbeit. Hinsichtlich der vorgelegten
Balkendiagramme seien bis heute keine Aufzeichnungen der Datenbasis vorgelegt worden. Es bestehe
damit zumindest der begriindete Verdacht, dass die Balkendiagramme nicht die tatsachlichen
durchschnittlichen Anteile von Vollarbeit und Arbeitsbereitschaft darstellen. Aus der Leistungsbeschreibung
des Bundesministeriums des Innern kénne nicht darauf geschlossen werden, dass nach den konkreten
Umstanden bei Austibung der Tatigkeit tatsachlich in die Arbeitszeit regelmaRig und in erheblichem Umfang
Arbeitsbereitschaft oder Bereitschaftsdienst falle. Die Leistungsbeschreibung, die 12-Stunden-Schichten
fordere, kdnne nicht die Zulassigkeit solcher 12-Stunden-Schichten begriinden. Da die Klagerin zu ihren
Gunsten eine Ausnahme von § 3, § 6 Abs. 2 ArbZG in Anspruch nehmen wolle, gingen Zweifel zu ihren
Lasten.

34

Bezlglich der weiteren Einzelheiten wird auf die Gerichts- und die beigezogenen Behordenakten in den
Verfahren AN 4 K 16.01704, AN 4 K 17.02568 sowie AN 4 S 17.02428 und die Niederschrift zur miindlichen
Verhandlung vom 23. September 2020 Bezug genommen.

Entscheidungsgriinde

35

Die Fortsetzungsfeststellungsklage gegen Ziffer 1 des Bescheides vom 26. Juli 2016 (AN 4 K 16.01704) ist
bereits unzulassig (1.). Die Anfechtungsklage gegen Ziffer 2 des Bescheides ist zwar zulassig, aber
unbegriindet (2.).
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1. Die zunachst statthafte Anfechtungsklage gegen die in Ziffer 1 des Bescheides vom 26. Juli 2016
getroffene Anordnung zur Vorlage einer Belastungsanalyse flr den Zeitraum vom 1. Juli bis 30. September
2015 hat die Klagerin nach zwischenzeitlicher Beendigung ihres Sicherungsauftrages im Objekt und
dadurch eingetretener Erledigung dieses Verwaltungsakts gemaf § 173 VwGO i.V.m. § 264 Nr. 2 ZPO
zulassigerweise auf eine Fortsetzungsfeststellungsklage gemaR § 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO umgestellt.

37

Es fehlt jedoch an dem gemaR § 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO erforderlichen berechtigten Interesse an der
Feststellung der Rechtswidrigkeit der Anordnung. Ein solches Fortsetzungsfeststellungsinteresse ist unter
anderem bei Bestehen einer Wiederholungsgefahr gegeben. Erforderlich hierfiir ist nicht nur die konkrete
Gefahr, dass kiinftig ein vergleichbarer Verwaltungsakt erlassen wird, darliber hinaus mussen die fur die
Beurteilung maRgeblichen rechtlichen und tatsachlichen Umstande im Wesentlichen unverandert geblieben
sein (BVerwG, B.v. 16.1.2017 - 7 B 1/16 - juris Rn. 29; U.v. 16.5.2013 - 8 C 14/12 - NVwZ 2013, 1481 Rn.
21). Ist es ungewiss, ob in Zukunft noch einmal die gleichen tatsachlichen Verhaltnisse eintreten wie im
Zeitpunkt des Erlasses des erledigten Verwaltungsaktes, kann das Fortsetzungsfeststellungsinteresse nicht
aus einer Wiederholungsgefahr hergleitet werden (BVerwG, U.v. 12.10.2006 - 4 C 12/04 - juris Rn. 8; U.v.
25.11.1986 - 1 C 10/86 - juris Rn. 11). Die zukunftig moglicherweise eintretende Situation muss nicht
identisch, aber vergleichbar sein (BayVGH, B.v. 14.7.2008 - 4 ZB 07.2735 - BayVBI. 2009, 215 - juris Rn.
10).

38

Dieser Klage liegt kurz gesagt folgender Sachverhalt zugrunde: Die Regierung forderte die Klagerin zur
Vorlage einer mindestens einmonatigen Belastungsanalyse fiir ihre Mitarbeiter im Objekt auf, die Klagerin
legte eine Belastungsanalyse flr einen Monat vor, die Regierung hielt die vorgelegte Belastungsanalyse fur
nicht aussagekraftig und forderte daher im streitgegenstandlichen Bescheid die Vorlage einer weiteren,
diesmal dreimonatigen Belastungsanalyse und machte bestimmte Vorgaben zur Aufzeichnung, Auswertung
und Darstellung.

39

Es besteht bereits keine konkrete Gefahr, dass kuinftig ein vergleichbarer Verwaltungsakt erlassen wird. Die
Klagerin hat zwar vorgetragen, dass sie bezlglich eines anderen im o6rtlichen Zustandigkeitsbereich der
Regierung gelegenen Sicherungsobjektes von der Regierung zur Vorlage einer Arbeitszeit- bzw.
Tatigkeitsanalyse aufgefordert worden sei. Die dazu vorgelegten Schreiben der Regierung stammen jedoch
aus dem Friihling 2018. Obwohl seitdem zweieinhalb Jahre vergangen sind, wurde keine vergleichbare
Anordnung zur Vorlage einer Belastungsanalyse erlassen.

40

Selbst wenn der Erlass einer solchen Anordnung hinreichend wahrscheinlich ware, waren die tatsachlichen
Umstande, die zum Erlass einer solchen Anordnung fihren wirden und von denen die Beurteilung ihrer
Rechtmafigkeit abhinge, wesentlich andere. Die mit der hiesigen Fortsetzungsfeststellungsklage begehrte
Feststellung der Rechtswidrigkeit der Anordnung in Ziffer 1 des Bescheides vom 26. Juli 2016 hangt
mafgeblich davon ab, ob die Forderung einer weiteren Belastungsanalyse angesichts der bereits
vorgelegten Unterlagen verhaltnismaRig war. Dies kann aber nur unter Berticksichtigung der tatsachlichen
Umstande des vorliegenden Falls beurteilt werden, namlich was die Regierung zunachst von der Klagerin
verlangt hat, warum die von der Klagerin vorgelegten Unterlagen diesem ersten Verlangen nicht
entsprachen und was die Regierung daraufhin von der Klagerin nachgefordert hat. Diese tatsachlichen
Umstande, die Einfluss auf die Beurteilung der VerhaltnismaRigkeit der Anordnung haben, werden nicht in
wesentlich unveranderter Weise erneut auftreten.

41

2. Die Anfechtungsklage gegen die in Ziffer 2 des Bescheides vom 26. Juli 2016 getroffenen
Kostenentscheidung ist zulassig, da diese auch nach Erledigung der Anordnung in Ziffer 1 noch
Rechtsgrundlage fiir die Erhebung der behdérdlichen Kosten ist und damit die Klagerin nach wie vor belastet.
Die Klage ist insoweit jedoch unbegriindet, da sich die Kostenentscheidung bei dem gebotenen
Prifungsumfang (a) als rechtmaRig erweist (b) und die Klagerin dadurch nicht in ihren Rechten verletzt wird
(§ 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO).

42



a) Nach der Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs ist im Rahmen einer
Anfechtungsklage, die sich nach Erledigung des Grundverwaltungsakts nur (noch) gegen die mit ihm
verbundenen Nebenbestimmungen (z.B. Zwangsmittelandrohung, Kostenlastentscheidung,
Kostenfestsetzung) richtet, die RechtmaRigkeit des Grundverwaltungsakts nur in beschranktem Umfang zu
Uberprifen. Einerseits wiirde eine vollstandige Prifung der RechtmaRigkeit des Grundverwaltungsakts dazu
fihren, dass eine die Sachprifung ausschlieRende Erledigung bei kostenpflichtigen Verwaltungsakten
praktisch Uberhaupt nicht mdglich ware, weil auf dem Umweg Uber die Anfechtung der Kostenentscheidung
eine solche Priifung immer uneingeschrénkt zu erreichen wére. Es hieRe Rechtsschutz im Ubermal
gewahren, wenn oft aufwendige Ermittlungen nur wegen einer Nebenfrage durchgefihrt werden mussten.
Andererseits wére ein einschrankungsloser Verzicht auf eine Uberprifung der RechtmaRigkeit des
Grundverwaltungsakts nicht mit der Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG zu vereinbaren, denn die
Rechtmafigkeit der Kostenentscheidung hangt von der RechtmaRigkeit des Grundverwaltungsakts ab (vgl.
Art. 16 Abs. 5 KG) und dann bliebe ungeprift, ob eine oft nicht unbetrachtliche Kostenbelastung iberhaupt
veranlasst war. Der Ausgleich der widerstreitenden Gesichtspunkte erfolgt nach dem Rechtsgedanken des
§ 161 Abs. 2 VwGO, nach dem die Erfolgsaussichten eines in der Hauptsache erledigten Rechtsstreits nur
mehr summarisch zu tberprifen sind (BayVGH, B.v. 18.10.1993 - 24 B 93.92 - NVWZ-RR 1994, 548/549;
B.v. 27.11.1995 - 20 B 93.866 - NVwZ-RR 1997, 23/24; B.v. 9.6.2008 - 11 ZB 08.1047 - juris Rn. 17,
offengelassen: BayVGH, B.v. 19.10.2016 - 22 ZB 16.1914 - juris Rn. 11; sich anschlieRend: VGH BW, U.v.
11.9.2015 - 3 S 411/15 - juris Rn. 36; Széchenyi: Das Verhaltnis zwischen Grundverwaltungsakt,
Zwangsmittelandrohung und Kostenentscheidung am Beispiel der Erledigung und des vorlaufigen
Rechtsschutzes, BayVBI. 2013, 9-12).

43

Folglich istim Rahmen der Anfechtungsklage gegen die Kostenentscheidung (Ziffer 2) nur noch zu prifen,
ob die maRgeblichen kostenrechtlichen Bestimmungen zutreffend angewandt wurden und ob die Anordnung
zur Vorlage der Belastungsanalyse (Ziffer 1) als Vorfrage der RechtmaRigkeit der Kostenentscheidung bei
summarischer Uberpriifung rechtméRig war. Entsprechend den zu § 161 Abs. 2 VwGO entwickelten
Grundsatzen ist weder eine Beweiserhebung zur weiteren Klarung des Sachverhalts zuldssig noch eine
Klarung schwieriger, bisher hdchstrichterlich noch nicht geklarter Rechtsfragen geboten (BVerwG, B.v.
7.1.1974 - | WB 30/72 - BVerwGE 46, 215 - BeckRS 1974, 31327414; BayVGH, B.v. 24.6.2016 - 20 B
16.1178 - juris Rn. 2; Zimmermann-Kreher in BeckOK, VwWGO, 54. Ed., Stand: 01.07.2020, § 161 Rn. 13;
Neumann/Schaks in Sodan/Ziekow, VwGO, 5. Aufl. 2018, § 161 Rn. 84 f.)

44
b) Ausgehend von diesem Priifungsmalstab erweist sich die Kostenentscheidung als rechtmafig.

45

Die Kosten fur die Anordnung zur Vorlage der Belastungsanalyse durften gemaf Art. 1 Abs. 1 Satz 1, Art. 2
Abs. 1 Satz 1 des Bayerischen Kostengesetzes (KG) i.d.F. d. Bek. vom 20. Februar 1998 (GVBI. S. 43)
zuletzt geandert durch Gesetz vom 19. Marz 2020 (GVBI. S. 153) der Klagerin auferlegt werden.

46

Gegen die Geblihrenhdhe von 125,00 EUR bestehen keine Bedenken. Die Anordnung gemaR § 17 Abs. 4
Satz 1 ArbZG ist zwar im Kostenverzeichnis nicht genannt, zur Bestimmung der Geblhrenhdhe kann jedoch
gemal Art. 6 Abs. 1 Satz 2 KG auf Tarif-Nr. 7.11.0/1 der Anlage 2 zur Verordnung tber den Erlass des
Kostenverzeichnisses zum Kostengesetz (Kostenverzeichnis - KVz) vom 12. Oktober 2001 (GVBI. S. 766)
zurlckgegriffen werden. Nach dieser Tarif-Nr. betragt die Gebuhr fur ein Verlangen nach § 22 Abs. 1 Satz 1
ArbSchG, soweit eine schriftliche Anordnung erforderlich ist, 50 bis 125 EUR. Bei den Auskunftsbegehren
nach § 17 Abs. 4 Satz 1 ArbZG und nach § 22 Abs. 1 Satz 1 ArbSchG handelt es sich um vergleichbare
Amtshandlungen zur Uberwachung von Arbeitsschutzvorschriften. Die Gebiihr in Héhe von 125,00 EUR hélt
sich im Gebuhrenrahmen der Tarif-Nr. 7.11.0/1.

47
Die Anordnung zur Vorlage der Belastungsanalyse als kostenauslésender Grundverwaltungsakt war
rechtmanig.

48



aa) Rechtsgrundlage flr diese Anordnung war § 17 Abs. 4 Satz 1 ArbZG, nach dem die Aufsichtsbehdrde
vom Arbeitgeber die fiir die Durchfiihrung dieses Gesetzes und der auf Grund dieses Gesetzes erlassenen
Rechtsverordnungen erforderlichen Auskunfte verlangen kann.

49

bb) Die Anordnung erfolgte formell rechtmaRig. Aufsichtsbehérden im Sinne des § 17 ArbZG sind im
Freistaat Bayern die Gewerbeaufsichtsamter bei den Regierungen in ihrem jeweiligen ortlichen
Zustandigkeitsbereich (§ 1 Abs. 1 Satz 2 der Verordnung Uber gewerbeaufsichtliche Zustandigkeiten
(ZustV-GA) vom 9. Dezember 2014 (GVBI. S. 555) i.V.m. § 10 Nr. 1 Buchst. ¢ der Verordnung tber die
Geschaftsverteilung der Bayerischen Staatsregierung (StRGVV) vom 28. Januar 2014 (GVBI. S. 31)). Das
von der Klagerin betreute Objekt lag in ..., sodass das Gewerbeaufsichtsamt der Regierung ... sachlich und
oOrtlich zustéandig war. Die Anhérung gemaf Art. 28 Abs. 1 BayVwVfG erfolgte mit Schreiben der Regierung
vom 22. Marz 2016.

50
cc) Die Anordnung war auch materiell rechtmaRig.

51

(1) Die Voraussetzungen fiir ein Auskunftsverlangen gemaf § 17 Abs. 4 Satz 1 ArbZG lagen vor. Die
Anordnung zur Vorlage der Belastungsanalyse fiir einen dreimonatigen Zeitraum nach bestimmten
Vorgaben (tagliche Aufzeichnung, Auswertung und Ermittlung der Durchschnittswerte, Darstellung) war fur
die Durchfiihrung des Arbeitszeitgesetzes erforderlich.

52

Die Regierung ist als Aufsichtsbehdrde gemaR § 17 Abs. 1 ArbZG zur Uberwachung der Einhaltung des
Arbeitszeitgesetzes und der auf Grund dieses Gesetzes erlassenen Rechtsverordnungen zustandig. Damit
sie diese Aufgabe wahrnehmen kann, hat sie gemal § 17 Abs. 4 Satz 1 ArbZG ein Auskunftsrecht
gegenuber den Arbeitgebern. Ein Auskunftsverlangen setzt zwar keinen konkreten Verdacht eines
GesetzesverstolRes voraus, unzulassig ist jedoch die allgemeine, ungezielte Ausforschung des
Arbeitgebers, die nur die behordliche Aufsicht erleichtern soll (Anzinger/Koberski, ArbZG, 4. Aufl. 2014, § 17
Rn. 19; Kock in BeckOK, Arbeitsrecht, 57. Ed., Stand: 01.09.2020, § 17 ArbZG Rn. 7; Wank in Erfurter
Kommentar zum Arbeitsrecht, 20. Aufl. 2020, § 17 Rn. 4; VG Ansbach, U.v. 25.1.2017 - AN 4 K 15.00907 -
juris Rn. 67 ff.; OVG Berlin-Bbg, U.v. 18.3.1982 - 2 B 24.79 - GewA 1982, 279 zum Auskunftsverlangen
nach § 52 Abs. 2 Satz 1 BImSchG). Vorliegend bestand ein konkreter Anlass fur die Anordnung zur Vorlage
der Belastungsanalyse.

53

Nach § 3 Satz 1 bzw. § 6 Abs. 2 Satz 1 ArbZG darf die werktagliche Arbeitszeit der Arbeitnehmer bzw.
Nachtarbeitnehmer acht Stunden nicht Gberschreiten. Eine Verlangerung der werktaglichen Arbeitszeit auf
bis zu zehn Stunden ist moglich, wenn innerhalb eines bestimmten Ausgleichszeitraums im Durchschnitt
acht Stunden werktaglich nicht liberschritten werden (§ 3 Satz 2 bzw. § 6 Abs. 2 Satz 2 ArbZG), eine
Verlangerung auf Uber zehn Stunden, wenn - zusatzlich zum Ausgleich - dies in einem Tarifvertrag oder auf
Grund eines Tarifvertrages in einer Betriebs- oder Dienstvereinbarung zugelassen ist und in die Arbeitszeit
regelmaRig und in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft oder Bereitschaftsdienst fallt (§ 7 Abs. 1 Nr. 1
Buchst. a bzw. Nr. 4 Buchst. a ArbZG). Schlielich kann die werktagliche Arbeitszeit auch ohne Ausgleich
Uber acht Stunden verlangert werden, wenn dies in einem Tarifvertrag oder auf Grund eines Tarifvertrages
in einer Betriebs- oder Dienstvereinbarung zugelassen ist, in die Arbeitszeit regelmafig und in erheblichem
Umfang Arbeitsbereitschaft oder Bereitschaftsdienst fallt und durch besondere Regelungen sichergestellt
wird, dass die Gesundheit der Arbeitnehmer nicht gefahrdet wird (§ 7 Abs. 2a ArbZG). Fir die
Beschaftigung an Sonn- und Feiertagen gelten diese Regelungen tber § 11 Abs. 2 ArbZG entsprechend. In
Ubereinstimmung mit den Anforderungen des § 7 Abs. 2a ArbZG sieht der fiir die Arbeitnehmer der Klagerin
geltende Mantelrahmentarifvertrag vom 30. August 2011 fur Sicherheitsdienstleistungen in der
Bundesrepublik Deutschland (MRTV Bund) in § 6 Nr. 1.1. Satz 3 vor, dass die Arbeitszeit auch ohne
Ausgleich Uber zehn Stunden taglich verlangert werden kann, wenn in die Arbeitszeit regelmafiig und in
erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft fallt und in § 6 Nr. 4, dass zum Gesundheitsschutz der
Arbeitnehmer, die Arbeitszeiten Uber acht Stunden taglich ohne Ausgleich leisten, der Arbeitgeber die
Méoglichkeit einer regelmafigen arbeitsmedizinischen Betreuung gewahrleistet. Der daneben fir die
Arbeitnehmer der Klagerin geltende Mantelrahmentarifvertrag Nr. 10 fiir die gewerblichen Arbeitnehmer des



Wach- und Sicherheitsgewerbes in Bayern vom 1. August 2006 (MTV Bayern) enthalt keine abweichenden
Regelungen zur Verlangerung der Arbeitszeit.
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Die Klagerin teilte der Regierung mit Schreiben vom 31. Januar 2014 unter anderem mit, dass sie ihre
Arbeitnehmer im Objekt teilweise in 12-Stunden-Schichten beschaftigte. Damit stand fest, dass die Klagerin
die gemal § 3 bzw. § 6 Abs. 2i.V.m. § 11 Abs. 2 ArbZG grundsatzlich vorgesehene tagliche
Hochstarbeitszeit von acht bzw. zehn Stunden Uberschritt und bestand fir die Regierung Anlass dazu, von
der Klagerin weitere Informationen zu verlangen, um Uberprifen zu kdnnen, ob die gesetzlichen
Voraussetzungen fir eine Verlangerung der taglichen Arbeitszeit vorlagen.
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Die Anordnung war auch erforderlich, um die bendtigten Informationen zu erlangen.
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Die Erforderlichkeit der Anordnung ist nicht deshalb zu verneinen, weil die Klagerin bereits eine
Belastungsanalyse fiir Dezember 2014 vorgelegt hatte. Mit Schreiben vom 8. August 2014 forderte die
Regierung die Klagerin auf, eine Belastungsanalyse fur ihre Mitarbeiter im Objekt zu Gbersenden, aus der
hervorgehen sollte, in welchem Umfang sich die tagliche Arbeitszeit aus Arbeitsbereitschaft, Vollarbeit und
Pausen zusammensetzt. Die Belastungsanalyse sollte einen reprasentativen Zeitraum, mindestens jedoch
einen Monat, umfassen. Weitere Vorgaben wurden nicht gemacht. Weder wurde darauf hingewiesen, nach
welcher Methode die Erfassung zu erfolgen habe, noch wurde eine Auswertung oder Darstellung der
Ergebnisse in Diagrammform verlangt. Die Klagerin legte mit Schreiben vom 20. Februar 2015
handschriftlich ausgefiilite Formblatter ,Belastungsanalyse privater Wachdienst” fir Dezember 2014 vor, auf
denen verschiedene Arbeitnehmer an ihren Einsatztagen unter Angabe der genauen Uhrzeit ihre
Tatigkeiten in die Spalten ,Aktive Tatigkeit* und ,Passive Tatigkeit/Bereitschaft eingetragen hatten.
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Die Regierung hielt diese Belastungsanalyse flir Dezember 2014 fur nicht ausreichend. Mit Schreiben vom
15. Juni 2015 erklarte sie, dass der Belastungsanalyse fur Dezember 2014 die notwendige Aussagekraft
fehle und keine Ergebnisauswertung vorliege und forderte die Klagerin zur Vorlage einer Belastungsanalyse
flr einen Zeitraum von drei Monaten nach den bereits erwahnten Vorgaben auf. Warum der vorgelegten
Analyse die notwendige Aussagekraft fehlte, wurde nicht erlautert. In der Klageerwiderung vom 9.
Dezember 2016 begrindete der Beklagte die Forderung einer weiteren Belastungsanalyse damit, dass eine
Auswertung der Zeitanteile gefehlt habe, die Gelande- bzw. Monitorbeobachtung, die von den
Arbeitnehmern der Klagerin vielfach als ,Passive Tatigkeit/Bereitschaft® erfasst worden war, nach Ansicht
der Regierung Vollarbeit darstelle und dass die Analyse Uber einen Zeitraum von drei Monaten
aussagekraftiger hinsichtlich einer realistischen Verteilung von Vollarbeit und Arbeitsbereitschaft sei, da sie
nicht nur eine Momentaufnahme darstelle, die durch Extreme im Arbeitsanfall gepragt seien kénne. Hierzu
ist folgendes anzumerken: Der Klagerin konnte nicht vorgeworfen werden, keine Ergebnisauswertung der
Zeitanteile vorgelegt zu haben, denn eine solche war bis zu diesem Zeitpunkt von ihr nicht verlangt worden.
Dass eine Belastungsanalyse Uber einen Zeitraum von drei Monaten weniger anfallig fir Verfalschungen
durch Schwankungen im Arbeitsanfall ist als eine Belastungsanalyse flr einen Zeitraum von einem Monat,
mag zutreffen, hatte sich der Regierung aber bereits am 8. August 2014 aufdrangen kénnen. Dennoch
wurde urspringlich nur ein Mindesterfassungszeitraum von einem Monat genannt. Der Streit zwischen den
Beteiligten, ob die Beobachtung der Uberwachungsmonitore in der Wachleitzentrale Vollarbeit oder
Arbeitsbereitschaft darstellte, ware durch eine weitere Belastungsanalyse Uber einen langeren Zeitraum
nicht geklart worden. Zu diesem Punkt sei weiter angemerkt, dass in der Belastungsanalyse fur Dezember
2014 die Tatigkeiten mit genauen Minutenangaben versehen waren, sodass die Regierung die Zeiten der
Monitoriberwachung ausrechnen und der ,Aktiven Tatigkeit“ hatte zurechnen kénnen, wenn sie diese
Einordnung fur zutreffender hielt.

58

Jedoch gentigte die Belastungsanalyse fiir Dezember 2014 aus andere Griinden nicht den Vorgaben der
Regierung: Zum einen wurden fir die Position des Wachleiters in der Wachleitzentrale tberhaupt keine
Erhebungsbdgen vorgelegt, fur die Position der Wachkraft in der Pforte Ost waren lediglich drei Schichten
dokumentiert (5., 8., 22. Dezember 2014), fir die Position der Wachkraft in der Pforte Nord lediglich zwei
Schichten (29., 30. Dezember 2014). Die Dokumentation der Schichten der Wachgehilfen in der



Wachleitzentrale begann erst am 5. Dezember 2014 und gegen Ende des Monats fehlen einige Schichten.
Damit fehlte es bereits an einer vollstandigen Erfassung aller Positionen im Objekt. Zum anderen wurde
lediglich zwischen ,Aktiver Tatigkeit“ (gemeint ist wohl Vollarbeit) und ,Passiver Tatigkeit/Bereitschaft®
(gemeint ist wohl Arbeitsbereitschaft/Bereitschaftsdienst) differenziert, wahrend die Pausenzeiten nicht
gesondert erfasst wurden.
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Auch wenn die von der Regierung gertigten Mangel der Belastungsanalyse flir Dezember 2014 teilweise auf
das eigene Schreiben der Regierung vom 8. August 2014 zurtickzuflihren sind (es wurde nur ein Monat als
Mindestzeitraum genannt, es wurde keine Ergebnisauswertung gefordert, es wurden keine Vorgaben zur
Erstellung oder Darstellung gemacht), war deshalb das Verlangen der Vorlage einer weiteren
Belastungsanalyse fir einen langeren Zeitraum und nach bestimmten Vorgaben nicht unverhaltnismaRig.
Die Regierung hat durch ihr erstes Auskunftsverlangen nicht das Recht verwirkt, eine weitere Auskunft zu
fordern. Die mit Schreiben vom 15. Juni 2015 und Bescheid vom 26. Juli 2016 geforderte
Belastungsanalyse hatte firr die Regierung gegeniiber der bereits vorgelegten Belastungsanalyse fiir
Dezember 2014 einen Mehrwert gehabt: Zum einen ware ein langerer Zeitraum abgebildet worden, der eine
zuverlassigere Aussage Uber die Verteilung der Arbeitszeit ermdglicht hatte. Zum anderen wére durch die
Vorgabe einer bestimmten Vorgehensweise bei der taglichen Aufzeichnung (z.B. REFA Zeitaufnahme,
Multimomentaufnahme) die inhaltliche Qualitéat und Richtigkeit der Erfassung der Arbeitszeit abgesichert
und durch das Verlangen einer Auswertung und Darstellung der Ergebnisse die Auswertung erleichtert
worden. Auch wenn diese weitere Belastungsanalyse fur die Klagerin mit erneutem und héherem Aufwand
verbunden war, war ihr die Erstellung und Vorlage nicht unzumutbar.
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Der Erlass eines férmlichen Bescheides war deshalb erforderlich, weil die Klagerin den vorherigen
Aufforderungen der Regierung vom 15. Juni 2015, 24. Februar 2016, 7. Marz 2016 und 22. Méarz 2016 zur
Vorlage einer entsprechenden Belastungsanalyse nicht vollstdndig nachgekommen war. Mit Schreiben vom
15. Juni 2016 forderte die Regierung die Klagerin erstmals auf, fur den Zeitraum vom 1. Juli bis 30.
September 2015 eine Belastungsanalyse zu erstellen, wobei die Vorgaben (tagliche Aufzeichnung,
Auswertung und Ermittlung der Durchschnittswerte, Darstellung) im Wortlaut denen des spater erlassenen
streitgegenstandlichen Bescheides entsprachen. Die Klagerin legte mit Schreiben vom 30. November 2015
funf Diagramme Uberschrieben mit ,Wachleiter (Nacht)“, ,Wachleiter (Tag), ,Wachgehilfe*, ,Besucherpforte
Nord“ und ,Lieferantenpforte Ost” vor, auf denen jeweils zwei Balken mit den Beschriftungen
.Bereitschaft/Pause” und ,Arbeit“ zu sehen waren. Mit Vorlage dieser Diagramme kam die Klagerin der
Aufforderung der Regierung nicht nach: Zum einen entsprachen diese Diagramme nicht den gestellten
Anforderungen an die Belastungsanalyse. Arbeitsbereitschaft und Pausenzeiten wurden nicht getrennt
dargestellt, sondern zusammen in einem Balken erfasst. Fur gleichartige Tage (in der Regel alle Montage,
Dienstage usw.) wurden keine Durchschnittswerte gebildet, vielmehr wurden ohne nahere Begriindung alle
Tage zusammengefasst. Zum anderen wurden die den Diagrammen zugrundeliegenden Datenreihen, d.h.
die Erfassung der taglichen Vollarbeit, Arbeitsbereitschaft und Pausenzeiten nach einer anerkannten
Methode zur Zeiterfassung, nicht vorgelegt. Ohne diese Datenbasis, auf deren Einsehbarkeit die Klagerin
im Schreiben vom 15. Juni 2015 ausdricklich hingewiesen wurde, konnte nicht Uberprift werden, ob
Uberhaupt eine Zeiterfassung stattgefunden hat und ob diese den Anforderungen einer anerkannten
Methode zur Zeiterfassung entsprach. Obwohl die Klagerin im Schreiben vom 30. November 2015 selbst
behauptete, die Diagramme auf Grundlage der im Zeitraum vom 1. Juli bis 30. September 2015 erhobenen
Zeitanteile erstellt zu haben, wurde die entsprechende Datenbasis trotz mehrmaliger Aufforderung seitens
der Regierung nicht vorgelegt. Vor diesem Hintergrund verfangt auch das Argument der Klagerin nicht, die
im Bescheid gesetzte Frist von drei Wochen sei zu kurz zur Erstellung einer dreimonatigen
Belastungsanalyse, denn nach eigener Angabe der Klagerin war die Belastungsanalyse fiir den fraglichen
Zeitraum langst erstellt worden und hatte nur noch vorgelegt werden mussen.
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(2) Die Anordnung zur Vorlage der geforderten Belastungsanalyse war auch verhaltnismaRig im engeren
Sinn. Das Gericht verkennt nicht, dass die Erstellung einer solchen Analyse mit erheblichem Aufwand fur
die Klagerin verbunden ist, deren Arbeitnehmer Uber drei Monate mehrmals pro Stunde ihre aktuell
ausgelbte Tatigkeit dokumentieren missen. Angesichts des mit dem Auskunftsverlangen verfolgten
Zwecks, die Einhaltung der gesetzlichen Hochstarbeitszeiten zu Gberwachen und damit die Sicherheit und



den Gesundheitsschutz der Arbeitnehmer sicherzustellen (vgl. § 1 Nr. 1 ArbZG), war der Klagerin dieser
Aufwand jedoch zumutbar.
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(3) Die nach § 17 Abs. 4 Satz 1 ArbZG zu treffende Ermessensentscheidung Iasst bei der insoweit - auf den
Rahmen des § 114 Satz 1 VwGO - beschrankten gerichtlichen Uberpriifungsméglichkeit keine Fehler
erkennen.
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Die Fortsetzungsfeststellungsklage gegen Ziffer 1 bis Ziffer 3 des Bescheides vom 8. November 2016 (AN 4
K 17.02568) ist bereits unzulassig (1.). Die Anfechtungsklage gegen Ziffer 4 des Bescheides ist zulassig
und hat auch in der Sache Erfolg (2.).
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1. Die Fortsetzungsfeststellungsklage gegen die Sofortvollzugsanordnung in Ziffer 2 des Bescheides vom 8.
November 2016 ist unzuldssig, da diese kein selbststandiger Verwaltungsakt und damit kein tauglicher
Gegenstand der Fortsetzungsfeststellungsklage ist. Die Fortsetzungsfeststellungsklage gegen die in Ziffer 1
des Bescheides vom 8. November 2016 ausgesprochene Untersagung der Verlangerung der taglichen
Arbeitszeit der Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale des Objektes liber zehn Stunden hinaus bis zur
Vorlage einer Tatigkeits- und Belastungsanalyse sowie die in Ziffer 3 enthaltene Androhung eines
Zwangsgeldes in Hohe von 75 EUR pro Arbeitnehmer und Tag fir den Fall der Nichterfillung von Ziffer 1 ist
mangels Fortsetzungsfeststellungsinteresses unzulassig.
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Die zunachst statthafte Anfechtungsklage hat die Klagerin nach zwischenzeitlicher Beendigung ihres
Sicherungsauftrages im Objekt und dadurch eingetretener Erledigung dieser Verwaltungsakte gemaf § 173
VwGO i.V.m. § 264 Nr. 2 ZPO zulassigerweise in eine Fortsetzungsfeststellungsklage gemaf § 113 Abs. 1
Satz 4 VwGO umgestellt.
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Das gemal § 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO erforderliche berechtigte Interesse an der Feststellung der
Rechtswidrigkeit der Untersagungsverfigung und der Zwangsgeldandrohung in Form einer
Wiederholungsgefahr liegt nicht vor. Fir eine Wiederholungsgefahr ist die konkrete Gefahr erforderlich,
dass kunftig ein vergleichbarer Verwaltungsakt erlassen wird, dartiber hinaus mussen die fiir die Beurteilung
mafgeblichen rechtlichen und tatsachlichen Umstande im Wesentlichen unverandert geblieben sein
(BVerwG, B.v. 16.1.2017 - 7 B 1/16 - juris Rn. 29; U.v. 16.5.2013 - 8 C 14/12 - NVwZ 2013, 1481 Rn. 21).
Die zuklnftig moglicherweise eintretende Situation muss nicht identisch, aber vergleichbar sein (BayVGH,
B.v. 14.7.2008 - 4 ZB 07.2735 - BayVBI. 2009, 215 - juris Rn. 10). Der Klager muss von der nachtraglichen
Feststellung der Rechtswidrigkeit profitieren kdnnen (Riese in Schoch/Schneider/Bier, VwGO, 38. EL
Januar 2020, § 113 Rn. 126). Eine solche konkrete Wiederholungsgefahr besteht vorliegend nicht, da sich
die tatsachlichen Umstande wesentlich verandert haben. Dem Erlass der Untersagungsverfugung lag
folgender Sachverhalt zugrunde: Die Klagerin beschéaftigte ihre Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale im
Objekt in 12-Stunden-Schichten. Die Regierung ging aufgrund einer Ortseinsicht davon aus, dass die in den
Aufgabenbereich der Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale fallende Monitoriiberwachung keine
Arbeitsbereitschaft, sondern Vollarbeit darstellte, daher in die Arbeitszeit nicht in erheblichem Umfang
Arbeitsbereitschaft fiel und daher die Voraussetzungen des § 7 Abs. 2a ArbZG i.V.m. § 6 Nr. 1.1. Satz 3
MRTYV Bund fiir eine Verlangerung der taglichen Arbeitszeit ohne Ausgleich tber zehn Stunden hinaus nicht
vorlagen. Daher untersagte die Regierung der Klagerin im streitgegenstandlichen Bescheid die
Verlangerung der taglichen Arbeitszeit der Arbeitnehmer in der Wachleitzentrale des Objektes liber zehn
Stunden hinaus.

67

Die RechtmaRigkeit dieser Untersagungsverfugung gemaR § 17 Abs. 2 ArbZG hangt in der Sache
mafgeblich davon ab, ob die Regierung die Monitoriiberwachung als Vollarbeit einordnen und daher davon
ausgehen durfte, dass die Voraussetzungen fiir eine Verlangerung der taglichen Arbeitszeit Uber zehn
Stunden hinaus nicht vorlagen und somit die Klagerin gegen die Regelungen des Arbeitszeitgesetzes zur
taglichen Hochstarbeitszeit verstiel3. Die Beantwortung der Frage, ob Monitoriberwachung als Vollarbeit



oder Arbeitsbereitschaft zu qualifizieren ist, erfolgt durch Beurteilung der konkret-individuellen Umstande
des Arbeitsverhaltnisses und des Arbeitsplatzes (z.B. Grad der geforderten Aufmerksamkeit,
Regelmafigkeit bzw. UnregelmalRigkeit der Unterbrechungen, Belastungen durch Stérfaktoren wie Larm,
Gerausche und Erschitterungen). Die Klagerin hat zwar vorgetragen, dass sie in einem Sicherungsobjekt in
... erneut ihre Arbeitnehmer in 12-Stunden-Schichten beschéaftige und von der Regierung erneut zur
Vorlage einer Arbeitszeit- bzw. Tatigkeitsanalyse aufgefordert worden sei. Selbst wenn es im
Zusammenhang mit der Uberpriifung des Sicherungsobjektes in ... durch die Regierung erneut um die
Qualifizierung von Monitoriberwachung als Vollarbeit oder Arbeitsbereitschaft gehen sollte, hinge diese
Qualifizierung mafRgeblich von den konkreten Umstanden des Einzelfalls ab. Insofern kénnte die Klagerin
eine im Rahmen der hiesigen Klage eventuell erfolgende Feststellung der Rechtswidrigkeit der
Untersagungsverfigung vom 8. November 2017 nicht auf eine eventuelle kiinftige Untersagungsverfiigung
bezlglich des Sicherungsobjektes in ... bertragen. Damit hat sie aber auch kein berechtigtes Interesse an
der Feststellung der Rechtswidrigkeit der hiesigen Untersagungsverfigung nebst Zwangsgeldandrohung.
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2. Die Anfechtungsklage gegen die in Ziffer 4 des Bescheides vom 8. November 2017 getroffene
Kostenentscheidung ist zuldssig, da diese auch nach Erledigung der Untersagungsverfiigung in Ziffer 1
noch Rechtsgrundlage fur die Erhebung der behoérdlichen Kosten ist und damit die Klagerin nach wie vor
belastet. Die Klage ist auch begriindet, da sich die Kostenentscheidung bei der gebotenen summarischen
Prufung als rechtswidrig erweist und die Klagerin dadurch in ihren Rechten verletzt wird (§ 113 Abs. 1 Satz
1 VwGO).
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Bezliglich des reduzierten Prifungsmalstabs einer Anfechtungsklage, die sich nach Erledigung des
Grundverwaltungsakts nur (noch) gegen die mit ihm verbundene Kostenentscheidung richtet, wird auf die
obigen Ausfuihrungen unter I. 2. a) verwiesen. Dem Rechtsgedanken des § 161 Abs. 2 VwGO folgend ist
nur noch zu prufen, ob die mafRgeblichen kostenrechtlichen Bestimmungen zutreffend angewandt wurden
und ob die Untersagungsverfiigung bei summarischer Prifung - keine Beweiserhebung zur weiteren
Klarung des Sachverhalts, keine Klarung hoéchstrichterlich noch nicht geklarter Rechtsfragen - rechtmaRig
war. Vorliegend erweist sich die Untersagungsverfiigung bei summarischer Prifung als rechtswidrig. a)

70

Rechtsgrundlage fur die Untersagung war § 17 Abs. 2 ArbZG. Nach dieser Vorschrift kann die
Aufsichtsbehorde die erforderlichen Maf3nahmen anordnen, die der Arbeitgeber zur Erfiillung der sich aus
diesem Gesetz oder den auf Grund dieses Gesetzes erlassenen Rechtsverordnungen ergebenden Pflichten
zu treffen hat.
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b) Die Untersagung erfolgte formell rechtmaRig. Das Gewerbeaufsichtsamt der Regierung ... war sachlich
und ortlich zustandig (§ 1 Abs. 1 Satz 2 ZustV-GA i.V.m. § 10 Nr. 1 Buchst. ¢ StRGVV). Die Anhdrung
gemal Art. 28 Abs. 1 BayVwVfG erfolgte mit Schreiben der Regierung vom 2. Juni 2017.
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c) Die Voraussetzungen des § 17 Abs. 2 ArbZG lagen nicht vor.
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§ 17 Abs. 2 ArbZG gewahrt der Aufsichtsbehdrde in Form einer Generalklausel die notwendigen
Befugnisse, um die Einhaltung des Arbeitszeitgesetzes sicherzustellen und durchzusetzen (OVG NW, U.v.
10.5.2011 - 4 A 1403/08 - juris Rn. 26) und eine im Einzelfall bestehende Gefahr fiir die offentliche
Sicherheit oder Ordnung abzuwehren (BVerwG, U.v. 4.7.1989 - 1 C 3/87 - NJW 1990, 529/529 zu § 27
AZO, der weitgehend in § 17 ArbZG Gbernommen wurde, vgl. BT-Drs. 12/5888, S. 32; Kock in BeckOK,
Arbeitsrecht, 57. Ed., Stand: 01.09.2020, § 17 ArbZG Rn. 4; Wank in Erfurter Kommentar zum Arbeitsrecht,
20. Aufl. 2020, § 17 Rn. 3). Eine solche im Einzelfall bestehende, sprich konkrete Gefahr liegt vor, wenn
eine Sachlage besteht, die nach allgemeiner Lebenserfahrung bei ungehindertem Verlauf des objektiv zu
erwartenden Geschehens im Einzelfall mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu einer Verletzung der
offentlichen Sicherheit oder Ordnung flhrt (BVerfG, U.v. 27.2.2008 - 1 BvR 370/07 - BVerfGE120, 274 -
juris Rn. 251).
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Zum Zeitpunkt des Erlasses der Untersagungsverfiigung am 8. November 2017 lag keine konkrete Gefahr
fur die offentliche Sicherheit vor, da ausgehend von dem bis dahin ermittelten Sachverhalt keine
hinreichende Wahrscheinlichkeit daflir bestand, dass die Klagerin gegen die Regelungen zur taglichen
Hochstarbeitszeit in § 3, § 6 Abs. 2, § 11 Abs. 2 ArbZG verstoRt.
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Die Untersagungsverfigung wurde im Bescheid damit begrindet, dass die tagliche Arbeitszeit der
Arbeitnehmer der Klagerin im Objekt aller Wahrscheinlichkeit nach regelmafig nicht aus einem erheblichen
Anteil an Arbeitsbereitschaft bestehe und damit die Voraussetzungen fir die Verlangerung der taglichen
Arbeitszeit Gber zehn Stunden hinaus gemaR § 7 Abs. 2a ArbZG i.V.m. § 6 Nr. 1.1. Satz 3 MRTV Bund nicht
vorlagen. Zum Sachverhalt wurde im Bescheid ausgefiihrt, dass wahrend der Besichtigung der
Arbeitsplatze in der Wachleitzentrale im Objekt am 23. Marz 2017 aufgefallen sei, dass die ca. 20 Monitore
permanent eingeschaltet und so angeordnet waren, dass sie standig von den Arbeithnehmern beobachtet
wirden. Im Gerichtsverfahren AN 4 K 16.01704 wurde erganzend ausgefuhrt, dass die dauernde
Beobachtung des Gelandes auf einer Vielzahl von Monitoren stédndige Aufmerksamkeit erfordere und keine
Entspannung gestatte und auf den Aktenvermerk zur Ortseinsicht vom 23. Marz 2017 Bezug genommen.
Diesem Aktenvermerk (Bl. 1 ff. der Behdrdenakte AN 4 K 17.02568) lasst sich bezogen auf die
Wachleitzentrale entnehmen, dass diese mit zwei Arbeitnehmern besetzt ist, zu den Aufgaben die standige
Monitoriberwachung von ca. 20 Monitoren gehdrt, die Selbsteinschatzung der Mitarbeiter von 27% passiver
Tatigkeit ausgeht und die Regierung die Arbeit als Vollarbeit und nicht Bereitschaftszeit bewertet.
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Die Untersagungsverfuigung wurde maRgeblich auf die Erkenntnisse gestitzt, die bei der Ortseinsicht am
23. Marz 2017 gewonnen wurden. Ausgehend von dieser Ortseinsicht - zumindest in dem im Aktenvermerk
dokumentierten Umfang - konnte noch nicht davon ausgegangen werden, dass die Monitoriiberwachung
Vollarbeit und keine Arbeitsbereitschaft darstellte, daher in die Arbeitszeit der Arbeitnehmer in der
Wachleitzentrale nicht in erheblichem Umfang Arbeitsbereitschaft fiel und somit zur Abwehr einer Gefahr fur
die offentliche Sicherheit in Gestalt eines VerstoRes der Klagerin gegen § 3, § 6 Abs. 2, § 11 Abs. 2 ArbZG
die streitgegenstandliche Untersagungsverfliigung erlassen werden durfte.
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Arbeitsbereitschaft ist gegentber Vollarbeit eine mindere Leistung und nach dem Grad der Beanspruchung
abzugrenzen (BAG, U.v. 28.1.1981 - 4 AZR 892/78 - juris Rn. 23). Arbeitsbereitschaft liegt vor, wenn der
Grad der korperlichen und/oder geistigen Beanspruchung des Arbeitnehmers bei der Austibung der
Tatigkeit deutlich geringer ist als bei der typischen Vollarbeit, sodass sich der Arbeithnehmer entspannen
kann (Anzinger/Koberski, ArbZG, 4. Aufl. 2014, § 2 Rn. 45; Baeck/Deutsch/Winzer in dies., ArbZG, 4. Aufl.
2020, § 2 Rn. 34; Hahn in ders., Flexible Arbeitszeit, 2. Aufl. 2014, A. Rn. 64; Zerbe in Tschope,
Arbeitsrecht Handbuch, 11. Aufl. 2019, Arbeitszeitrecht Rn. 24a). Der Grad der Beanspruchung ist im
Rahmen einer umfassenden Gesamtwirdigung zu ermitteln, in die unter anderem folgende Gesichtspunkte
einzustellen sind: Haufigkeit und Dauer der Arbeitsbereitschaft, Haufigkeit von Nacht- und
Wochenendbereitschaft, Grad der geforderten Aufmerksamkeit, Haufigkeit der Inanspruchnahme wahrend
der Arbeitsbereitschaft und Dauer dieser Vollarbeiten, Regelmafigkeit bzw. Unregelmafigkeit der
Unterbrechungen, Verantwortlichkeit im Hinblick auf die Schwere der Folgen bei Saumnis rechtzeitigen
Eingreifens, Grad der Bequemlichkeit bzw. Unbequemlichkeit wahrend der Bereitschaftszeit, Belastungen
durch Storfaktoren wie Larm, Gerausche und Erschutterungen (Anzinger/Koberski, ArbZG, 4. Aufl. 2014, §
2 Rn. 45; Baeck/Deutsch/Winzer in dies., ArbZG, 4. Aufl. 2020, § 2 Rn. 36; Zerbe in Tschope, Arbeitsrecht
Handbuch, 11. Aufl. 2019, Arbeitszeitrecht Rn. 24a).
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Eine solche umfassende Gesamtwirdigung war ausgehend von dem maRgeblich durch die Ortseinsicht am
23. Marz 2017 ermittelten Sachverhalt nicht méglich und ist auch weder im Bescheid noch spater im
Gerichtsverfahren erfolgt. Die meisten der oben genannten Kriterien sind weder ermittelt - oder zumindest
nicht dokumentiert - noch in eine wertende Gesamtbetrachtung eingestellt worden. Der Umstand, dass die
20 Monitore wahrend der Ortseinsicht permanent eingeschaltet, auf die Arbeithnehmer ausgerichtet waren
und von diesen beobachtet wurden, mag zunachst fiir Vollarbeit sprechen. Jedoch wird der Wert dieser bei
der Ortseinsicht gewonnen Erkenntnisse durch zwei Umstande gemindert: Die einmalig stattfindende ein-
bis zweistiinde Besichtigung konnte lediglich Erkenntnisse fir die Schichten unter der Woche tagsuber
liefern (der 23. Marz 2017 war ein Donnerstag), nicht jedoch fiir die Nacht- oder Wochenendschichten (beim



... handelt es sich um ein Verwaltungsgebaude, in dem nachts und am Wochenende deutliche weniger
Betrieb ist). Zum anderen ist bei lebensnaher Betrachtung davon auszugehen, dass sich die Arbeitnehmer
wahrend einer Besichtigung des Gewerbeaufsichtsamts nicht wie Ublich verhalten werden, sondern als
~gute Arbeitnehmer” gelten wollen und daher geflissentlich die Bildschirme beobachten werden. Das weitere
Argument des Beklagten, dass eine dauernde Geldndebeobachtung sténdige Aufmerksamkeit erfordert und
keine Entspannung gestattet, ist nicht von der Hand zu weisen. Jedoch hat die Klagerin dem mit Schreiben
vom 18. August 2018 Maligebliches entgegengesetzt, indem sie ausfuhrte, dass ihre Mitarbeiter in der
Wachleitzentrale nicht unentwegt die Monitore beobachten, sondern diese erst im Alarmfall zur zlgigen
Ursachenerkennung heranziehen mussten. Mit diesem Vortrag hat sich die Regierung nicht weiter
auseinandergesetzt, obwohl ein Tatigwerdenmussen nur auf ein Signal hin ein starkes Indiz fir
Arbeitsbereitschaft ist (BAG, U.v. 24.1.1962 - 4 AZR 416/60 - juris Rn. 33; Baeck/Deutsch/Winzer in dies.,
ArbZG, 4. Aufl. 2020, § 2 Rn. 38; Neumann in Landmann/Rohmer, GewO, 84. EL Februar 2020, § 7 ArbZG
Rn. 13; Linck in Schaub, Arbeitsrechts-Handbuch, 18. Aufl. 2019, § 45 Rn. 48).
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Die Kostenentscheidung folgt aus § 155 Abs. 1 Satz 3 VwGO. Der Klagerin konnten die gesamten Kosten
des Verfahrens auferlegt werden, da der Beklagte nur zu einem geringen Teil unterliegt. Der Beklagte
unterliegt in Hohe von 252,76 EUR (Ziffer 4 des Bescheides vom 8. November 2017), die Klagerin in Hohe
von 10.127,63 EUR (die Anordnungen in den Ziffern 1 der Bescheide vom 26. Juli 2016 und 8. November
2017 sind jeweils mit 5.000,00 EUR zu bewerten, Ziffer 2 des Bescheides vom 26. Juli 2016 mit 127,63
EUR). Damit unterliegt der Beklagte lediglich in Hohe von 2,4%.



