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Kurzfassung: Die jüngst abgeschlossene Periode der Gemeinsamen 
Deutschen Arbeitsschutzstrategie zeigt einen aktuell immer noch unbefrie-
digenden Umsetzungsgrad der Gefährdungsbeurteilung in bundesdeut-
schen Betrieben. Gleichzeitig offenbart sie ein unzureichend abgestimmtes 
Vorgehen zwischen den Aufsichtsdiensten der staatlichen Arbeitsschutz-
behörden und den der Unfallversicherungsträger sowie Wissenslücken im 
Vorgehen dieser Akteure. Der vorliegende Beitrag resultiert aus der Erar-
beitung eines Promotionsprojektes, welches mit Hilfe eines qualitativen 
Forschungsansatzes Einstellungen von Aufsichtspersonen gegenüber der 
bei Betriebsbesichtigungen zu bewertenden Gefährdungsbeurteilung sicht-
bar machen möchte. Ziel ist ein Verständnis darüber zu erlangen, wie diese 
Einstellungen überhaupt aussehen und sie erklärbar zu machen.  
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1. Einleitung 
 

Der vorliegende Beitrag wurde im Rahmen der Bewerbung für die Doktoranden-
werkstatt (Linie 1) zum 69. GfA-Frühjahrskongress ausgewählt und basiert auf der 
Ausarbeitung eines Exposés zur Durchführung eines Promotionsvorhabens. Durch die 
frühe Phase der Promotion legt diese Ausarbeitung die Schwerpunkte auf den Pro-
blemhintergrund, die Fragestellung sowie die Zielsetzung und ergänzt diese mit Über-
legungen zum methodischen Vorgehen. 
 
 
2.  Problemhintergrund 

 
Aufsichtspersonen der staatlichen Arbeitsschutzaufsicht sowie der Unfallversiche-

rungsträger besetzen durch Betriebsbesichtigungen eine Schlüsselposition, um die 
Eignung der vom Arbeitgeber nach Arbeitsschutzgesetz verpflichtend durchzuführen-
den Gefährdungsbeurteilung zu kontrollieren und – wenn erforderlich – durch Verwal-
tungshandeln zu korrigieren. Damit hängt die Umsetzung gesetzlich existierender 
Arbeitsschutzvorgaben durch die Arbeitgeber gleichfalls von einer Überwachung und 
Beratung von Aufsichtspersonen beider genannter Aufsichtsdienste ab. Für diese 
institutionellen Akteure ist eine zu bewertende Arbeitsschutzorganisation und eine 
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damit verbundene Einschätzung der vorhandenen Gefährdungsbeurteilung in den letz-
ten Jahren immer stärker als Kernaufgabe in den Vordergrund der Besichtigungstätig-
keiten gerückt (Nationale Arbeitsschutzkonferenz (NAK) 2017). Dabei gewinnt das 
Handlungsfeld der (Gesundheits-) Arbeitsschutzmanagementsysteme auch für die 
Aufsichtsdienste immer mehr an Bedeutung und ist im Rahmen der Gemeinsamen 
Deutschen Arbeitsschutzstrategie (GDA) bei Besichtigungen in den Betrieben mitzu-
berücksichtigen (NAK 2017). Durch diesen Handlungsansatz besteht daher zuneh-
mender Einfluss in die betriebliche Gesundheitspolitik und damit in das verankerte 
Verständnis, welches zum Schutz und zur Förderung von Gesundheit und Sicherheit 
der Mitarbeiter im Unternehmen formuliert ist (Badura et al. 2010).  

Die GDA ist eine sowohl im Arbeitsschutzgesetz als auch im Sozialgesetzbuch VII 
verankerte und auf Dauer angelegte Aktion von Bund, Ländern und Unfallversiche-
rungsträgern. Sie verpflichtet auf Grundlage abgestimmter Arbeitsschutzziele und Pro-
gramme zum gemeinsamen Präventionshandeln auf Basis miteinander abgestimmter 
Grundsätze. Ein solcher Grundsatz steht z. B. für die Gefährdungsbeurteilung zur Ver-
fügung. Sie wird als das zentrale Präventionsinstrument im Arbeitsschutz verstanden 
(NAK 2017; Kittelmann et al. 2021). Im Kontext eines modernen, ganzheitlichen 
Arbeitsschutzverständnisses und einer systematischen sowie vollständigen Gefähr-
dungs- und Belastungsfaktorenanalyse – auch unter dem Aspekt gesundheitsförder-
licher Faktoren – kann diese Beurteilung der Arbeitsbedingungen als ein Diagnose-
instrument zur Befundung von Arbeitsplatzverhältnissen verstanden werden (Badura 
2010). So können zielgerichtete und nachhaltige Maßnahmen durch den Arbeitgeber 
geplant, festgelegt und umgesetzt werden. 

Ein dahin gehendes gleiches Verständnis ist grundlegende Voraussetzung für die 
Aufsicht, um im Rahmen der nationalen Strategie an einem Strang zu ziehen und so 
gemeinsam Sicherheit und Gesundheit in Betrieben zu stärken. 

Der Abschlussbericht zur Dachevaluation der GDA aus dem Jahr 2019 lässt erken-
nen, dass einem wichtigen Ziel der GDA – dem abgestimmten Vorgehen zwischen den 
Aufsichtsdiensten der staatlichen Arbeitsschutzbehörden und den der Unfallversiche-
rungsträger – bisher nur unzureichend entgegengekommen sowie dringlicher Hand-
lungs- und Klärungsbedarf ausgewiesen wird. Insbesondere ist im Detail nicht be-
kannt, wie die zuvor genannten Institutionen bzw. deren Akteure zu besichtigende Be-
triebe auswählen, bei Besichtigungen vorgehen und welches Verwaltungshandeln aus 
Besichtigungen resultiert. Hinzu kommt, dass dem Bemühen der GDA – den Anteil an 
durchgeführten Gefährdungsbeurteilungen in Betrieben der Bundesrepublik Deutsch-
land zu erhöhen – bisher nur ungenügend entsprochen ist (Hägele 2019). Auch des-
halb steht die Gefährdungsbeurteilung erneut als Schwerpunktthema im Mittelpunkt 
der aktuellen GDA-Periode (NAK 2022).  

Ergebnisse aus dem GDA-Projekt Organisation zeigen deutlich zu geringe Umset-
zungszahlen hinsichtlich einer angemessen durchgeführten Gefährdungsbeurteilung, 
dies vor allem in Kleinst- und Kleinbetrieben (Zapf 2017). Jedoch auch im Rahmen 
einer europäischen Unternehmenserhebung liegen die Umsetzungszahlen der Ge-
fährdungsbeurteilung in Deutschland weit hinter dem Durchschnitt der am Länderver-
gleich teilgenommenen Staaten (European Agency for Safety and Health at Work 
2019). Diese Problemlage lässt sich konkret auch für den einzelnen Aspekt der Ge-
fährdungsbeurteilung durch psychische Belastungen feststellen (Beck & Schuller 
2020). Umso interessanter werden diese Ergebnisse mit der seit geraumer Zeit vorlie-
genden Erkenntnis, dass es gerade nicht an fehlenden Hilfsmitteln und Instrumenten 
als Unterstützungsangebote für die Betriebe liegt (Sommer et al. 2018). 
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Warum ist der Umsetzungsstand der Gefährdungsbeurteilung in den Betrieben so 
wie zuvor dargestellt? Das scheint aus Sicht des Autors auch übergeordnete und 
außerhalb der Betriebe liegende Gründe zu haben. Einer davon kann – möglicher-
weise zu einem nicht unerheblichen Teil – an den Aufsichtsdiensten bzw. deren han-
delnden Aufsichtspersonen und ihrem Grundverständnis zum entscheidenden Instru-
ment Gefährdungsbeurteilung selbst liegen.  

Die Aufsichtspersonen nehmen durch die Berücksichtigung der Gefährdungs-
beurteilung im Rahmen ihrer Überwachungs- und Beratungsfunktion Einfluss auf den 
Stellenwert bei den betrieblichen Akteuren (Elke et al. 2015). Dem gegenüber steht 
eine Blickrichtung auf die Besichtigungspraxis, die insbesondere eine fachliche Bera-
tung in Verbindung mit einer Betriebsbesichtigung auf Grundlage des Arbeitsschutz-
gesetzes als nicht darstellbar und vorrangig die Rolle des Kontrolleurs für die staatliche 
Arbeitsschutzaufsicht sieht (Mischke & Pernack 2021). Hingegen zeigen Ergebnisse 
einer Studie des finnischen Sozial- und Arbeitsministeriums zu Ansichten und 
Praktiken staatlicher Arbeitsschutzinspektoren, dass es dem Grundverständnis nach 
– zumindest in Finnland – überholt ist, Betriebe nur der Kontrolle gesetzlicher 
Bestimmungen wegen zu besichtigen. Vielmehr sollte es als Pflicht der Inspektoren 
angesehen werden, ihr Wissen in die Betriebe zu bringen und durch ihre Aktivitäten 
sowie der dabei angesprochenen Themen, in der Rolle von Beratern, Interesse daran 
zu wecken sowie die Entwicklung von Arbeitsschutzthemen in den Arbeitsstätten zu 
fördern (Niskanen 2015). Dass sich auch in Deutschland die Überwachungs- und 
Beratungstätigkeit von staatlicher Aufsicht sowie Unfallversicherung in Betrieben 
einem dahin gehenden Veränderungsprozess unterzieht, wird in Anfängen deutlich, 
wenn unter einer sachverständigen Fachöffentlichkeit Fragen zur Anpassung des 
Aufsichtshandelns, zum Rollenverständnis zwischen den UVT und der staatlichen 
Aufsicht sowie die Erwartungshaltung der Betriebe an die Kontrolle und Beratung der 
Arbeitsschutzbehörden der Länder und Präventionsdienste der Unfallversicherungs-
träger diskutiert werden (BMAS 2021). 

Jedoch ist es für Institutionen und deren Akteure oftmals schwer, bereits lange 
begangene Pfade zu verlassen, um neue Wege zu gehen. So ist bei den traditionell 
eher technisch orientierten Institutionen der staatlichen Arbeitsschutzaufsicht und den 
UVT eine gewisse Beharrlichkeit zu erkennen, wenn z. B. mit Hilfe neuer Handlungs-
routinen – im Bereich der seit 2013 auch ganz konkret unter Berücksichtigung der 
psychischen Belastungen nach Arbeitsschutzgesetz – ein systematischer und ganz-
heitlicher Arbeits- und Gesundheitsschutz, auch unter Anwendung der Gefährdungs-
beurteilung, in die Unternehmen zu tragen ist (Rosenbrock & Gerlinger 2014). 

 
 

3.  Fragestellungen und Ziele 
 

Zahlreich wurde die Gefährdungsbeurteilung bisher auf der Seite der Arbeitgeber 
sowie weiterer wichtiger betrieblicher Akteure beleuchtet (Ahlers & Brussig 2005; 
Trimpop et al. 2012; Sommer et al. 2018; Ertel & Schmitt-Howe 2022). Die Seite der 
Aufsichtspersonen, insbesondere der Einstellungen sowie eines darauf begründeten 
Verhaltens in Verbindung mit Überzeugungen zur Gefährdungsbeurteilung, liegt dahin 
gehend noch zu großen Teilen im Schatten. Ausgehend von Erkenntnissen der zwei-
ten GDA-Periode setzt dieses Promotionsprojekt daher bei den Einstellungen und 
eines darauf begründeten Verhaltens auf der Seite der Aufsichtspersonen als institu-
tionelle Arbeitsschutzakteure an. 
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Einstellungen von Personen wirken sich auf ihr Verhalten dahin gehend aus, wie 
diese ein bestimmtes Objekt, den Einstellungsgegenstand, wahrnehmen und bewer-
ten. Dabei spielen die Einstellungskomponenten (1) Gefühle und Emotionen, (2) Ge-
danken, Überzeugungen, Wissen und Meinungen sowie (3) zeitlich zurückliegende 
Verhaltensweisen eine Rolle (Güttler 2000; Haddock & Maio 2007). 

Ein Konzept, das diesen Zusammenhang stützt, ist die Theorie des geplanten Ver-
haltens. Als ein Erklärungsmodell der Beziehung von Einstellungen zu einem bestim-
mten Verhalten, geht es davon aus, dass die Verhaltensabsicht und ein tatsächlich 
ausgeführtes Verhalten eines Menschen das Resultat von Einstellungen, subjektiven 
Normen und einer wahrgenommenen Verhaltenskontrolle ist. Daher ist die Theorie des 
geplanten Verhaltens gut als Vorhersagemodell zu Verhaltensweisen geeignet (Ajzen 
1991). Sie wird als zentrale Theorie für dieses Promotionsprojekt ausgewählt.  

Daraus resultiert die Überlegung, dass die Einstellung von Aufsichtspersonen 
gegenüber der Gefährdungsbeurteilung das Verhalten während der Besichtigung vor 
Ort im Unternehmen stark beeinflusst und so das Besichtigungsergebnis verändert. 

Daher ist es wichtig, die Einstellung von Aufsichtspersonen zu betrachten. Die zen-
trale Frage in diesem Promotionsprojekt ist die nach den Einstellungen von Arbeits-
schutz-Aufsichtspersonen gegenüber der Gefährdungsbeurteilung als das zentrale 
Präventionsinstrument. 

Um zu verstehen, wie sich Einstellungen auf das Verhalten von Aufsichtspersonen 
auswirken und welche dabei bedeutsam sind, finden nachfolgende Unterfragestel-
lungen Berücksichtigung: (a) Wie erleben Aufsichtspersonen die Betriebsbesichtigung 
für den Aspekt der zu kontrollierenden Gefährdungsbeurteilung?  (b) Welche Annah-
men, Überzeugungen und Meinungen beeinflussen eine zu bewertende Gefährdungs-
beurteilung? (c) Wie gestalten Aufsichtspersonen den Besichtigungsprozess für die zu 
kontrollierende Gefährdungsbeurteilung? 

Das Promotionsprojekt soll dazu beitragen, die empirische Basis zum Aufsichts-
handeln, insbesondere zu den Einstellungen von Arbeitsschutz-Aufsichtspersonen zur 
Gefährdungsbeurteilung, zu verbreitern. Ein weiteres Ziel ist es, Handlungen im Feld 
der komplexen Situation einer Betriebsbesichtigung sichtbar und erklärbar zu machen. 
Nicht zum Schluss sollen die Erkenntnisse dazu dienen, etablierte Kontrollpraktiken – 
auch auf institutioneller Ebene – zu hinterfragen, Vollzugsroutinen neu zu bewerten 
und weiterzuentwickeln. 

 
 

4.  Methodisches Vorgehen 
 

Für die Untersuchung der Einstellungen von Aufsichtspersonen gegenüber der 
Gefährdungsbeurteilung wird ein Forschungsstil mit qualitativem Ansatz gewählt, um 
die Forschungsfragen verstehend-interpretativ mit vergleichsweise wenigen Fälle mit 
einer teilstrukturierten Datenerhebungsmethode ausführlich erkunden zu können (Dö-
ring & Bortz 2016). Ein Forschungsstil, der eine solche mögliche Vorgehensweise ver-
ankert hat, ist in der Grounded Theory Methodology (GTM) zu finden. Hiernach werden 
Daten qualitativ erhoben und analysiert. Dabei stehen Handlungen und Erfahrungen 
von agierenden Personen im Vordergrund, welche sich in der Auseinandersetzung mit 
ihrer physischen und sozialen Welt immer, aufgrund ihres Tuns und der weltlichen 
Antwort darauf, Widerständen ausgesetzt sehen und dabei ein Erleben der Realität 
stattfindet (Kromrey et al. 2016). Die Realität des Handelns, d. h. auch Erfahrungen 
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und Orientierungen, als Gegenstand während der betrieblichen Aufsichts- und Voll-
zugspraxis von Aufsichtspersonen im Umgang mit der Gefährdungsbeurteilung, ist bei 
dieser Untersuchung von Interesse. Vor diesem Hintergrund ist die Untersuchung als 
explorative Studie einzuordnen. 

Ein grundlegendes Verfahren innerhalb der GTM ist das sogenannte theoretische 
Sampling, bei dem die Datengewinnung und die Datenanalyse sich gegenseitig ab-
wechseln, zyklisch aufeinander aufbauen und der Erkenntnisgewinn wesentlich auf 
permanenten Vergleichen beruht. Einem analytischen Forschungsprozess folgend 
entstehen bestimmte Kategorien, in denen durch Vergleiche verschiedener Fälle,  
z. B. Daten aus unterschiedlichen Interviews, in identischen oder deutlich anderen 
Situationen, Ähnlichkeiten bzw. Unterschiede zu Tage gefördert werden. Dies wird so-
lange fortgeführt, bis mit der sogenannten theoretischen Sättigung keine Informationen 
aus dem Datenmaterial in Bezug auf neue Eigenschaften zu einem bestimmten Sach-
verhalt mehr gewonnen werden können (Corbin & Strauss 2015). 

Vor dem Hintergrund der Forschungsfragen sollen im Sample Aufsichtspersonen 
aus staatlicher Arbeitsschutzaufsicht und der Unfallversicherung untersucht werden. 
Die Fallauswahl soll offen und nicht von vornherein festlegend sein. Erst nach der 
begonnenen Datenauswertung wird sich herauskristallisieren, welche weiteren Fälle 
nach und nach hinzugenommen werden. Insgesamt wird bei der Untersuchungspla-
nung jedoch darauf geachtet, dass die Auswahl nicht zu homogen erfolgt, da sonst die 
Gefahr besteht, dass sich in den erhobenen Daten insgesamt nur eine Sammlung von 
ähnlichen Daten widerspiegelt und ein Zugang zu gänzlich verschieden gelagerten 
Fällen erschwert ist (Kromrey et al. 2016). Um eine möglichst heterogene Zusammen-
setzung zu erreichen, ist daher mindestens eine Fallauswahl hinsichtlich des Alters, 
der Dauer der Zugehörigkeit zum jeweiligen Aufsichtsdienst, die Art der (Arbeits-
schutz)Ausbildung, der Region sowie der zu beaufsichtigenden Betriebsgrößen- und 
Branchenklassen zu steuern.  
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