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Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse

Die Erfiillung gesetzlicher Vorgaben kann bei Unternehmen hohe Kosten verursachen. Diese werden {iber
das Konzept des , Erfiillungsaufwands” durch die Bundesregierung erfasst und gesteuert. Doch nicht alle

tatsachlich anfallenden Kosten werden bisher beriicksichtigt.

Im Rahmen des Projekts wurden vier Ansatzpunkte fiir eine Weiterentwicklung des Erfiillungsaufwands
identifiziert, um Kosten umfassender abzubilden. Ein wesentliches Element ist die Periodisierung des
einmaligen Umstellungsaufwands, der von Unternehmen und Verbanden als besonders belastend
beschrieben wurde. Diese Periodisierung sollte {iber eine lineare Abschreibung erfolgen, um auch den

einmaligen Umstellungsaufwand in der jahrlichen Ressortbilanz abzubilden.

Dariiber hinaus sollten die Informationsaufwande zu neuen Regelungen starker berlicksichtigt werden
als bisher. Hier bietet sich an, die Aufwande einem Regelungsvorhaben als Ganzes zuzuschreiben, damit

diese nicht durch die Zerlegung in Einzelvorgaben verloren gehen.

Eine konsistente Berlicksichtigung von Arbeitsplatzkosten fiir den Normadressaten Wirtschaft und eine
starkere Segmentierung bei der Berechnung von Lohnkosten fiir KMU sind zwei weitere Aspekte, die

ebenfalls zu einer genaueren Erfiillungsaufwandsmessung beitragen konnen.

Dass die Vernachlassigung der genannten Kosten zu fehlerhaften Schatzungen des Erfiillungsaufwands
fihrt, konnte anhand von Unternehmensbefragungen zu drei konkreten Gesetzen aufgezeigt werden.
Beim Mindestlohngesetz entstanden Unternehmen hohe Aufwande, um zu iiberpriifen, welche Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter von der Regelung betroffen waren. Dazu mussten die genauen Arbeitszeiten
dokumentiert und daraus der gezahlte Stundenlohn ermittelt werden. Von Ressortseite wurde jedoch
lediglich Erfiillungsaufwand fiir Dokumentationspflichten ausgewiesen, spater erganzt um die zusatzli-

chen Lohnkosten durch die Erhdhung der Lohne.

Auch der im Rahmen der Erbschaftsteuerreform geschatzte jahrliche Erfiillungsaufwand von 10.000 Euro
fiir die gesamte deutsche Wirtschaft deckt sich nicht mit den Berichten aus den Unternehmen, nach
deren Aussagen vor allem die Verbundsvermogensaufstellung mit erheblichem Aufwand, unter anderem

wegen der unvermeidlichen Inanspruchnahme externer Beratung, verbunden war.

Beim Entgelttransparenzgesetz fiel fiir die befragten Unternehmen vor allem Erflillungsaufwand im
Zusammenhang mit der Auskunftspflicht an. Der Informationsaufwand vor und bei der Umsetzung des
Gesetzes war erheblich. Dies war einerseits darauf zurlickzufiihren, dass das Gesetz die Behandlung

verschiedener Lohnbestandteile nicht eindeutig vorgegeben hat. Andererseits waren umfangreiche



InformationsmaBnahmen innerhalb der Unternehmen notwendig, um Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter

sowie Flihrungskrafte iber die Auskunftsmoglichkeiten im Rahmen des Gesetzes zu informieren.

Durch eine Berlicksichtigung der oben genannten Punkte kann eine wesentliche Verbesserung der Erfiil-
lungsaufwandsschatzung erreicht und damit eine prazisere Steuerung der Kostenfolgen neuer gesetzlicher

Regelungen erzielt werden.

Vi



A. Ausgangslage und Zielsetzung des Projekts

Uber Gesetze kann der Staat maBgeblichen Einfluss auf die Rahmenbedingungen wirtschaftlichen Han-
delns nehmen. In Deutschland werden fast 90 Prozent aller verabschiedeten Gesetzentwiirfe von den
Ministerien erarbeitet.! Nach der Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesministerien (GGO) miissen
die Folgen dieser Gesetze vorab geschatzt werden (§ 44 GGO). Insbesondere die Kosten, die Gesetze
verursachen, sind oft Gegenstand politischer Diskussionen. Biirokratischer Aufwand wird als belastend
empfunden und hemmt nach Ansicht vieler Unternehmen das Innovationspotenzial.? Die Politik hat auf
diese Kritik reagiert und sich einen spiirbaren Biirokratieabbau zum Ziel gesetzt. Dafiir wurde im Jahr
2006 zunachst die Messung von Biirokratiekosten, das heiBt Kosten aus Informationspflichten, etabliert.
Seit 2012 werden zusatzliche Kosten beriicksichtigt, die bei der Erfiillung gesetzlicher Vorgaben anfallen.
Dieser erweiterte Kostenbegriff wird als ,Erfiillungswand” bezeichnet. Seitdem ist die Erfiillungsauf-
wandsmessung das zentrale Instrument der Bundesregierung zur Kontrolle biirokratischer Belastungen
fiir die Wirtschaft, Biirgerinnen und Biirger sowie die Verwaltung selbst. Doch auch wenn es sich beim
Erfillungsaufwand um eine etablierte Methode zur Erfassung der Kostenfolgen von Gesetzen handelt,
entsteht bei manchen Regelungsvorhaben der Eindruck, dass nicht alle relevanten Kosten fiir Unter-
nehmen in der tatsachlichen Hohe abgebildet werden. Dies kann einerseits an Abweichungen aufgrund
der Schatzungs- beziehungsweise Ermittlungsmethode liegen, wie sie bei vielen vorausschauenden Ver-
fahren eintreten. Andererseits muss der Erflillungsaufwand aber auch dahingehend iiberpriift werden,
ob Aufwande bisher im System nicht beriicksichtigt werden und dieses daher angepasst werden sollte.
Die Stiftung Familienunternehmen hat eine wissenschaftliche Untersuchung mit der Frage beauftragt,
an welcher Stelle die Kostenfolgenschatzung von Gesetzen erganzt werden kann, um die tatsachlichen
Aufwande der Wirtschaft besser abzubilden. Da der Erfiillungsaufwand ein etabliertes und umfassendes
Konzept darstellt, sollte auf der bestehenden Systematik aufgebaut und sollten Vorschlage entwickelt
werden, die mit vergleichsweise geringem Aufwand umgesetzt werden kdnnen. Dazu wurden zundchst
Vertreterinnen und Vertreter von Unternehmen und Verbanden befragt, um relevante Kosten bei der
Erfillung gesetzlicher Vorgaben zu identifizieren. Die Ergebnisse der Befragung wurden erganzt um
den aktuellen Stand der Kostenfolgenschatzung. Mit der Durchfiihrung der Studie wurde das Institut
fiir Gesetzesfolgenabschatzung und Evaluation (InGFA) am Deutschen Forschungsinstitut fiir 6ffentliche
Verwaltung (FOV) beauftragt.

1 Bundestag (2018), S. 5.

2 Bundesverband der Deutschen Industrie e. V. (2016), S. 18.






B. Erfullungsaufwand — Status quo

Der Erfiillungsaufwand soll Kosten, die gesetzliche Regelungen verursachen, erfassen und sichtbar ma-
chen. Er stellt somit ein Instrument dar, um Kosten von Regelungsvorhaben nachzuverfolgen und deren
Reduktion zu steuern. Definiert ist der Erflillungsaufwand zunachst als ,der gesamte messbare Zeitauf-
wand und die Kosten, die durch die Befolgung einer bundesrechtlichen Vorschrift bei Biirgerinnen und
Biirgern, Wirtschaft sowie der 6ffentlichen Verwaltung entstehen” (§ 2 NKRG). Er geht damit wesentlich
tiber das urspriingliche Konzept der Kosten aus Informationspflichten hinaus, die in den Erfiillungsauf-
wand integriert wurden: ,,Informationspflichten sind auf Grund von Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung
oder Verwaltungsvorschrift bestehende Verpflichtungen, Daten und sonstige Informationen fiir Behorden
oder Dritte zu beschaffen, verfiigbar zu halten oder zu tibermitteln.” (§ 2 Abs. 2 NKRG).

Genau dargelegt wird die Berechnung des Erfiillungsaufwands im ,Leitfaden zur Ermittlung und Dar-
stellung des Erfiillungsaufwands”.? Der Erfiillungsaufwand wird von dem federfiihrenden Ressort eines
Regelungsvorhabens geschatzt und unter Buchstabe E des Vorblattes des Regelungsentwurfs ausgewie-
sen. Als Teilmenge des Erfiillungsaufwands werden die Biirokratiekosten durch Informationspflichten der
Wirtschaft zusatzlich gesondert dargestellt. In der Gesetzesbegriindung kann dann ausfiihrlicher darge-
legt werden, wie sich die Schatzung des Erfillungsaufwands genau zusammensetzt. Bei der Ermittlung
kann das Statistische Bundesamt zur Unterstlitzung herangezogen werden. AnschlieBend erfolgt eine
Uberpriifung der Berechnungen durch den Nationalen Normenkontrollrat (NKR), der eine Stellungnahme
zur Kostenfolgenschatzung eines Referentenentwurfs formuliert und damit als unabhangiges Gremium

die Kostenschatzung tiberwacht.

Durch ein Regelungsvorhaben werden neue Regelungen eingefiihrt oder bestehende Regelungen
verdndert, wodurch neuer Erfiillungsaufwand erzeugt oder der Aufwand bestehender Regelungen
verandert werden kann. Der erste Schritt der Kostenfolgenschatzung besteht darin, zu identifizieren, ob es
zu Erflllungsaufwandsanderungen kommt. Dazu wird zunachst das Regelungsvorhaben in Einzelvorgaben

zerlegt.

Einzelvorgaben bezeichnen gesetzliche Verpflichtungen, die den jeweiligen Normadressaten zugeordnet
und von diesen zur Befolgung der Regelung erfiillt werden miissen. Dafiir konnen auch mehrere
Regelungen in einer Vorgabe zusammengefasst werden, wenn die Verpflichtungen typischerweise
gemeinsam erfiillt werden miissen. Der Zuschnitt der Vorgaben hat dabei erheblichen Einfluss auf
die Messung. So muss einerseits vermieden werden, dass Aufwande doppelt gemessen werden, wenn
sie der Erfillung mehrerer Regelungen dienen. Dies erzeugt die Tendenz, Vorgaben grober zu fassen
und ein Gesetz in moglichst wenige Einzelvorgaben zu zerlegen. Andererseits erschwert eine zu grobe

Einteilung die Abgrenzung und verursachungsgerechte Zurechnung von Tatigkeiten zu Einzelregelungen

3 Bundesregierung (2018a).



und macht die Messung kleiner Detaildnderungen erheblich komplizierter. Wird im Nachgang nur ein
Einzelbestandteil einer gesetzlichen Regelung weiter verindert, ist diese Anderungsmessung im Rahmen
eines ganzen Vorgabenbiindels nur schwer zu erfassen. Bei den Normadressaten wird zwischen Wirtschaft,

Biirgerinnen und Biirgern sowie Verwaltung unterschieden.

Abbildung 1: Zerlegung eines Gesetzes in Einzelvorgaben

. Normadressaten
Vorgabe 1
Wirtschaft
Vorgabe 2
Vorgabe 4
Verwaltung
Vorgabe n
-

Jede Vorgabe kann nur einem Normadressaten zugeordnet sein. Zur naheren Unterscheidung des
Adressatenkreises ist es jedoch maoglich, Fallgruppen zu bilden. Dies ist dann sinnvoll, wenn Vorgaben
von Teilgruppen innerhalb der einzelnen Normadressaten systematisch unterschiedlich erfiillt werden.
Zum Beispiel konnen bei der Aufstellung des Jahresabschlusses kleine Unternehmen Erleichterungen in

Anspruch nehmen.

Sind die Einzelvorgaben bestimmt, beginnt die Berechnung des Erfiillungsaufwands. Jede Einzelvorgabe

kann einen jahrlichen und einen einmaligen Erfiillungsaufwand verursachen.

Abbildung 2: Zeithezug des Erfiillungsaufwands

Jahrlicher Erfiillungsaufwand

Der einmalige Erfiillungsaufwand oder Umstellungsaufwand fallt nur bei erstmaliger Erfiillung einer
Pflicht an, wenn zum Beispiel eine Umstrukturierung von Geschaftsprozessen notwendig ist, Formulare
angepasst oder Einmalinvestitionen durchgefiihrt werden miissen. Der jahrliche Erfiillungsaufwand hin-

gegen ist der Wert, der jedes Jahr erneut fiir die Erflillung der gesetzlichen Pflicht aufgewendet werden



muss. Dieser kann positiv (Belastung) oder auch negativ (Entlastung) sein, wenn zum Beispiel durch

eine Neuregelung Pflichten entfallen oder deren Erfiillung vereinfacht wird.

Fiir die Berechnung des Erfiillungsaufwands sind verschiedene Parameter notwendig. Er setzt sich aus
dem Personalaufwand und dem Sachaufwand zusammen, die anschlieBend noch durch die Multiplikation
mit der Fallzahl auf einen Gesamtwert fiir die Bundesrepublik Deutschland hochgerechnet und dann

addiert werden.

Fiir die Ermittlung des Personalaufwands wird der Zeitaufwand zur Erfiillung der gesetzlichen Pflicht
ermittelt. Als Grundannahme wird dabei normenkonformes und normaleffizientes Verhalten der Norm-
adressaten vorausgesetzt. Die Annahme der Normenkonformitat besagt, dass alle Adressaten einer Norm
diese auch erfiillen. Dies kommt ebenfalls zur Geltung, wenn es um die Beantragung beispielsweise von
Zuschiissen oder Steuererleichterungen geht. Hier wird angenommen, dass alle Berechtigten alle Mdg-
lichkeiten, die ihnen per Gesetz gewdhrt werden, ausschopfen. Die Annahme der Normaleffizienz hat
zur Konsequenz, dass bei der Messung von Aufwanden sowohl besonders effiziente als auch besonders
ineffiziente Arten der Normerfiillung auBer Acht gelassen werden. Rechnerisch wird dies umgesetzt,
indem bei mehreren Messpunkten der Median als Mittelwert verwendet wird. Der Median liegt in der
Datenmitte, sodass die eine Halfte der Beobachtungen oberhalb, die andere Halfte unterhalb liegt. Dazu
werden alle Beobachtungen der GroBe nach geordnet und bei einer ungeraden Anzahl an Beobachtungen
der mittlere Wert, bei einer geraden Anzahl an Beobachtungen das arithmetische Mittel der beiden in
der Mitte liegenden Beobachtungen herangezogen. Damit begrenzt der Median als resistentes LagemaRB
—im Gegensatz zum arithmetischen Mittel — den Einfluss von Extremwerten.* Der Gesamtzeitaufwand
ergibt sich dabei Ublicherweise aus sogenannten Standardaktivitdaten. Dies ist ein vorgegebenes Set
aus typischen MaBnahmen, die zur Erfiillung einer gesetzlichen Pflicht vorgenommen werden. Beim
Normadressaten Wirtschaft sind dies 22 Standardaktivitaten, die zum Beispiel mit ,Einarbeitung in die
Pflicht”, ,Kopieren und Archivieren”, ,Interne Sitzungen” oder ,Beschaffung von Daten” bezeichnet sind
und jeweils mit eigenen Zeitwerten versehen werden konnen. In Ausnahmefallen ist es auch maoglich,
Zeitaufwande fiir die Erfiillung einer Pflicht ohne Aufteilung in Standardaktivitaten in Mitarbeiterkapa-
zitaten (MAK) zu erfassen. Dies ist dann angeraten, wenn sich die Erfiillung einer Vorgabe nicht sinnvoll
in Standardaktivitaten beschreiben lasst. So konnte zum Beispiel der Betrieb eines Registers durch eine

zustandige Verwaltungsstelle besser in MAK dargestellt werden.

4 Fahrmeir et al. (2007), S. 55 f.



Abbildung 3: Berechnungsformel des Erfiillungsaufwands

m - + T x T ) x T

Personalaufwand

Wird eine Vorgabe in Standardaktivitaten abgebildet, so wird dabei angenommen, dass sich jeder
Geschaftsvorgang komplett aus diesen Standardaktivitaten zusammensetzen lasst. Die Zeitaufwande
werden auf verschiedene Arten ermittelt. So konnen Verbande, Kammern und betroffene Unternehmen
um eine Einschatzung der erforderlichen Aufwande gebeten oder mittels Simulation Zeitmessungen
vorgenommen werden. Eine Simulation bietet sich vor allem bei einfachen Tatigkeiten wie zum Beispiel
dem Ausfiillen eines Formulars an. Hier kommt der Zuschnitt der Vorgaben einer gesetzlichen Regelung
zum Tragen: Die Vorgaben missen fiir die befragten Unternehmen und Verwaltungsstellen eindeutig
abgrenzbar sein, um den damit verbundenen Aufwand zuverlassig schatzen zu kénnen. Dient eine Ta-
tigkeit der Erfiillung mehrerer Vorgaben, so kann es sinnvoll sein, diese Vorgaben zusammenzufassen
oder andernfalls die Aufwande fiir diese Tatigkeit unter den verschiedenen betroffenen Vorgaben ver-

ursachungsgerecht aufzuteilen.

Alternativ konnen bereits gemessene Aufwande von Regelungen herangezogen werden, deren Erfiillung
vergleichbar mit der zu untersuchenden Regelung ist. Zusatzlich beinhaltet der Leitfaden der Bundes-
regierung eine Zeitwerttabelle fiir Informationspflichten der Wirtschaft.® In dieser Tabelle sind fiir jede
Standardaktivitat Zeitwerte fiir die Komplexitatsgrade einfach, mittel und komplex aufgefihrt. Sind
die zur Erfiillung einer gesetzlichen Pflicht notwendigen Standardaktivitaten vollstandig bekannt und
konnen diesen jeweils Komplexitatsgrade zugeordnet werden, kann der Gesamtzeitaufwand aus den

Minutenwerten der Zeitwerttabelle summiert werden.

Die ermittelten Zeitaufwande werden anschlieBend mit Lohnsatzen multipliziert, um die Personalkosten
zu erhalten. Bei den Lohnsatzen kann nach Branche, GroBe des Unternehmens und Qualifikationsniveau
der mit der Aufgabe betrauten Mitarbeiter unterschieden werden.® Sind die Biirgerinnen und Biirger
Normadressaten einer gesetzlichen Regelung, wird der Zeitaufwand nicht monetarisiert, sondern in

Stunden und Minuten ausgewiesen.

5 Bundesregierung (2018a): Anhang V.

6 Bundesregierung (2018a): Anhang VI und VII.



Zum Personalaufwand hinzuaddiert werden Sachaufwande, unter die neben Investitionen und Kosten
fiir die Wartung zum Beispiel auch Kosten fiir Leistungen Dritter oder Kosten fiir Fortbildungen fallen.
Ausgeschlossen sind kalkulatorische Kosten zum Beispiel in Form von Kapitalbindungskosten, die dadurch

rechnerisch entstehen, dass das bendtigte Kapital nicht anders gewinnbringend eingesetzt werden kann.

Den Erfiillungsaufwand eines gesamten Regelungsvorhabens erhalt man dann, indem man die Aufwande

der Einzelvorgaben eines Regelungsvorhabens zusammenfasst.

Vom Erfiillungsaufwand ausgeschlossen sind neben den bereits erwdhnten kalkulatorischen Kosten auch
verschiedene andere Aufwédnde, die im Zusammenhang mit gesetzlichen Regelungen entstehen. Die
sogenannten Sowieso-Kosten umfassen Aufwande, die bereits im Zuge der normalen wirtschaftlichen
Tatigkeit eines Unternehmens anfallen und nicht origindr durch gesetzliche Regelungen induziert sind.
So gilt zum Beispiel die Ermittlung von Unternehmensdaten wie Gewinn und Umsatz nicht als gesetzlich
induziert, sondern als im Rahmen der Ublichen unternehmerischen Tatigkeit ermittelte Kennzahlen.
Erfordert eine Vorgabe die Ubermittlung solcher Daten, so werden im Regelfall nur die zusétzlichen
Aufwinde fiir die erneute Aufbereitung und Ubermittlung zur Erfiillung dieser speziellen gesetzlichen
Vorgabe als Blirokratiekosten erfasst. Bei Sachkosten fallt die Betrachtung von Ersatzinvestitionen ins
Gewicht. Investitionen werden als Sachkosten im Erfiillungsaufwand einer Vorgabe nur in dem MaBe
erfasst, wie sie (iber regelmaBig iibliche Investitionszyklen hinausgehen. So werden bei den Sachauf-
wanden einer Pflicht zum Einbau eines Filters nur die Zusatzkosten des Filters fiir die Einhaltung neuer

gesetzlich vorgeschriebener Kriterien sowie die Kosten fiir den unplanmaBigen Einbau angesetzt.

Ebenfalls ausgeschlossen aus dem Erfiillungsaufwand sind Steuern, Sozialversicherungsbeitrage und
Aufwendungen gemaB Art. 104a Abs. 3 und 4 des Grundgesetzes. Dabei handelt es sich um Geldleis-
tungen, die von Bund oder Landern gewahrt werden. Auch Gebiihren sind aus dem Erflllungsaufwand

ausgeschlossen und werden in Gesetzesbegriindungen gesondert aufgefiihrt.

Durch die ex-ante-Schatzung von Kostenfolgen unterliegt der Erfiillungsaufwand der Regierungsentwiirfe
verschiedenen Unscharfen — nicht immer ist vorab offensichtlich, welche Aufwédnde tatsachlich bei jedem
einzelnen Adressaten anfallen und nicht alle Schwierigkeiten zur Bewaltigung der gesetzlichen Vorga-
ben kénnen im Vorhinein antizipiert werden. Die ex-ante-Schatzungen des Erfiillungsaufwands sollen
daher nachtraglich durch Nachmessungen Ublicherweise friihestens zwei Jahre nach Inkrafttreten einer

Regelung validiert werden.

Die gesamten durch ein Ressort verursachten Anderungen der jahrlichen Erfiillungsaufwinde werden
bilanziert, wobei der einmalige Umstellungsaufwand nicht beriicksichtigt wird. Aus diesen Ressorthilanzen

leiten sich Kompensationspflichten ab (sog. One in, one out-Regel bzw. Biirokratiebremse), wie sie



vom Staatssekretarsausschuss Biirokratieabbau beschlossen worden sind.” Dort verpflichten sich die
Bundesministerien dazu, jede Belastung der Wirtschaft im Regelfall innerhalb eines Jahres durch
Entlastungen an anderer Stelle zu kompensieren. Ausgenommen von dieser Regel sind Belastungen,
die durch die 1:1-Umsetzung von EU-Vorgaben, internationalen Vertrdgen, Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts sowie des Europaischen Gerichtshofs entstehen, der Abwehr erheblicher

Gefahren dienen oder eine zeitlich begrenzte Wirkung von maximal einem Jahr haben.

Die Erfiillungsaufwande der Vorgaben werden in der Datenbank WebSKM des Statistischen Bundesamtes
veroffentlicht.® Dort finden sich 15.899 Vorgaben fiir den Normadressaten Wirtschaft, die sich wiederum
in 13.687 Informationspflichten mit Biirokratiekosten und 2.212 weitere Vorgaben mit Erfiillungsaufwand
aufteilen. Allerdings wird fir rund neun Prozent der Vorgaben des Normadressaten Wirtschaft kein
Erfiillungsaufwand ausgewiesen, in etwa 44 Prozent ein Erfiillungsaufwand von null, was von auBen

betrachtet inhaltlich nicht immer bei jeder der betroffenen Vorgaben nachvollziehbar ist.?

Der NKR verdffentlicht darliber hinaus regelmaBig in seinem Jahresbericht Einschatzungen zur Entwick-
lung des Erfiillungsaufwands des vergangenen Jahres. Dazu wird sowohl ein Gesamtuberblick liber die
Entwicklung des Erfiillungsaufwands gegeben als auch werden einzelne, politisch wichtige oder beson-
ders umfangreiche Vorhaben exemplarisch herausgegriffen und beschrieben. Auch die Bundesregierung
veroffentlicht jahrlich einen Bericht nach § 7 NKRG und legt den Stand des Biirokratieabbaus mit Blick

auf bestehende Zielvorgaben sowie Erfahrungen und Entwicklungen mit der Kostenfolgenschatzung dar.

Einen Uberblick iiber die Entwicklung des Erfiillungsaufwands seit Juli 2011 bietet der ,Monitor Erfiil-
lungsaufwand” des Nationalen Normenkontrollrats.!® Der Erfiillungsaufwand insgesamt lag Ende Juli
2018 bei etwa 8,8 Milliarden Euro und damit etwas niedriger als zu seinem Hochststand im Mai 2017
mit etwa 9,7 Milliarden Euro. Nach einem ersten Anstieg auf tber drei Milliarden Euro im Jahr 2012
wurde die hochste Belastung bisher fiir die Einfiihrung des Mindestlohns im Rahmen des Tarifautono-
miestdarkungsgesetzes im Jahr 2014 mit 5,3 Milliarden Euro ausgewiesen. Mit dem Mindestlohn und der
Einflihrung der Mietpreisbremse stieg der Erfiillungsaufwand erstmals auf {iber acht Milliarden Euro, ehe
die bisher groBte Entlastung fiir den Normadressaten Wirtschaft aufgrund der e-Vergabe in Hohe von
etwa 1,2 Milliarden Euro im Jahr 2015 den Erfiillungsaufwand wieder auf etwa sieben Milliarden senkte.
Insbesondere zur Einfiihrung des Mindestlohngesetzes ist anzumerken, dass die Belastung zum Zeitpunkt

des Kabinettsentwurfs erheblich niedriger ausgewiesen wurde und erst nachtraglich — auch auf Drangen

7 Staatssekretarsausschuss Biirokratieabbau (2016).
8 https://www-skm.destatis.de/webskm/online, aufgerufen am 23.7.2018.
9 https://www-skm.destatis.de/webskm/online, aufgerufen am 23.7.2018.

10  https://www.normenkontrollrat.bund.de/nkr-de/aktuelles/diesen-aufwand-verursacht-die-rechtsetzung-der-
bundesregierung-444162, aufgerufen am 15.10.2018.


https://www-skm.destatis.de/webskm/online
https://www-skm.destatis.de/webskm/online
https://www.normenkontrollrat.bund.de/nkr-de/aktuelles/diesen-aufwand-verursacht-die-rechtsetzung-der-bundesregierung-444162
https://www.normenkontrollrat.bund.de/nkr-de/aktuelles/diesen-aufwand-verursacht-die-rechtsetzung-der-bundesregierung-444162

des NKR — die deutlich hohere Belastung berichtet wurde. Solche nachtraglichen Korrekturen sorgen
dafir, dass die Werte im ,Monitor Erfiillungsaufwand” nicht immer mit den im jeweiligen Jahresbericht
dargestellten Werten der zugehorigen Regelungsvorhaben {ibereinstimmen, was die Nachvollziehbarkeit

der Entwicklung beeintrachtigt.
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C. Vorgehensweise

Zunachst wurden im Rahmen einer Literaturrecherche Kostenfolgenabschatzungen von Gesetzen, auch mit
Blick auf die Vorgehensweise in anderen Landern, analysiert und erste Ansatzpunkte fiir eine Erweiterung
des Erfiillungsaufwands abgeleitet (Phase 1). Mdgliche Kosten mussten einerseits das Kriterium erfiillen,
im Erfiillungsaufwand bisher noch nicht abgebildet, aber in diesen integrierbar zu sein. Andererseits
musste es konkrete Anhaltspunkte fiir eine Operationalisierung geben. Da der Erfiillungsaufwand sich
nur auf direkte Kosten bezieht und indirekte Kosten haufig nur schwer zu berechnen sind, wurden nur

direkte Kostentypen weiterverfolgt.

Im Anschluss wurden in Phase Il mit verschiedenen Unternehmen und Verbdnden explorative leitfa-
dengestitzte Interviews durchgefiihrt. Dabei wurden erste Ansatze diskutiert und Kritikpunkte sowie
weitere Verbesserungsvorschlage fiir den Erfiillungsaufwand gesammelt. Insgesamt wurden acht ex-
plorative Interviews durchgefiihrt. Die Mitschnitte der Interviews wurden anschlieBend ausgewertet
und die neu eingebrachten Ansatzpunkte auf ihre Umsetzbarkeit iberpriift. Erfolgversprechende Ideen
wurden in Phase Ill des Projekts in konkrete Konzepte {ibersetzt und Mdglichkeiten fiir eine Integration
in das bestehende System des Erflillungsaufwands entwickelt. In einer zweiten Interviewphase wurden
diese konkreten Vorschldge mit Unternehmensvertreterinnen und -vertretern validiert. Dazu wurden
Gesetzentwiirfe identifiziert, anhand derer die Kosten mit den Interviewpartnerinnen und Interview-
partnern diskutiert wurden. Dabei wurden das Erbschaftsteuergesetz!?, das Mindestlohngesetz!? sowie
das Entgelttransparenzgesetz®® in den Blick genommen. Es wurde jeweils die Entwurfsfassung der
Bundesregierung mit dem darin ausgewiesenen Erfiillungsaufwand zugrunde gelegt. Die insgesamt 21
Interviews zur Validierung wurden als halbstandardisierte Interviews auf Basis eines Leitfadens gefiihrt
und in Projektphase IV ausgewertet. Die Ergebnisse und Empfehlungen wurden in Projektphase V im

vorliegenden Bericht zusammengefasst.

11 Bundesregierung (2015), BT-Drucksache 18/5923 vom 7.9.2015.
12 Bundesregierung (2014), BT-Drucksache 18/1558 vom 28.5.2014.

13 Bundesregierung (2017), BT-Drucksache 18/11133 vom 13.2.2017.
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Tabelle 1: Projektphasen

Projektphasen

Phase |

Bestandsaufnahme

B Desk Research
zum Status quo
der Erfiillungs-
aufwandsmes-
sung und zur
Kostenschdtzung
in anderen

Landern

12

Phase Il

Identifikation
weiterer Kosten

B Explorative
Interviews mit
Unternehmen,
Verbanden und
offentlicher

Verwaltung

Phase 111

Entwicklung von

Schatzverfahren

fiir identifizierte

Kosten

B Analyse, wie
weitere Kosten
gemessen und in
die Erfiillungsauf-
wandsschatzung
integriert werden

konnen

B Zwischenprdsen-

tation

Phase IV

Validierung der
Ergebnisse

B Einarbeitung
in ausgewahlte

Gesetze

B Aufbereitung fir
Interviews zur

Validierung der

Forschungsergeb-

nisse

B Durchfiihrung
und Auswertung

der Interviews

Phase V

Entwicklung von
Handlungsempfeh-
lungen und
Berichtslegung

B Erstellung Ab-

schlussbericht



D. Ergebnisse

In den Gesprachen mit den Vertreterinnen und Vertretern von Unternehmen, Kammern und Verbanden
wurden vier zentrale Kritikpunkte ausgemacht, in denen der Erfiillungsaufwand verbesserungsbediirftig

ist, damit die tatsachlichen Kosten der Unternehmen abgebildet werden.

I Periodisierung von Umstellungsaufwanden

In der Wahrnehmung von Vertreterinnen und Vertretern der Unternehmen, Kammern und Verbande
werden erstmalige Anpassungen in Unternehmen aufgrund neuer gesetzlicher Regelungen als besonders
belastend empfunden. So herrscht nach Aussage eines Kammervertreters haufig Unmut dariiber, sich
immer wieder mit neuen Regelungen beschaftigen und diese umsetzen zu miissen, was Aufmerksamkeit
und Mittel von den sonstigen Aufgaben ablenkt. Verursacht eine Regelung groBere Umstellungs- oder
InvestitionsmaBnahmen, so fallen diese Aufwande schwer ins Gewicht, da sie Kapital und Ressourcen
eines Unternehmens mitunter auch langerfristig binden. Ist die Umstellung auf neue gesetzliche An-
forderungen oder neue Geschaftsprozesse vollzogen, haben sich die neuen Ablaufe eingespielt und
die Aufwande werden als weniger belastend wahrgenommen, weil sie dann schon zum normalen be-
trieblichen Ablauf gehdren. Ein befragter Mitarbeiter eines DAX-Unternehmens verglich dies mit den
Uberlegungen zur Anschaffung eines neuen Autos: Zur Beurteilung der Kosten steht immer zuerst der

Kaufpreis im Vordergrund — die jahrlichen Unterhaltskosten dagegen werden zunachst vernachlassigt.

Der Jahresbericht 2017 des NKR flihrt aus, dass der einmalige Erflllungsaufwand im Berichtszeitraum
2016/2017 mit 4,8 Mrd. Euro um 3,3 Mrd. Euro gegeniiber dem Berichtszeitraum 2015/2016 gestiegen
ist. Darunter fallen zwar 1,1 Mrd. Euro auf ein einziges Regelungsvorhaben, namlich das Hochwasser-
schutzgesetz. Dennoch bleibt selbst ohne dieses Regelungsvorhaben mehr als eine Verdopplung des
Aufwands gegeniiber dem Vorjahr.®> Der NKR weist in seinem Jahresbericht 2017 explizit darauf hin,

dass die Begrenzung des einmaligen Erfiillungsaufwands bisher nur unzureichend verfolgt wird.¢

14 Die Berichtszeitraume des NKR dauern jeweils vom 1. Juli eines Jahres bis zum 30. Juni des ndchsten Jahres.
15  Nationaler Normenkontrollrat (2017), S. 14.

16  Nationaler Normenkontrollrat (2017), S. 4.
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Status quo — Umgang mit Umstellungsaufwanden

Der Erfiillungsaufwand jedes Regelungsvorhabens setzt sich aus den einmaligen Umstellungsauf-
wanden und den jahrlichen Aufwanden der Einzelvorgaben zusammen. Der jahrliche Gesamtauf-
wand eines Regelungsvorhabens geht anschlieBend in die Erfiillungsaufwandsbilanz ein und ist fiir
die Bemessung der Kompensationsverpflichtungen, die sich aus der Biirokratiebremse ergeben,
relevant. Der Umstellungsaufwand hingegen muss im Nachgang nicht weiter verfolgt werden, da
sich aus ihm keinerlei bindende Wirkung entfaltet. So spielt der Umstellungsaufwand auch bei
der Nachmessung zwei Jahre nach Inkrafttreten der Regelung nur noch eine untergeordnete Rolle,
weil sich eine neue Bemessung fiir die verantwortlichen Bundesministerien nicht weiter auswirkt.
Daraus ergibt sich auch, dass schon in der ex-ante-Schatzung der Fokus stark auf der Schatzung
des jahrlichen Erfiillungsaufwands liegt und der Umstellungsaufwand nur grob geschatzt werden
muss. Eine detaillierte Uberpriifung oder Korrektur des Umstellungsaufwands ist wegen der
fehlenden Konsequenzen nicht zwingend notig. Dies fiihrt dazu, dass sich Regelungsvorhaben
mit jahrlicher Entlastungswirkung bei einem Ressort positiv in der Erfiillungsaufwandsbilanz
niederschlagen, auch wenn damit hohe Umstellungsaufwande verbunden sind. Dies wirkt sich
dahingehend aus, dass es fiir die Ministerien lohnenswert ist, sich moderate jahrliche Entlastungen

durch hohe Umstellungsaufwande zu ,erkaufen”.

Abbildung 4: Umstellungsaufwand beim Betriebsrentenstarkungsgesetz’

Beispiel: Betriebsrentenstarkungsgesetz

+ 11,1 Mio. einmaliger EA

- 1,2 Mio. jahrlicher EA

EA-Bilanz wird entlastet

Kompensation i. S. d. One in,
one out-Regel

_ Fiir Unternehmen belastend
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l. Informationsaufwande

In einer Legislaturperiode werden weit iiber 500 Gesetzesvorhaben im Bundestag verabschiedet.*® Ne-
ben den Entwicklungen in der Bundesgesetzgebung gilt es fiir Unternehmen zusatzlich, Regelungen auf
Landerebene und EU-Vorgaben im Auge zu behalten. Nach Aussage der befragten Unternehmen und
Verbande wird ein erheblicher Aufwand betrieben, um hier ,auf dem neuesten Stand” zu bleiben, also
die Gesetzgebung und die Rechtsprechung zu beobachten und Entwicklungen zu verfolgen. Wenn sich aus
einem Entwurf im Laufe des Verfahrens ein Gesetz konkretisiert, muss sich ein Unternehmen mit einem
Vorhaben in Ganze auseinandersetzen, um die Betroffenheit von Einzelregelungen der Gesetzespakete
abschdtzen und anschlieBend rechtzeitig entsprechende MaBnahmen zur Erfiillung einleiten zu kdnnen.
Diesen Herausforderungen begegnet die Wirtschaft auf unterschiedliche Weise: Verbande versuchen,
ihren Mitgliedsunternehmen durch regelmaBige Information zum Beispiel in Newslettern und Rundschrei-
ben Entwicklungen in der Gesetzgebung mitzuteilen, daneben erscheinen zahlreiche Zeitschriften, die
sich mit neuer Gesetzgebung auseinandersetzen. Die verschiedenen Abteilungen in den Unternehmen
selbst halten sich in ihrem Geschaftsbereich auf dem Laufenden und bendtigen dartber hinaus haufig
juristische Expertise, um Neuregelungen fiir ihr eigenes Unternehmen einordnen zu konnen. Dabei kann
nicht immer in jedem Rechtsbereich auf Know-how im eigenen Unternehmen zuriickgegriffen werden,
mitunter ist umfassende externe Beratung beispielsweise durch Steuerberater, Wirtschaftspriifer oder
Rechtsanwalte notwendig. Teilweise geschieht dies innerhalb von Rahmenvertragen, die mit Dienstleistern
geschlossen wurden, bei groBeren Anderungen miissen jedoch hiufig zusitzliche Beratungsleistungen in
Anspruch genommen werden. Auch bei spezifischen Unternehmensstrukturen muss teilweise auf externe
Beratung zuriickgegriffen werden: Ein Unternehmen mit mehreren Tochtergesellschaften schilderte, dass
es bei der Einfiihrung des Transparenzregisters die Umsetzung fiir die ,Standardgesellschaften” intern
klaren konnte, flir zwei Tochtergesellschaften mit sehr spezifischer Struktur jedoch auf externe Beratung
angewiesen war. Gerade kleinere und mittlere Unternehmen ohne spezialisierte Rechtsabteilung leiden

hier unter hohen Aufwanden.

Hat eine zustindige Geschiftseinheit eines Unternehmens einen Uberblick iiber eine neue Regelung
gewonnen, kann es zusatzlich erforderlich sein, die Geschaftsleitung oder andere Unternehmensberei-
che, auch von Tochtergesellschaften, iber neue gesetzliche Regelungen zu informieren, damit diese ihr
unternehmerisches Handeln entsprechend anpassen konnen. Auch diese internen Informationsaufwande,
zum Beispiel flr interne Sitzungen oder schriftliche Mitteilungen, konnen ursachlich einem Gesetz zuge-
schrieben werden und sollten daher im Erflillungsaufwand beriicksichtigt werden. So wurde in Interviews
beispielsweise berichtet, dass zur Vorbereitung des weiteren Vorgehens allein zehn Personentage aufge-
wendet werden mussten, um die Entscheidungstrager des Unternehmens iiber die Erbschaftsteuerreform
zu informieren. In den Interviews zum Entgelttransparenzgesetz wurde wiederholt berichtet, dass haufig
hohe Aufwande zur Information und Aufklarung der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter notwendig waren.

So hatten Mitarbeitende haufig falsche Vorstellungen gehabt, welche Informationen sie auf Basis des

18  Deutscher Bundestag (2018), S. 5.
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Gesetzes erhalten konnen. Ein Unternehmen schilderte, bei jeder Auskunft nach dem Entgelttransparenz-
gesetz zusatzlich ein Telefonat mit den Mitarbeitenden gefiihrt zu haben, um die gegebenen Auskiinfte

zu erlautern. Andere Unternehmen verfassten Informationsschreiben.

Status quo — Informationsaufwande

In den Erfiillungsaufwand werden Aufwande zur Information Uber eine neue Regelung grundsatzlich
einbezogen. Hier kommt allerdings die Logik der Berechnungsmethode des Erfiillungsaufwands
zum Tragen: Wie bereits unter B beschrieben, werden fiir die Berechnung alle Regelungsvorhaben
in Einzelvorgaben zerlegt und im Anschluss daran die Aufwande fiir die Einzelvorgaben erhoben
oder geschatzt. Zu jeder Einzelvorgabe besteht die Moglichkeit, Aufwande zur Information iiber die
Einzelvorgabe aufzunehmen. Diese Aufwande kdnnen sich zum Beispiel in den Standardaktivitaten
L,Einarbeitung in die Pflicht”, ,Externe Sitzungen” oder ,Weitere Informationsbeschaffung” oder in
Sachkosten fiir die Leistungen Dritter wie zum Beispiel Beratungskosten fiir einen Steuerberater
oder Rechtsanwalt niederschlagen. Die Standardaktivitat ,Beschaffung von Daten” hingegen
bezieht sich meist auf konkrete Daten, die in einer Pflicht gefordert sind, weniger auf Daten zur
Pflicht selbst.

Dieses Vorgehen folgt der Annahme, dass sich der gesamte Erfiillungsaufwand eines Regelungs-
vorhabens aus der Summe der Aufwande seiner Einzelvorgaben ergibt. Informationsaufwande, die

sich nicht einer einzelnen Vorgabe zuordnen lassen, werden damit nicht beriicksichtigt.

lll. Lohnstruktur bei KMU

In den Gesprachen mit Kammern und Verbdanden wurde berichtet, dass Kleinst- und Kleinunternehmen
mit beispielsweise fiinf bis zehn Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern haufig der organisatorische Unterbau
zur Erfiillung gesetzlicher Pflichten fehlt. Hiervon sind Familienunternehmen im Speziellen betroffen,
deren Anteil an Kleinstunternehmen mit null bis neun Beschaftigten 93 Prozent, an Kleinunternehmen
mit zehn bis 49 Beschaftigten immerhin noch 85 Prozent betrdgt.? Dies bedeutet, dass auch Fiih-
rungskrafte Aufgaben ibernehmen miissen, die in groBeren Unternehmen an tiefere Hierarchieebenen
delegiert werden konnen. Dies geht mit wesentlich hoheren Stundensétzen einher. Zudem entstehen
Kleinst- und Kleinunternehmen nach Aussagen der Interviewten erhebliche Opportunitatskosten, da sich
Fiihrungskrafte mit Aufgaben zur Erflillung gesetzlicher Regelungen beschaftigen miissen und in diesen

Zeitraumen nicht ihren eigentlichen Tatigkeiten nachgehen oder innovativ tatig sein konnen.

19  Stiftung Familienunternehmen (2017), S. 14.
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Die kalkulatorischen Kosten, also diejenigen zusdtzlichen Kosten, die dadurch entstehen, dass hochquali-
fizierte Krafte nicht ihren eigentlichen Tatigkeiten im Unternehmen nachgehen konnen, sind definitorisch
vom Erfiillungsaufwand ausgeschlossen.?® Daher sind ausschlieBlich die Lohnkosten fiir die betreffenden

Zeitaufwande, nicht aber weitere Zuschldge fiir entgangene Gewinne anzusetzen.

Zusatzlich zu den hoheren Stundensatzen entsteht auch der Nachteil, dass fachfremde Bearbeiterinnen
und Bearbeiter mehr Zeit fiir die Erledigung von Aufgaben aufwenden miissen als spezialisierte oder spe-

ziell ausgebildete Krafte in groBeren Unternehmen. Beides fiihrt zu insgesamt hoheren Personalkosten.

Status quo — Besonderheiten von kleinen und mittleren Unternehmen

Fiir die Monetarisierung der Zeitaufwande werden Lohntabellen mit Stundenlohnen herangezo-
gen, die aus Statistiken des Bundesamtes berechnet und in regelmaBigen Abstanden aktualisiert
werden. Diese sind im Leitfaden Erfiillungsaufwand enthalten und weisen die Stundenléhne
differenziert nach Qualifikationsniveau, Branche und UnternehmensgroBe aus. In den drei Unter-
nehmensgroBenklassen liegen die Lohne dabei niedriger, je kleiner das Unternehmen ist, als Ori-

entierung werden die gangigen UnternehmensgroBenklassen aus dem HGB (§ 267) herangezogen.

Bei der Ermittlung des Erfullungsaufwands wird gepriift, von welchen Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern eines Unternehmens die Aufgaben zur Erfiillung der gesetzlichen Pflicht
typischerweise (ibernommen werden. Dann werden den ermittelten Standardaktivitdten die

Qualifikationsniveaus zugeordnet und die Zeitaufwande entsprechend bewertet.

IV. Arbeitsplatzkosten beim Normadressaten Wirtschaft

Die Erfiillung von Vorgaben erfordert neben den direkten Zeitaufwanden auch die Bereitstellung von
Arbeitsplatzen. Durch die Zurverfiigungstellung entsprechender raumlicher Arbeitsgelegenheiten wer-
den im Unternehmen Mittel gebunden. Auch wenn diese Aufwande nicht direkt aus den gesetzlichen
Vorgaben resultieren, ist die Bereitstellung der Arbeitsplatze eine Vorbedingung, damit die Vorgaben

erfillt werden konnen.

Status quo — Arbeitsplatzkosten

Der Leitfaden Erflillungsaufwand sieht bisher nur bei der Einrichtung eines Arbeitsplatzes eine Be-

riicksichtigung als einmaligen Erfiillungsaufwand vor, lasst aber die laufenden Kosten auBer Acht.

20  Bundesregierung (2018a), S. 7.
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E. Fallstudien

Bevor im nachsten Kapitel dargestellt wird, wie der Erflillungsaufwand zur Berlicksichtigung weiterer
Kosten fortentwickelt werden kann, werden anhand von drei Beispielgesetzen die Informations- und

Umstellungskosten illustriert, die Unternehmen bei der Umsetzung rechtlicher Vorgaben entstehen.

I Mindestlohngesetz

Artikel 1 des Gesetzes zur Starkung der Tarifautonomie beinhaltet das Gesetz zur Regelung eines allge-
meinen Mindestlohns (Mindestlohngesetz — MiLoG). Durch das Gesetz erhdlt jede Arbeitnehmerin und
jeder Arbeitnehmer Anspruch auf Zahlung eines Arbeitsentgelts mindestens in Hohe des Mindestlohns,
der mit dem Gesetz ab dem 1. Januar 2015 zunachst auf 8,50 Euro pro Stunde festgelegt wurde. Die
Hohe des Mindestlohns kann fortlaufend durch die Mindestlohnkommission angepasst werden, wovon
zum 1. Januar 2017 auch bereits Gebrauch gemacht wurde. Der Mindestlohn betragt seither 8,84 Euro
pro Stunde. Er wird ab 2019 auf 9,19 Euro und ab 2020 auf 9,35 Euro erhoht.

1. Geschatzter Erfiillungsaufwand

Von Ressortseite — federfiihrend war das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales — wurde der Erfiil-
lungsaufwand des Mindestlohngesetzes fiir die gesamte deutsche Wirtschaft auf 50.000 Euro pro Jahr
geschatzt, verursacht durch Dokumentationspflichten gemaB & 16 des Mindestlohngesetzes (Vorlage
schriftlicher Anmeldung bei zustandiger Behdrde der Zollverwaltung).?* Dariiber hinaus wurde kein
zusatzlicher Erfiillungsaufwand im Gesetzentwurf der Bundesregierung ausgewiesen. Auch wird durch
die in § 2 geregelte Falligkeit des Mindestlohns kein zusatzlicher Erfiillungsaufwand angenommen, da
bei allen bestehenden Arbeitsverhaltnissen bereits eine Falligkeit besteht.? Auch ein Mehraufwand fiir

die Umstellung bestehender Regelungen wurde als nicht quantifizierbar erachtet.?

2. Erfahrung der Unternehmen

Ein Unternehmen schilderte den Informationsaufwand vor Umsetzung des Mindestlohngesetzes vor allem
als die unternehmensinterne Weitergabe der Informationen an Betroffene. Da das Unternehmen circa
30 verschiedene Standorte hat, mussten alle Niederlassungs- und Standortleiter und die im jeweiligen
Standort tatigen Personalstellen und Geschaftsleitungsmitglieder {iber die Bestimmungen informiert
werden. Zu diesen Informationsaufwanden zahlten zunachst die Erfassung und Verarbeitung aller
Informationen und Vorschriften innerhalb der Personal- und Rechtsabteilung, eine generelle schriftli-
che Information an die Fiihrungskrafte und Personalstellen iiber die gesetzlichen Bestimmungen und

iber die betrieblich notwendigen MaBnahmen, Arbeitstreffen mit den dezentralen Personalstellen zur

21 Bundesregierung (2014), S. 3.
22 Bundesregierung (2014), S. 3.

23 Bundesregierung (2014), S. 3.
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vertieften Durchsprache und Abstimmung der erforderlichen MaBnahmen sowie die Information der
Fiihrungskrafte im Rahmen von Managementtreffen und Einzelgesprachen. Das Unternehmen bezifferte
den entstandenen Aufwand bei allen Beteiligten, das heiBt Informierenden und Informierten, mit circa
40 bis 50 Personentagen. Als MaBnahmen zur Umsetzung der Vorgaben nannte das Unternehmen die
Sammlung, Aufbereitung und Verarbeitung aller relevanten Vorschriften und Informationen innerhalb
der Personal- und Rechtsabteilung, die Durchfiihrung vielfiltiger InformationsmaBnahmen, die Uberprii-
fung aller Standorte und Arbeitsverhdltnisse (mehr als 3.000 in Deutschland) hinsichtlich der Erfiillung
der Mindestlohnbestimmungen, die Erarbeitung und Umsetzung erforderlicher MaBnahmen sowie die
Kontrolle der Umsetzung der MaBnahmen. In dem Unternehmen waren inshesondere Aushilfen, Fahrer

und Lagerpersonal betroffen.

Ein kleineres Unternehmen aus dem Pflegebereich mit insgesamt circa 60 Mitarbeiterinnen und Mitar-
beitern schatzte die notwendigen Informationsaufwande vor Inkrafttreten des Gesetzes auf circa flinf
Personentage, zur eigenen Recherche, Information {iber Verbande und Riicksprachen mit dem zustan-
digen Steuerberater. Das Unternehmen beschrieb, dass in seinem Fall zwei verschiedene Mindestlohne
griffen, da die Leistungserbringung sowohl durch Pflegekrifte, fiir die ein Pflegemindestlohn gilt, als
auch andere Dienstleister, fiir die der allgemeine Mindestlohn gilt, erbracht werden. Das Unternehmen
wies darauf hin, dass die Lohnhohe nicht nur fiir Einzelfalle gepriift und gegebenenfalls angehoben wer-
den miisste, sondern die gesamte Lohn- und Gehaltsstruktur des Unternehmens betroffen sei. Wenn nur
bei einzelnen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern eine Lohnerhéhung vorgenommen werde, wiirde dies in
einem kleinen Unternehmen zu Unfrieden zwischen den Mitarbeitenden fiihren, die sich regelmaBig iiber
ihre Lohne austauschten. Das fiihre dazu, dass bei jeder Erhhung des Mindestlohns die Gesamtsituation
betrachtet werden miisse und entsprechend umfassende MaBnahmen vorgenommen werden miissten.
Da die Lohnerhohung gesetzlich vorgegeben ist und nicht mit einer Ertragserhdhung des Unterneh-
mens einhergeht, habe die Einfiihrung des Mindestlohns auch zum Uberdenken bestehender Strukturen
und Ablaufe gefiihrt, um gegebenenfalls Personal einsparen zu konnen, um so die Lohnerhéhungen
finanzieren zu konnen. Ebenso hatten sich die Erhhungen in den Preisgestaltungen niedergeschlagen.
Das Gesetz habe dazu gefiihrt, dass zunachst die Prozesse fiir dessen Umsetzung angepasst werden
mussten. Weiterhin hatten jede einzelne Mitarbeiterin und jeder Mitarbeiter informiert werden miissen,
Personalakten mussten angepasst und die Buchhaltung informiert werden. Dariiber hinaus wurde teil-
weise auch eine Anderung der Arbeitsvertrige notwendig. Auch habe das Unternehmen vorher eher mit
monatlichen Bruttogehaltern gearbeitet und aufgrund des Gesetzes zundchst den genauen Stundenlohn
ermitteln miissen. Zusatzlich schilderte auch dieses Unternehmen, dass eine Kontrolle der Umsetzung
der Vorgaben notwendig gewesen sei. Der gesamte Umstellungsaufwand wurde auf insgesamt sechs
Personentage beziffert. Eine Reduktion der Stunden im Zuge der Erhohung der Lohnsumme fiihrte bei
dem Unternehmen, das im Bereich der Pflege tatig ist, wiederum zu Problemen hinsichtlich der Pflege-
quoten. Das Unternehmen schilderte zudem, dass es jedes Jahr mehrfach priife, welche Anpassungen bei
den Lohnen notig wiirden, was auch mit der oben beschriebenen Auswirkung auf die Lohnstruktur im
Unternehmen zusammenhange. Fiir den Pflegebereich nehme eine entsprechende Priifung dreimal pro

Jahr zwei Tage in Anspruch, das heiBt circa sechs Personentage pro Jahr. In etwas geringerem Umfang
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gelte dies auch fiir den sonstigen Dienstleistungsbereich, das heiBt Hausreinigung, Wascherei, Kiiche

et cetera, wobei die Schatzungen jeweils noch ohne Einberechnung der Dokumentationspflichten seien.

Ein Unternehmen aus dem Gliicksspielbereich, bei dem der GroBteil der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
unter die Mindestlohnregelung fallt, gab an, sich etwa ein halbes Jahr vor Inkrafttreten des Gesetzes
informiert zu haben. Die eigenstandige Information {iber das Internet, die Tagespresse, Verbandspu-
blikationen und anderes habe rund einen Personentag in Anspruch genommen. Dariiber hinaus habe
man spezifische Beratung durch den zustandigen Steuerberater bendtigt, was ebenfalls mit rund einem
Personentag fiir den externen Steuerberater zu veranschlagen sei. Diese Beratung durch den Steuerbe-
rater wiirde bei jeder Anpassung des Mindestlohns erneut notwendig. Bei dem Unternehmen mussten
zur Umsetzung des Gesetzes Gesprache mit jedem der betroffenen Mitarbeitenden gefiihrt werden. Die
Gesprdche dienten dazu, die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (iber die Lohnerhohung zu informieren.
Der zeitliche Aufwand pro Gesprach wurde auf zehn Minuten geschatzt. Hinzu kamen nach Aussagen des
Unternehmens Aufwande flir die Anpassung der Vertrage und fiir die Anpassung der Stundenlohne im
Abrechnungssystem. Insgesamt wurde einschlieBlich des Mitarbeitergesprachs ein Umstellungsaufwand
pro Mitarbeiter von etwa 30 Minuten angesetzt. Im Unternehmen fielen insgesamt 40 Personen unter
die Mindestlohnregelung. Auch dieses Unternehmen gab an, Lohne von Personen, die nicht im Mindest-
lohnbereich arbeiten, infolge des Gesetzes ebenfalls erhoht zu haben, um Unfrieden im Unternehmen

Zu vermeiden.

Nach Aussagen eines weiteren Unternehmens mit 1.200 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern im In- und
Ausland wurde der Umstellungsaufwand vor allem darin gesehen, zu priifen, welche Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter eventuell unter den Mindestlohn fallen. Dazu sei es notwendig gewesen, samtliche Ge-
haltslisten durchzugehen. Der Aufwand wurde hier auf circa drei Stunden geschatzt. Das Unternehmen
empfand den Aufwand jedoch als insgesamt eher gering, da die Informationen in einem System hinter-

legt waren und das Unternehmen in einer Branche tatig ist, die blicherweise iber Mindestlohn zahlt.

Ein weiteres Familienunternehmen mit etwa 70 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, das bereits tiber
Mindestlohn bezahlte, nannte als Umstellungsaufwand die Anderung in den Dienstplidnen, da in die-
sen durch die Gesetzesanderung die gearbeiteten Stunden genauer ausgewiesen werden miissen. Der

Aufwand fiir die Erstellung eines geeigneten Formulars wurde auf etwa zwei bis drei Stunden geschatzt.

3. Zusammenfassung

Fiir das Mindestlohngesetz wurde im Regelungsentwurf ein Erflillungsaufwand von 50.000 Euro fiir Do-
kumentationspflichten geschatzt. Die Befragungen der Unternehmen ergaben dabei, dass Unternehmen
insbesondere mit Umstellungsaufwand zu kampfen hatten, um zu {iberpriifen, welche Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter unter Mindestlohn verdienten und von der Regelung betroffen waren. Da in den Ar-
beitsvertragen haufig nur die Monatslohne ausgewiesen wurden, fiel zusatzlicher Aufwand an, um die

genauen Arbeitszeiten zu dokumentieren und daraus zunachst den gezahlten Stundenlohn zu ermitteln.
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Die Aussagen der interviewten Unternehmen lassen darauf schlieBen, dass die tatsachlich angefalle-
nen Kosten weit iiber den Aufwanden liegen, die ressortseitig im Gesetzentwurf ausgewiesen wurden.
Auch wenn in der Beschlussempfehlung und im Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales zu dem
Gesetzentwurf auf mogliche zusatzliche Kosten der Wirtschaft durch Lohnerhhungen im Umfang von
schatzungsweise 9,6 Milliarden Euro verwiesen wird,?* bleibt der im Rahmen der Interviews identifizierte
Umstellungsaufwand durch die Uberpriifung von Arbeitsvertrdgen und Ermittlung von Stundenldhnen
auBer Acht. Gleichzeitig ist ein Ausweisen der erhohten Lohnkosten als Erfiillungsaufwand fraglich: Die
Einfihrung des Mindestlohns hat mittelfristig Auswirkungen auf das Lohnniveau und damit auf die
Durchschnittslohne in den Lohntabellen, die zur Berechnung des Erfiillungsaufwands aller Vorgaben
herangezogen werden. Damit wiirde die Lohnerhohung durch das Mindestlohngesetz bereits iiber die
regelmaBige Anpassung der Lohntabellen und damit die hoheren Lohnkosten Eingang in zukiinftige
Schatzungen des Erfiillungsaufwandes finden und ware somit neben einer eigens angesetzten Belastung

durch das Tarifautonomiestarkungsgesetz doppelt abgebildet.

Il.  Erbschaftsteuergesetz

Als Reaktion auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) vom 17. Dezember 20142> wurden
mit dem neuen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz vom 18. Juli 2017 die Verschonungsrege-
lungen fiir betriebliches Vermogen neu gestaltet. Um eine verfassungsgemaBe Ausgestaltung der Ver-
schonung betrieblichen Vermdgens und damit eine verfassungskonforme Erhebung der Erbschaft- und
Schenkungsteuer zu erzielen, wurden die vom BVerfG beanstandeten Regelungen mit obigem Gesetz
angepasst. Dabei handelte es sich um Vorgaben zur Abgrenzung des begiinstigten Vermdgens von dem
nicht begiinstigten Vermogen, die Einfiihrung einer Verschonungsbedarfspriifung fiir den Erwerb groBer
Betriebsvermdgen sowie die Einfiihrung eines Abschmelzmodells als Wahlrecht fiir den Erwerb groBer

Betriebsvermdgen.

1. Geschatzter Erfiillungsaufwand

Die Bundesregierung gab in ihrer Schatzung des Erfiillungsaufwands an, dass durch die Umsetzung der
Anderungsvorschldge kein einmaliger Umstellungsaufwand fiir die Wirtschaft entstehe. Als jahrliche
Veranderung des Erflillungsaufwands wurden vom Bundesministerium der Finanzen als federfiihrendem
Ressort Kosten in Hohe von 10.000 Euro fiir die gesamte deutsche Wirtschaft geschatzt, verursacht
durch vier Informationspflichten.?® Im Rahmen der One in, one out-Regel fanden diese Kosten allerdings
keine Berlicksichtigung, da durch die Neuregelung Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts umgesetzt

wurden.?’

24 Deutscher Bundestag (2014), S. 3.
25  Bundesverfassungsgericht (2014), Rn. 1-7.
26 Bundesregierung (2015), S. 2.

27  Bundesregierung (2015), S. 3.
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2. Erfahrung der Unternehmen

Die Reform des Erbschaftsteuergesetzes ging bei den interviewten Unternehmen mit hohen Informa-
tions- und Beratungskosten einher. Diese Informationsaufwande entstanden teilweise bereits vor der
Verabschiedung des Gesetzes, da schon wahrend des Gesetzgebungsprozesses Anstrengungen unternom-
men wurden, um eine mogliche Betroffenheit sowie deren Auswirkungen abzuschatzen. Die Information
iiber gesetzliche Anderungen erfolgte bei den Unternehmen auf unterschiedlichste Weise: In manchen
Unternehmen lediglich intern, in anderen (iber externe Berater, mit denen teilweise Rahmenvertrage

bestanden.

Im Fall des Erbschaftsteuergesetzes wurde der Informationsaufwand als besonders hoch und noch nicht
genau bezifferbar beschrieben, was beides auf noch ausstehende Richtlinien der Verwaltung zuriickzu-

fihren war.

Eines der Unternehmen schilderte, dass in dem Konzern zum Zeitpunkt des Interviews einer der Mit-
arbeiter sich seit einem Jahr ausschlieBlich mit dem Erbschaftsteuergesetz befasse. Das Unternehmen
nahm dabei auch externe Beratung in Anspruch. Im Speziellen ging es dabei um Fragen der Unterneh-
mensbewertung. Die Kosten, die dem Unternehmen dadurch entstanden sind, wurden auf etwa 200.000
bis 300.000 Euro beziffert.

Ein Chemieunternehmen schilderte, dass es bereits seit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts 50
bis 100 Personentage zur Erfassung der Betroffenheit, Auswirkungen und Kosten, das Verfassen von
Stellungnahmen et cetera aufbringen musste. Unter die Informationsaufwande fielen dabei das Lesen
von Gesetzesmaterialien, Teilnahmen an Sitzungen von Verbanden zu diesen Themen, das Verfassen
von Stellungnahmen, eigene Berechnungen, Information der Gesellschafter, Analyse der Kostenfolgen,
Entwicklung von Vorschlagen und Austausch mit anderen Unternehmen. Dariiber hinaus habe sich
ein weiterer Mitarbeiter circa zehn Personentage mit der Umsetzung des Verwaltungsvermdgenstests
beschaftigt. Auch waren innerhalb des Konzerns Informationskosten angefallen, um Daten aus dem
internationalen Bereich einzuholen. So habe amerikanischen Kollegen erklart werden miissen, wie das
deutsche Erbschaftsteuerrecht funktioniere. Dariiber hinaus seien 30 bis 50 Stunden von externen Bera-
tern angefallen, und zwar explizit ausgenommen der Beratung zu steuerlichen Gestaltungsmaglichkeiten.
Dabei habe sich dieser Informations- und Beratungsprozess liber mehr als zwei Jahre gezogen, beginnend

mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts.

Dabei variierte auch der Zeitraum, in dem Unternehmen bereits Informationsaufwand zu gesetzlichen
Anderungen betrieben. Wihrend das oben genannte Unternehmen sich nach eigenen Aussagen bereits
seit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts mit mdglichen Auswirkungen befasste, schilderte ein
Unternehmensvertreter eines Handelsunternehmens, erst in dem Moment, in dem ein Entwurf in den

Ausschiissen beraten wird, detailliert zu analysieren, ob das Unternehmen und seine Gesellschafter
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betroffen seien, was die Anderung fiir das Unternehmen bedeute, wie Stakeholder informiert werden
miissten und ob und in welcher Héhe durch die gesetzliche Anderung Kosten entstinden. Dieses Un-
ternehmen gab auch an, das gesamte Monitoring intern durchzufiihren. In dem Konzern wiirden vier
Steuerberater 100 Gesellschaften betreuen, wobei jeder Steuerberater ein Fachthema habe, zu dem er
eigenstandig das Monitoring vornehme. Die Reaktion sei dabei primar auf die Erfiillung des Gesetzes
gerichtet und nicht auf Steuergestaltung. Der interviewte Gesprachspartner gab an, allein zwei Wochen

zum Verstandnis des Gesetzes bendtigt zu haben.

Ein weiteres Unternehmen gab an, mit mehreren externen Beratern Rahmenvertrage geschlossen zu
haben. Im Zuge des Erbschaftsteuergesetzes habe man insgesamt 50.000 Euro flir ein Gutachten zur
Unternehmensbewertung durch einen Wirtschaftspriifer sowie ein Fachgutachten durch einen Erb-
schaftsteuerexperten gezahlt. Das Unternehmen habe ein gewisses Budget fiir Steuerberatungskosten,
das nicht iiberzogen werden diirfe. Wenn gesetzliche Unsicherheiten da waren, miisse man sich eine
Stellungnahme oder ein Gutachten erstellen lassen, so wie es bei dem Erbschaftsteuergesetz notwendig
gewesen sei. Teilweise wiirden aber auch Gutachten bereits fiir ,die Schublade” zur Absicherung erstellt.
Das Unternehmen gab an, dass solche Gutachten zur rechtlichen Absicherung allgemein bei einer von
fiinf bis einer von zehn gesetzlichen Anderungen notwendig seien. Diese Gutachten wiirden dann entwe-
der intern oder extern erstellt, wobei eine externe Erstellung in dem Falle des befragten Unternehmens
doppelt so viel koste und man fiir eine Stellungnahme schnell 5.000 bis 8.000 Euro ausgeben miisse.
In 20 Prozent der genannten Falle waren zusatzlich Rechtsanwalte beteiligt. Das Unternehmen betonte
nochmals, dass die langen Diskussionen um die Ausgestaltung der Reform und verschiedene Modelle
dazu gefiihrt hitten, dass lange nicht klar war, welche gesetzliche Anderung tatséchlich kommt und es
sich bis zuletzt um eine ,Wundertiite” gehandelt habe. Auch heute noch sei einiges unklar, zum Beispiel
bezogen auf den Verwaltungsvermogenstest, der ein integraler Bestandteil dafiir sei, wie man spater seine
Erbschaftsteuer ermittele. Nach Ansicht des Unternehmens ist das Erbschaftsteuergesetz ein Thema, mit
dem sich wenige Unternehmen in fachlicher Tiefe beschaftigen und bei dem viele Unternehmen noch

nicht verstanden hatten, dass sie betroffen seien, weil sie annahmen, unter die Kleinregelung zu fallen.

3. Zusammenfassung

Die Erbschaftsteuerreform hatte zum Ziel, der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Rech-
nung zu tragen und eine verfassungsgemaBe Ausgestaltung der Verschonung betrieblichen Vermogens
zu erreichen. Die geschatzten 10.000 Euro an jahrlichem Erflillungsaufwand decken sich nicht mit den
Berichten aus den Unternehmen, nach deren Aussagen vor allem die Verbundsvermogensaufstellung
mit erheblichem Aufwand verbunden war. Die Erbschaftsteuer betrifft nicht alle Unternehmen, sondern
nur eine Teilgruppe, jedoch machen die eigentiimergefiihrten Familienunternehmen mit 86 Prozent den

GroBteil der Unternehmen in Deutschland aus. Nimmt man die familienkontrollierten Unternehmen,
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liegt der Anteil bei etwa 90 Prozent.?® Insofern bildet eine Aufwandsschatzung ohne Umstellungsaufwand

nicht die Lebenswirklichkeit der betroffenen Unternehmen ab.

lll. Entgelttransparenzgesetz

Das Gesetz zur Forderung der Transparenz von Entgeltstrukturen des Bundesministeriums fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend hatte zum Ziel, die ,umfassende Durchsetzung von Entgeltgleichheit im
Sinne ,gleicher Lohn fiir gleiche oder gleichwertige Arbeit’ zwischen Frauen und Mannern in der Praxis"?’
zu verbessern und trat am 6. Juli 2017 in Kraft. Relevanter Kernpunkt des Gesetzes ist fiir Unternehmen
insbesondere die Einrichtung eines individuellen Auskunftsanspruchs fiir Beschaftigte in Betrieben mit
mehr als 200 Arbeitnehmern. Zum anderen erzeugte das Gesetz eine Berichtspflicht zur Gleichstellung
und Entgeltgleichheit von Frauen und Mannern fiir Unternehmen mit mindestens 500 Beschaftigten als
Anlage an den Lagebericht. Da sich der Aufwand zur Erfiillung dieser Berichtspflicht im Vergleich in
den Gesprachen mit Unternehmensvertreterinnen und -vertretern jedoch als vernachldssigbar darstellte,
konzentriert sich die Darstellung hier auf die Auskunftspflicht der Unternehmen. Des Weiteren fordert
das Gesetz Unternehmen dazu auf, ein Priifverfahren zur Entgeltgleichheit einzurichten. Dieses Priifver-
fahren ist jedoch nicht verbindlich. In keinem der interviewten Unternehmen fand dieses Priifverfahren

bisher Anwendung.

1. Geschatzter Erfiillungsaufwand

Die Erfiillungsaufwandsschatzung zum Gesetzentwurf zeichnet sich durch eine sehr transparente Darstel-
lung der Kostenschatzung aus und listet flir das komplette Gesetzespaket insgesamt jahrliche Kosten in

Haohe von circa drei Millionen Euro sowie einen Umstellungsaufwand in Hohe von 116.000 Euro auf.?°

2. Erfahrung der Unternehmen

Der durch das Gesetz hervorgerufene groBe Informationsbedarf wird deutlich, wenn man die Angaben
eines befragten GroBunternehmens aus der Industrie betrachtet. Hier dauerte nach Angaben der Be-
fragten aus der Personalabteilung die Informationsbeschaffung und -verteilung zum Gesetz zwei bis
drei Monate, in denen in drei Treffen zehn Personen jeweils 1,5 Stunden lang beteiligt waren, das sind
schon 45 Arbeitsstunden, noch bevor mit der Umsetzung des Gesetzes begonnen wurde. Zur Vor- und
Nachbereitung der Treffen und Einzelabsprachen hatte die Vergiitungsabteilung nochmals insgesamt

etwa 2,5 Personentage Aufwand.

28  Stiftung Familienunternehmen (2017), S. 9.
29  Bundesregierung (2017), S. 2.

30  Bundesregierung (2017), S. 3.
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Danach wurde eine konzernweite Arbeitsgruppe ins Leben gerufen, in der in neun Treffen mit zehn
Personen wieder jeweils durchschnittlich 1,5 Stunden lang die Fragen zu den Entgeltbestandteilen und
ihrer Verrechnung sowie der Vergleichsgruppen im Konzern diskutiert wurden. Allein dies waren schon
135 Arbeitsstunden (iber neun Monate hinweg, zusatzlich kommt hier noch der Aufwand der Fachabtei-
lung zur Vor- und Nachbereitung der Treffen sowie die Konzeption der Umsetzung in Hohe von etwa 7,5
Personentagen hinzu. Der Aufwand der Implementierung wurde fiir das Unternehmen auf 20.000 Euro

geschatzt.

Inhaltlich herausfordernd war nach Darstellung der Unternehmen die Festlegung sinnvoller Vergleichs-
gruppen, um die im Unternehmen notwendigen korperlich anspruchsvollen Tatigkeiten mit ihren spe-
zifischen Entlohnungsbestandteilen mit Tatigkeiten im Management des Unternehmens vergleichbar zu
machen. Die Beispiele, die hier vom Ministerium beschrieben wurden, seien fernab des unternehmeri-
schen Alltags und nicht anwendbar gewesen. Es musste zudem ein Berechnungswerkzeug erstellt werden,
um die Entgeltbestandteile abzubilden. Auch hier wurde bemangelt, dass fiir zahlreiche unterschiedliche
Entgeltbestandteile individuelle Losungen entwickelt werden mussten und nicht auf zentrale Vorgaben
des Ministeriums zuriickgegriffen werden konnte. Zum Beispiel seien nach Schilderung der Befragten
fiir die Berechnung des geldwerten Vorteils eines Dienstwagens verschiedene Losungen denkbar. Die
dabei entwickelten Hochrechnungsmodelle miissen den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in jedem
Auskunftsbegehren detailliert erklart werden, damit diese die Antworten auf ihre Anfragen iiberhaupt

einordnen konnen.

Ein Unternehmen aus der Bankenbranche gab an, sich ab Mai 2017 konkret mit dem Gesetz beschaftigt
zu haben. Dabei wurde die Umsetzung zentral stellvertretend fiir die weiteren Gesellschaften der Unter-
nehmensgruppe bearbeitet. Im Zentrum stand die Auskunftspflicht der Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter. Hierzu wurde zunachst im August 2017 eine Arbeitsgruppe gebildet, die aus Teilnehmerinnen und
Teilnehmern aus der Personalabteilung (Schwerpunkt Vergiitung), der Datenverwaltung, der Abrechnung
und der Rechtsabteilung bestand. Die Gruppe traf sich zweiwdchentlich liber mehrere Stunden, um den
Inhalt des Gesetzes und die Umsetzung im Unternehmen zu klaren. Der Aufwand fiir diese Arbeits-
gruppentreffen wurde mit 20 Personentagen beziffert. Parallel dazu standen bei konkreten Anlassen
themenspezifisch bilaterale Abstimmungen zwischen einzelnen Abteilungen an. Die Vergiitungsabteilung
diente dabei als Bindeglied und hatte einen Aufwand von insgesamt 80 Personentagen, die Aufwande
der anderen beteiligten Abteilung der bilateralen Arbeitstreffen wurden mit 30 Personentagen fiir die
Datenauswertung (inklusive Programmierung der Auswertung), 20 Personentagen fiir die Rechtsabteilung
und sechs Personentage der Abrechnung angegeben. Somit hat allein der Auskunftsanspruch insgesamt
156 Personentage von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des mittleren und hohen Qualifikationsniveaus
in Anspruch genommen. In diesem Aufwand ist auch die Streuung der Informationen in die verschie-
denen Gesellschaften enthalten. Aufgrund der heterogenen Verglitungsstruktur im Bankensektor mit
individuellen Bonuszahlungen sei insbesondere die Hochrechnung der Entgeltbestandteile und Konzep-

tion der Vergleichsgruppen sehr herausfordernd gewesen. Die Berichtspflicht schlieBlich hat nochmals
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einen Aufwand von zehn Personentagen der Vergiitungsabteilung verursacht, die Berichte innerhalb der
Tochterunternehmen der Unternehmensgruppe koordinieren musste. Problematisch seien hier die sehr
allgemein gehaltenen Anforderungen im Gesetz gewesen, vor allem die Frage nach den BezugsgroBen

der international tatigen Gesellschaften.

Ein Unternehmen aus der Elektronikbranche berichtete, dass die Umsetzung stellvertretend fiir die perso-
nalfiihrenden Gesellschaften der Unternehmensgruppe in Angriff genommen worden sei. Der Aufwand,
um sich generell iiber aktuelle Gesetzesvorgaben auf dem Laufenden zu halten, wurde mit etwa zwei
Personentagen pro Monat geschatzt. Eine erste Information (iber das Entgelttransparenzgesetz erreichte
die Personalabteilung bereits Ende 2016. Ab da wurde der Fortlauf des Gesetzes bis zum Inkrafttreten
aktiv verfolgt. Im Juli 2017 wurde dann eine Arbeitsgruppe gegriindet, um das Wissen iiber das Gesetz
zu streuen und die Umsetzung vorzubereiten. Der Umfang dieser Arbeitsgruppe wurde fiir zwolf betei-
ligte Personen mit jeweils etwa einer Stunde geschatzt, das bedeutet etwa 24 Stunden Arbeitsaufwand
fir diese Treffen. Im Rahmen von regelmaBigen Personalleitersitzungen wurde dreimal zusatzlich der
Stand der Umsetzung in einem jeweils etwa halbstiindigen Part berichtet. Bei 15 anwesenden Personen
in diesen Sitzungen erzeugte dies einen Aufwand von 22,5 Arbeitsstunden allein zur Weitergabe der

Information an betroffene Entscheidungstrager.

Zur Umsetzung wurde ein Lastenheft fiir eine Auswertungsmatrix fiir die Programmierung erstellt. Ein-
schlieBlich der tatsachlichen Programmierung fielen 80 Arbeitsstunden in zwei Wochen an. Der Aufwand
zur Erstellung eines Musterschreibens zur begleitenden Information der Auskunftsersuchenden wurde
mit einem Personentag beziffert. Die Qualitatssicherung des Lastenheftes sowie der Musterschreiben
und die Klarung von Riickfragen verursachten bei der Personal- und der IT-Abteilung nochmals etwa
20 Arbeitsstunden an Aufwand. Dabei wurde auch mangels Informationen vom Ministerium auf Rund-
schreiben der Verbande zuriickgegriffen, um Orientierung zur Umsetzung zu gewinnen. Die Befragten
wiesen ebenfalls darauf hin, dass die Verrechnung von zum Beispiel Zuschiissen zum Wohngeld oder
Kindergarten, die nur einem Teil der Beschaftigten zustehen, einen Vergleich der Entgelte auch fiir die
Auskunftsersuchenden erheblich erschweren wiirde. Zudem merkten sie an, dass je nach individuellem
Sachverhalt einer Anfrage noch eine Anpassung der Hochrechnungsmethodik der Entgeltbestandteile
notwendig werden konne. Da das Geschaftsjahr zum Zeitpunkt der Befragung noch nicht abgeschlossen

war, musste die Unternehmensgruppe die Berichtspflicht noch nicht erfillen.

Auch ein Familienunternehmen aus der Chemiebranche begann schon vor Beschluss des Gesetzes, sich mit
den Anforderungen auseinanderzusetzen. Der Aufwand hierfiir wurde mit etwa zehn bis 15 Personentagen
angegeben. Die Bemiihungen wurden dann mit Verabschiedung nochmals intensiviert. Die befragten
Personen aus der Vergiitungsabteilung bereiteten im Umfang von etwa zehn Personentagen die Treffen
einer Arbeitsgruppe vor, an der auch die Betriebsrate der Unternehmensgruppe und die konzerninterne
Kommunikationsabteilung beteiligt wurden. Der Aufwand fiir diese Treffen wurde auf 32 Arbeitsstunden,

verteilt Giber acht Personen, geschatzt. Um die notwendigen Daten gewinnen zu kénnen, wurden etwa
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drei Personentage fiir die Programmierung eines Auswertungswerkzeuges gerechnet. Dabei wurde vor
Wirksamwerden der Auskunftspflicht aufgrund der vorherrschenden Transparenz im Unternehmen von
einer niedrigen Anzahl an Anfragen ausgegangen und deswegen der Aufwand zur Umsetzung niedrig
angesetzt. Hatte sich diese Hoffnung nicht erfiillt, hatte erheblicher Anpassungsaufwand des Verfahrens

betrieben werden miissen.

Ein befragtes Versicherungsunternehmen mit tiber 10.000 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern verhielt
sich nach eigener Aussage zundchst abwartend. Man hatte Vertrauen in das eigene transparente Ver-
giitungssystem gehabt und sei von wenigen Auskunftsersuchen ausgegangen. In Absprache mit dem
Betriebsrat wurde auch hier die Auskunftspflicht vom Arbeitgeber iibernommen. Der Aufwand fiir die
Information Uber das Gesetz und die Absprachen mit dem Betriebsrat wurden auf insgesamt etwa einen
Personenmonat geschatzt, auch weil Riickversicherungen mit dem Compliance-Bereich des Unternehmens
notwendig waren. AnschlieBend wurde das Gesetz mit einem Rundschreiben den Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern bekannt gemacht sowie Umsetzung und Ansprechpersonen benannt. Diese interne Infor-
mation hat etwa einen Personentag in Anspruch genommen, war aber im oben genannten geschatzten
Gesamtaufwand bereits enthalten. Bis Ende August 2018 waren bei dem Unternehmen noch keine

Auskunftsersuchen eingegangen.

Viele befragte Unternehmen hatten sich sehr gewiinscht, wenn best practices oder andere Beispiele
zur Auslegung des Gesetzes vom Ministerium verbreitet worden waren. Ein Befragter verwies hier auf
Beispiele aus dem Finanzrecht, in dem zum Beispiel die Regelungen zu Basel I, Il und Il regelmaBig
von umfangreichen Handreichungen zu Auslegung und Umsetzung begleitet wurden. Mehrfach wurde
dann auf eine Handreichung der Bundesvereinigung der deutschen Arbeitgeberverbande (BDA) zuriick-

gegriffen, um sich so eines allgemein akzeptierten Vorgehens zu versichern.

3. Zusammenfassung

Im Fokus der Unternehmen bei Bekanntwerden des Gesetzesinhaltes stand zunachst die Auskunftspflicht.
Da die zu erwartende Anzahl an Anfragen nach Aussagen der Unternehmen hier nur schwer abzuschatzen
war, stellte sich die Herangehensweise sehr unterschiedlich dar. Vor allem in Unternehmen, in denen
von einer zentralen Geschaftseinheit aus im Sinne einer standardisierten Vorgehensweise die Regelung
auch fiir weitere Gesellschaften und Standorte einer Unternehmensgruppe umgesetzt wurde, wurden
umfangreiche MaBnahmen zur Vorbereitung ergriffen. Der Informationsaufwand vor der Umsetzung
des Gesetzes war erheblich, auch weil etliche Detailfragen im Vergleich von Lohnen und Gehaltern
nicht geklart waren. So mussten zahlreiche Unternehmen zur gleichen Zeit aufwendig die gleichen
Uberlegungen zur Umsetzung anstellen und eigene Lésungen dafiir entwickeln. Diese Bewertungen
stellen in Frage, dass im Regelungsentwurf einmaliger Erfiillungsaufwand lediglich fiir die Erklarung der
Ubernahme tariflicher Entgeltregelungen sowie die Benennung von Vertreterinnen und Vertretern der

Tarifvertragsparteien fiir die Wahrnehmung des Auskunftsanspruchs und des Einblicksrechts sowie zur
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Einhaltung des Entgeltgleichheitsgebotes angesetzt wurde, nicht jedoch dafiir, liberhaupt die Moglichkeit

zu schaffen, dass die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter den Auskunftsanspruch wahrnehmen konnen.

IV. Fazit der Unternehmensbefragungen

Aus den Befragungen der Unternehmen wird am Beispiel dieser drei Gesetze deutlich, dass erheblicher
Aufwand betrieben werden muss, um sich im Umfeld standig wechselnder gesetzlicher Regelungen
auf dem Laufenden zu halten. Dazu werden von den Unternehmen in groBem Umfang Zeit und Mittel
aufgewendet, um sich per Newsletter, Zeitschriften und anderer Kanale zu informieren, damit eine
Anpassung an neue Regelungen rechtzeitig erfolgen kann. Auch wenn diese Aufwande teilweise
dem allgemeinen unternehmerischen Handeln zuzurechnen sind, ist eine Erfassung im Rahmen des

Erfiillungsaufwands doch maglich, sobald es sich um eine konkrete gesetzliche Neuregelung handelt.

Die Umsetzung der untersuchten Gesetze ging bei den interviewten Unternehmen mit hohen Aufwanden
einher: So stellt die Erbschaftsteuerreform die komplette Vermogensstruktur eines Unternehmens auf
den Priifstand, wahrend Mindestlohngesetz und Entgelttransparenzgesetz die Ablaufe um Lohn und
Gehalt eines Unternehmens nachhaltig verdndern und zumindest eine spezifische Datenhaltung zur Er-
fiilllung dieser Gesetze erfordern. Diese einmaligen Aufwande wurden in den Schatzungen der Ressorts
nur unzureichend erfasst und finden derzeit keinen Eingang in die Erfiillungsaufwandsbilanzierung. Im
Folgenden werden Empfehlungen vorgestellt, wie der Erfiillungsaufwand weiterentwickelt werden kénnte,

um eine realistischere Kostenschatzung zu erreichen.
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F. Empfehlungen zur Umsetzung im Erfiillungsaufwand
l. Einmaliger Umstellungsaufwand

Der einmalige Umstellungsaufwand fallt flir Unternehmen mindestens genauso ins Gewicht wie ein
kontinuierlicher Erfiillungsaufwand. Deshalb sollte er auch wie dieser erfasst werden. Der Nationale
Normenkontrollrat stellt im Jahresbericht 2017 heraus, dass der besonders hohe Umstellungsaufwand
im Berichtsjahr 2016/2017 teilweise iiber mehrere Jahre anfallt. Besonders diese Tatsache zeigt, dass

der derzeitige Umgang mit dem einmaligen Umstellungsaufwand {iberdacht werden muss.3!

Als Methode bietet sich die in der Betriebswirtschaft iibliche Periodisierung von Aufwanden durch die
Abschreibungslogik an. Auf diese Weise werden dort Aufwande verschiedenen Perioden zugeschrieben,
indem der Gesamtbetrag der einmaligen Kosten nach festen Regeln auf unterschiedliche Abrechnungs-
zeitraume verteilt wird. Um die Berechnung dieser Abschldge einfach zu halten, wird eine lineare Ab-
schreibung der Kosten vorgeschlagen. Damit ist die Abschreibungsdauer der wichtigste Parameter zur

Verteilung der Aufwande auf mehrere Perioden.

Periodisierung des Umstellungsaufwands — aus Unternehmensperspektive

Bzgl. einer geeigneten Abschreibungsdauer von immateriellen Giitern wurden von den interview-
ten Unternehmen unterschiedliche Einschatzungen geduBert. Ein Unternehmen vertrat die Ansicht,
dass Fortbildungen beziehungsweise Schulungen zu bestimmen Vorgaben als Sofort-Aufwand
einzustufen waren, da es sich um neue Verpflichtungen handele, die sofort zu erbringen waren und
man schlieBlich direkt am Anfang das Wissen benétige. Auch wiirde es zu keiner ,Verbesserung”
gegeniiber dem vorigen Zustand fiihren, was ein klassisches Kriterium bei der Unterscheidung
von Abschreibungen sei. Allerdings gebe es im Steuerrecht einen kontinuierlichen Prozess der
Rechtsanpassung. Es konne beispielsweise passieren, dass Jahre nach dem Inkrafttreten eines
Gesetzes ein Schreiben des Bundesministeriums der Finanzen (BMF) kame oder ein Urteil, das
neue Vorgaben oder Informationen zur Umsetzung mit sich bringe. Dieselbe Logik gelte fiir die Ab-
schreibung der Leistungen von Steuerberatern und Wirtschaftspriifern. Bei der Steuergesetzgebung
kdnnten spatere Anderungen auch dazu fiihren, dass man nochmals Anpassungen an Software-
paketen bendtige, was ebenfalls mit erheblichen Kosten einherginge. Ein anderes Unternehmen
hingegen vertrat die Auffassung, dass Schulungen von Mitarbeitenden tiber maximal zwei bis drei
Jahre abgeschrieben werden sollten. Ein Unternehmen aus dem Bankensektor schlug im Kontext
des Entgelttransparenzgesetzes vor, Schulungen iiber ein Jahr abzuschreiben, da es seine Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter regelmaBig nachschulen miisse. Bei IT oder Systemumstellungen wurde

von diesem Unternehmen ein Abschreibungszeitraum von zwei bis fiinf Jahren angeregt, da es

31  Nationaler Normenkontrollrat (2017), S. 14.
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bei Nachbesserungen oder Klarstellungen der Bundesregierung notwendig sein konne, erneut
Anpassungen vorzunehmen. Es hinge letztlich immer davon ab, wie lange die Rechtsprechung

brauche, bis es neue Entscheidungen gibt, durch die das Unternehmen nachbessern miisse.

Wie auch die Ergebnisse aus der Unternehmensbefragung zeigen, kann die Frage nach der Bemessung der
Abschreibungsdauer nicht pauschal beantwortet werden, sondern muss vielmehr im Einzelfall entschie-
den werden. Ist die zugrunde liegende gesetzliche Regelung selbst zeitlich befristet (,sunset clauses”)
oder enthilt fiir bestimmte Investitionen eine Ubergangsfrist, sollten diese Fristen als Maximalzeitraum
zur Abschreibung gesetzt werden. Insgesamt sollte der Abschreibungszeitraum fiir einzelne Anteile des
Erfiillungsaufwands jedoch maglichst zehn Jahre nicht tiberschreiten, um die jahrliche Belastungswir-

kung von Einmalinvestitionen bei Gesetzesanderungen fiir Unternehmen nicht zu niedrig zu schatzen.

Abbildung 5: Anhaltspunkte zur Abschreibung von Umstellungsaufwanden

Anlagegiiter und immaterielle Leistungen

« bei Sachaufwdnden und Aufwanden in direktem Zusammenhang
 angemessene Abschreibungszeitraume fiir Aufwande z. B. fiir organisatorische
Umstrukturierungen oder Fortbildungen

Geltungsdauer

« bei ,sunset clauses” Verwendung der Geltungsdauer des Gesetzes

« pauschale Abschreibung iiber zehn Jahre, falls genauere Zuordnung der Aufwande nicht
mdglich und keine Befristung

1. Abschreibungen von Anlagegiitern

Fiir Anlagegliter, die Teil des Umstellungsaufwandes sind, ist § 7 Abs. 1 EStG einschldgig. Dort ist vorge-
schrieben, dass sich die Abschreibungsdauer nach der betriebsgewohnlichen Nutzungsdauer bemisst. Das
Bundesfinanzministerium stellt fiir die Schatzung dieser Nutzungsdauern die sogenannten AfA-Tabellen
zur Verfiigung, in denen detailliert Abschreibungsdauern fiir Anlagegiiter aufgelistet sind.3? Sind also
Anlagegiiter, die auf diesen Listen zu finden sind, Teil des Umstellungsaufwands, konnen dort die be-

triebsgewohnliche Nutzungsdauer und damit der Abschreibungszeitraum der Giiter bestimmt werden.

32 https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Weitere_Steuerthemen/
Betriebspruefung/AfA-Tabellen/afa-tabellen.html.
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2. Abschreibungen von immateriellen Leistungen

Schwieriger ist es, die Abschreibungen zu bestimmen, wenn es sich nicht um Anlagegditer, sondern um
immaterielle Leistungen wie zum Beispiel Fortbildungen, externe Beratung, MaBnahmen zur Umstruk-
turierung eines Unternehmens oder auch kleinere Umstellungen beispielsweise an Formularen handelt.
Hier eine feste Regelung zu finden ist schwer, und so bietet es sich an, verschiedene Moglichkeiten zur

Abschreibung zu er6ffnen.

Es sollte ein Zeitraum herangezogen werden, der sich an einem angenommenen Nutzen der Umstellung

orientiert:

m  So konnen sich zum Beispiel bei ForthildungsmaBnahmen Zeitraume von ein bis drei Jahren anbieten,
davon abhdngig, in welchem Umfang die vermittelten Inhalte fiir die tagliche Arbeit der Angestellten

weiter genutzt werden kdnnen (etwa bei weiteren rechtlichen Neuerungen oder zur Auffrischung);

m zur Anschaffung von Software gibt es beispielsweise Gerichtsentscheide und Stellungnahmen des
BMF,** auf die man sich bei der Bemessung von Abschreibungszeitraumen stiitzen kann (unterschie-
den wird hier zum Beispiel zwischen komplexen Softwarelosungen, die mit fiinf Jahren abgeschrieben
werden konnen und Triviallosungen wie etwa Office-Anwendungen, fiir die drei Jahre empfohlen

werden);

m Leistungen zum Beispiel zur Umriistung oder Inbetriebnahme von Anlagen dagegen sollten im
ersten Jahr komplett abgeschrieben werden, da sich ihr Nutzenhorizont mit dem Herstellen eines

bestimmten Zustands erschopft.

Im Folgenden wird die Periodisierung des Umstellungsaufwands an einem fiktiven Beispiel exem-
plarisch aufgezeigt. Die gesetzliche Anderung erzeuge einen Umstellungsaufwand in Hohe von
8.000.000 Euro, dagegen wird der jahrliche Erflillungsaufwand um 1.000.000 Euro gesenkt. Als
Bestandteile des Umstellungsaufwands werden fiir die Erfiillung die Anschaffung einer neuen
Software mit Kosten in Hohe von 6.000.000 Euro, eine Umstellung der Geschaftsprozesse mit
Aufwanden in Hohe von 1.000.000 Euro und Fortbildungskosten in Hohe von 1.000.000 Euro
angenommen. Schreibt man nun die Software auf drei Jahre, die Kosten fiir die Umstrukturie-
rungen der Organisation auf fiinf Jahre und die Fortbildungskosten auf zwei Jahre ab, ergibt sich

folgende Bilanz fiir das Regelungsvorhaben:

33 Siehe unter anderem Bundesministerium der Finanzen (2005), S. 6.
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Tabelle 2: Beispiel zur Periodisierung von Umstellungsaufwand

Jahrlicher EA -1.000.000  -1.000.000  -1.000.000 -1.000.000 -1.000.000 -1.000.000

Abschreibung
2.000.000 2.000.000 2.000.000
Software

Abschreibung

Organisation

200.000 200.000 200.000 200.000 200.000

Abschreibung

. 500.000 500.000
Fortbildung

Summe

. 2.700.000  2.700.000  2.200.000 200.000 200.000
Abschreibung

Rest
Umstellungs- 8.000.000 5.300.000 2.600.000 400.000 200.000 0
aufwand

Saldo
jahrlicher

EA nach
Abschreibung

1.700.000  1.700.000  1.200.000 -800.000 -800.000  -1.000.000

Ohne die Periodisierung des Umstellungsaufwands wirkt sich das Regelungsvorhaben ab Inkraft-
treten positiv auf die Erfiillungsaufwandsbilanz aus, obwohl damit hohe Aufwande fiir die betrof-
fenen Unternehmen einhergehen. Beriicksichtigt man nun den einmaligen Umstellungsaufwand
uber die Abschreibungsmethodik, realisiert das Regelungsvorhaben erst ab dem vierten Jahr nach
Inkrafttreten eine tatsachliche Entlastung, die dann ab dem sechsten Jahr nach Inkrafttreten der
vollen Entlastung des urspriinglich kalkulierten jahrlichen Erflillungsaufwands entspricht.

Die Periodisierung des Umstellungsaufwands hatte fiir die Bilanzierung der Erflllungsaufwande weit-
reichende Konsequenzen. So werden sich die Belastungswerte durch Neuregelungen deutlich erhdhen,
wenn der Umstellungsaufwand als jahrlicher Aufwand saldiert wird. Unterschiedliche Zeitwirkungen
des Umstellungsaufwands stellen dabei kein Problem dar, da die Anderungen des Erfiillungsaufwands
quartalsweise in Berichten dokumentiert werden und diese schon ohne die Beriicksichtigung der Umstel-
lungsaufwande standigen Veranderungen unterworfen sind. So werden regelmaBig Erfiillungsaufwande
neu aufgenommen oder wegen des AuBerkrafttretens der Regelungen aus der Bilanz geldscht, sodass
auch die Abbildung von unterschiedlichen Abschreibungsraten einzelner Bestandteile der Umstel-
lungsaufwande in den Bilanzen mdglich sein muss. Fiir die Biirokratiebremse hingegen bedeutet die
Periodisierung eine groBe Neuerung, da negative Umstellungsaufwande nur schwer vorstellbar sind.
Daraus ergibt sich, dass die Ressorts einseitig von der Periodisierung und den daraus entstehenden
Kompensationsverpflichtungen betroffen sein werden, weil hier nur Belastungen, aber keine Entlastungen
entstehen konnen. Andererseits gibt es keinen triftigen Grund, wieso die Umstellungsaufwande als Teil

der Kostenfolgenschatzung von Gesetzen nicht wie die jahrlichen Erfiillungsaufwande weiter verfolgt
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werden sollen. Im Rahmen der Gestaltungsmaoglichkeiten eines Gesetzes wiirde durch eine Einbeziehung
der Umstellungsaufwande der Anreiz reduziert, zugunsten einer Entlastung im jahrlichen Aufwand hohere
Umstellungsaufwande in Kauf zu nehmen und ein zusatzlicher Anreiz zur schonenden Gestaltung gesetz-
licher Regelungen geschaffen. Gleichwohl sollte der Gesamtbetrag des einmaligen Erfiillungsaufwands

auch weiterhin ausgewiesen werden.

l. Informationsaufwande

Wahrend ein allgemeines Monitoring der Gesetzgebung insgesamt noch nicht per se im Erfiillungsauf-
wand eines einzelnen Regelungsvorhabens abgebildet werden kann, konnen Aufwande zugerechnet
werden, sobald sich ein Adressat mit einer konkreten gesetzlichen Regelung auseinander setzt. Dazu
zahlen ein erstes Erortern der Auswirkungen einer bestimmten gesetzlichen Regelung auf das Unter-
nehmen und die Identifizierung der einzelnen Pflichten aus einem Vorhaben. Selbst die Priifung, ob ein
Unternehmen von einer neuen gesetzlichen Regelung liberhaupt betroffen ist, stellt einen Aufwand dar,
der diesem Regelungsvorhaben zugeschrieben werden sollte. Die Beriicksichtigung dieser Aufwande kann
zu ,besserer Rechtsetzung” beitragen, indem dadurch Anreize gesetzt werden, die Verstandlichkeit einer
Regelung im Blick zu behalten und gegebenenfalls neue Regelungen mit InformationsmaBnahmen von
Seiten der Regierung zu flankieren. Mit solchen InformationsmaBnahmen kdnnte ein Ministerium die
hohen Informationsaufwande bei der Wirtschaft verringern, auch wenn dadurch neuer Erfiillungsaufwand
fiir die Verwaltung selbst anfallt. Dies wiirde jedoch insgesamt Erfiillungsaufwand vermeiden, wenn nicht
bei vielen Unternehmen parallel Informationsaufwande zur Auslegung und Rechtsanwendung einer
neuen Regelung anfallen wiirden. Derzeit wird die ,Last der Kldarung” haufig bei den Rechtsanwendern

abgeladen und der Gesetzgeber bemiiht sich nicht, Normen und Rechtsfolgen sorgfaltig zu definieren.3*

Bei den Informationsaufwanden handelt es sich im Allgemeinen um einmalige Umstellungsaufwande.
Rein rechnerisch kann die Einbeziehung geschehen, indem nicht nur die Zurechnung von Aufwanden zu
Einzelvorgaben, sondern auch zum Regelungsvorhaben als Ganzes ermaglicht wird. Dazu muss bei der
Erhebung des Erfiillungsaufwandes unterschieden werden, ob Informationsaufwand fiir Einzelvorgaben
oder fiir das Regelungsvorhaben als Ganzes anfallt. Es ist auch moglich, den gesamten Informationsauf-
wand zu erheben und die Informationsaufwande fiir Einzelvorgaben davon abzuziehen. Der Restbetrag

wird dann dem Regelungsvorhaben angerechnet.

Grundlage dieser iibergeordneten Einbeziehung ist die Uberlegung, dass Informationsaufwéinde zur
Gesamtheit eines Regelungsvorhabens anfallen konnen, die nicht einem konkreten Teil des Regelungsvor-
habens und damit einer Einzelvorgabe zugerechnet werden kénnen, sondern auf das Regelungsvorhaben
als Kostentrager bezogen werden miissen. Nach dem derzeitigen Verfahren wiirde diese Differenz sonst

unberiicksichtigt bleiben. Zur Nachverfolgung kann es dann wieder angebracht sein, diesen gesamten

34 Bundesregierung (2018b), S. 1.
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Informationsaufwand pauschal gleichmaBig auf die gednderten Einzelvorgaben zu verteilen, da Werte
fiir ein Regelungsvorhaben mit eigenen Aufwanden bisher noch nicht in der Datenbank WebSKM ver-

offentlicht werden.

Ill.  Lohnstruktur kleiner und mittlerer Unternehmen

Um den besonderen Lohnstrukturen sowie dem unterschiedlichen Spezialisierungsgrad der kleinen und
mittleren Unternehmen (KMU) Rechnung zu tragen, wird empfohlen, bei gesetzlichen Regelungen in
groBem Umfang auf das Konzept der Segmentierung zuriickzugreifen. Uber den KMU-Test,? der aus
ahnlichen Erwagungen entstanden ist, hinaus, ermaglicht es die Methodik des Erfiillungsaufwands,
zwischen Adressatengruppen einer gesetzlichen Regelung zu unterscheiden und damit bereits bei der
Kostenschatzung auf die Besonderheiten von KMU einzugehen. Hier sollte aufgrund der Erledigung von
Vorgaben durch obere Hierarchieebenen bei Klein- und Kleinstunternehmen beriicksichtigt werden,
dass einerseits die niedrigeren Qualifikationsniveaus in diesen Unternehmen nicht immer ausreichend
besetzt sind und deshalb Lohnkosten fiir hohere Qualifikationsniveaus angesetzt werden. Andererseits
geht mit dem fehlenden Spezialisierungsgrad auch einher, dass fiir die Erfiillung der Vorgaben in der

Regel mehr Zeit bendtigt wird.

IV. Arbeitsplatzkosten beim Normadressaten Wirtschaft

Arbeitsplatzkosten sollten beim Normadressaten Wirtschaft beriicksichtigt werden, damit die Aufwande
eher den tatsachlichen Kosten entsprechen. Am praktikabelsten kann die Einbeziehung gelingen, wenn
zum Beispiel die Sachkostensatze in der Bundesverwaltung nach den Empfehlungen des Bundesminis-
teriums der Finanzen (BMF)*¢ beim Normadressaten Wirtschaft angewendet werden, um aufwendige
Erhebungen zu Arbeitsplatzkosten in der Wirtschaft zu vermeiden. Diese liegen derzeit bei 21.400 Euro
pro Jahr und setzen sich aus sachlichen Verwaltungsausgaben in Hohe von 9.800 Euro, Investitionen in
Hohe von 3.200 Euro und Kosten fiir Biirordume in Hohe von 8.400 Euro zusammen. Sie sollten ent-

sprechend des Zeitaufwandes zur Erfiillung einer Vorgabe anteilig angerechnet werden.

35  Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (2015).

36  Bundesministerium der Finanzen (2018).
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G. Ausblick

Im Rahmen des Projekts wurden vier Ansatzpunkte fiir eine Weiterentwicklung des Erfiillungsaufwands
identifiziert. Besondere Bedeutung hat dabei die Periodisierung des einmaligen Umstellungsaufwands,
der von Unternehmen und Verbanden als besonders belastend beschrieben wurde. Indem die einmaligen
Aufwande mittels einer linearen Abschreibung in die jahrliche Ressorthilanz des Erflillungsaufwands
integriert werden, konnen tatsachlich anfallende Kosten zutreffender abgebildet werden. Wahrend die
Abschreibungsdauer bei materiellen Giitern eindeutig ist, muss flir immaterielle Gliter eine Vereinbarung
zwischen den Ressorts getroffen werden. Hier bieten sich gewisse Pauschalen an, sodass die Umsetzung
durch die Ressorts handhabbar bleibt. Insgesamt kann durch die Einbeziehung der einmaligen Umstel-
lungsaufwande eine wesentliche Verbesserung der Erfiillungsaufwandsmessung erreicht und eine prazi-
sere Steuerung bei der Kostenreduktion erzielt werden. Es werden Anreize geschaffen, die erforderlichen

Umstellungen auf neue gesetzliche Regelungen fiir die Unternehmen maglichst schonend zu gestalten.

Weitere Anreize zur Komplexitatsreduktion von gesetzlichen Regelungen werden gesetzt, indem die
umfangreichen Informationsaufwande zu neuen Regelungen starker beriicksichtigt werden als bisher.
Dies kann gelingen, wenn diese Aufwande nicht durch die Zerlegung in Einzelvorgaben verloren gehen,

sondern als Aufwande einem Regelungsvorhaben als Ganzes zugeschrieben und damit abgebildet werden.

Eine konsistente Beriicksichtigung von Arbeitsplatzkosten oder sonstigen Pauschalen fiir den
Normadressaten Wirtschaft und eine starkere Segmentierung bei der Berechnung von Lohnkosten fiir
KMU sind zwei Aspekte, die ebenfalls zu einer genaueren Erfiillungsaufwandsmessung beitragen und

im bestehenden Rahmen mit geringem Aufwand umgesetzt werden konnen.

37



38



Tabellenverzeichnis

Tabelle 1:

Tabelle 2:

Projektphasen

Beispiel zur Periodisierung von Umstellungsaufwand ........c.cccceeevveevieereennennnen.

39



40



Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1:
Abbildung 2:
Abbildung 3:
Abbildung 4:

Abbildung 5:

Zerlegung eines Gesetzes in Einzelvorgaben ........ccevveevieivieeniesieceecee e, 4
Zeithezug des Erflllungsaufwands..........ccceeveeiieiciecneecie e, 4
Berechnungsformel des Erflllungsaufwands ..........ccceeeeeereeniecieniecienieieeeeene 6
Umstellungsaufwand beim Betriebsrentenstarkungsgesetz ........cccveeeevveeennens 14
Anhaltspunkte zur Abschreibung von Umstellungsaufwanden .........cccccecvvennneee. 32

41



42



Literaturverzeichnis

Bundesministerium der Finanzen (2005): Bilanzsteuerrechtliche Beurteilung von Aufwendungen zur
Einflihrung eines betriebswirtschaftlichen Softwaresystems (ERP-Software)
URL: http://elektronische-steuerpruefung.de/bmf/schreiben_erp.pdf?m=15215850028&,
abgerufen am 15.10.2018

Bundesministerium der Finanzen (2018): Berechnungsschema fiir Personal- und Sachkosten in der
Bundesverwaltung fir Kostenberechnungen/Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (PKS), GZ II A
3 - H 1012-10/07/0001 :014
URL: https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/
Oeffentliche_Finanzen/Bundeshaushalt/personalkostensaetze-2017-anl.pdf;jsessionid=D4D45
(3780A0E062FCAF5D719F5A1692?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 15.10.2018

Bundesministerium flir Wirtschaft und Energie (2015): Leitfaden zur Beriicksichtigung der Belange
mittelstandischer Unternehmen in der Gesetzesfolgenabschatzung (KMU-Test)
URL: https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/]-L/kmu-test-leitfaden.html, abgerufen
am 15.10.2018

Bundesregierung (2014): Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines Gesetzes zur Starkung
der Tarifautonomie (Tarifautonomiestarkungsgesetz), Drucksache 18/1558
URL: https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/015/1801558.pdf, abgerufen am 15.10.2018

Bundesregierung (2015): Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines Gesetzes zur
Anpassung des Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes an die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, Drucksache 18/5923
URL: http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/059/1805923.pdf, abgerufen am 9.10.2018

Bundesregierung (2017): Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines Gesetzes zur Forderung
der Transparenz von Entgeltstrukturen, Drucksache 18/11133
URL: https://www.bmfsfj.de/blob/113464/d05130bed5ec6f90a37d2c340f898d2f/
gesetzentwurf-lohngerechtigkeit-data.pdf, abgerufen am 26.9.2018

Bundesregierung (2018a): Leitfaden zur Ermittlung und Darstellung des Erfiillungsaufwandes in

Regelungsvorhaben der Bundesregierung — Entwurfsfassung von November 2018

Bundesregierung (2018b): Antwort der Bundesregierung auf die kleine Anfrage der Abgeordneten
Claudia Miiller, Kerstin Andreae, Dr. Danyal Bayaz, weiterer Abgeordneter und der Fraktion
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2018), Bundestags-Drucksache 19/4308
URL: http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/043/1904308.pdf, abgerufen am 15.10.2018

Bundesverfassungsgericht (2014): Urteil des Ersten Senats vom 17. Dezember 2014 — 1 BvL 21/12
URL: https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2014/12/
(s20141217_1bvl002112.html, abgerufen am 9.10.2018

43


http://elektronische-steuerpruefung.de/bmf/schreiben_erp.pdf?m=1521585002&
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Bundeshaushalt/personalkostensaetze-2017-anl.pdf;jsessionid=D4D45C3780A0E062FCAF5D719F5A1692?__blob=publicationFile&v=
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Bundeshaushalt/personalkostensaetze-2017-anl.pdf;jsessionid=D4D45C3780A0E062FCAF5D719F5A1692?__blob=publicationFile&v=
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Bundeshaushalt/personalkostensaetze-2017-anl.pdf;jsessionid=D4D45C3780A0E062FCAF5D719F5A1692?__blob=publicationFile&v=
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/J-L/kmu-test-leitfaden.html
https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/015/1801558.pdf
http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/059/1805923.pdf
https://www.bmfsfj.de/blob/113464/d05130bed5ec6f90a37d2c340f898d2f/gesetzentwurf-lohngerechtigkeit-data.pdf
https://www.bmfsfj.de/blob/113464/d05130bed5ec6f90a37d2c340f898d2f/gesetzentwurf-lohngerechtigkeit-data.pdf
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/043/1904308.pdf
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2014/12/ls20141217_1bvl002112.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2014/12/ls20141217_1bvl002112.html

Deutscher Bundestag (2014): Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und
Soziales zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung — Drucksache 18/1558 — Entwurf eines
Gesetzes zur Starkung der Tarifautonomie (Tarifautonomiestarkungsgesetz)

URL: http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/020/1802010.pdf, abgerufen am 26.9.2018

Deutscher Bundestag (2016): Beschlussempfehlung und Bericht des Finanzausschusses (7. Ausschuss)
zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung — Drucksachen 18/5923, 18/6279, 18/6410 Nr.
4 — Entwurf eines Gesetzes zur Anpassung des Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes
an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Drucksache 18/8911
URL: https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/089/1808911.pdf, abgerufen am 15.10.2018

Deutscher Bundestag (2017): Gesetzentwurf der Bundesregierung — Entwurf eines Gesetzes
zur Starkung der betrieblichen Altersversorgung und zur Anderung anderer Gesetze
(Betriebsrentenstarkungsgesetz), BT-Drucksache 18/11286
URL: http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/112/1811286.pdf, abgerufen am 9.11.2018

Deutscher Bundestag (2018): Datenhandbuch, Kapitel 10.1: Statistik zur Gesetzgebung
URL: https://www.bundestag.de/blob/196202/ee30d500ea94ebf8146d0ed7b12a8972/
kapitel_10_01_statistik_zur_gesetzgebung-data.pdf, abgerufen am 15.10.2018

Fahrmeir, Kiinstler, Pigeot, Tutz (2007): Statistik. Der Weg zur Datenanalyse. Springer, Heidelberg

Nationaler Normenkontrollrat (2017): Biirokratieabbau. Bessere Rechtsetzung. Digitalisierung. Erfolge
ausbauen — Riickstand aufholen — Jahresbericht 2017 des Nationalen Normenkontrollrats
URL: https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/72494/444032/0277432480e04
7ededbe336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf?download=1, abgerufen
am 15.10.2018

Staatssekretdrsausschuss Biirokratieabbau (2016): Biirokratiebremse/Konzeption einer One in, one
out-Regel
URL: https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/B/buerokratieabbau-one-in-one-out.
pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 15.10.2018

Stiftung Familienunternehmen (2017): Die Volkwirtschaftliche Bedeutung der Familienunternehmen.
Stiftung Familienunternehmen, Miinchen
URL: https://www.familienunternehmen.de/media/public/pdf/publikationen-studien/studien/

Volkswirtschaftliche-Bedeutung_Studie_Stiftung_Familienunternehmen.pdf

Bundesverband der Deutschen Industrie e. V. (2016): Innovations-Check in der Gesetzes-
folgenabschatzung
URL: https://bdi.eu/media/themenfelder/innovation/publikationen/20160711_Studie_

Innovations-Check-in-der_Gesetzesfolgenabschaetzung.pdf

44


http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/020/1802010.pdf
https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/089/1808911.pdf
http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/112/1811286.pdf
https://www.bundestag.de/blob/196202/ee30d500ea94ebf8146d0ed7b12a8972/kapitel_10_01_statistik_zur_gesetzgebung-data.pdf
https://www.bundestag.de/blob/196202/ee30d500ea94ebf8146d0ed7b12a8972/kapitel_10_01_statistik_zur_gesetzgebung-data.pdf
https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/72494/444032/0277432480e047ede4be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf?download=1
https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/72494/444032/0277432480e047ede4be336b9fbf5f83/2017-07-12-nkr-jahresbericht-2017-data.pdf?download=1
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/B/buerokratieabbau-one-in-one-out.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/B/buerokratieabbau-one-in-one-out.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.familienunternehmen.de/media/public/pdf/publikationen-studien/studien/Volkswirtschaftliche-Bedeutung_Studie_Stiftung_Familienunternehmen.pdf
https://www.familienunternehmen.de/media/public/pdf/publikationen-studien/studien/Volkswirtschaftliche-Bedeutung_Studie_Stiftung_Familienunternehmen.pdf
https://bdi.eu/media/themenfelder/innovation/publikationen/20160711_Studie_Innovations-Check-in-der_Gesetzesfolgenabschaetzung.pdf
https://bdi.eu/media/themenfelder/innovation/publikationen/20160711_Studie_Innovations-Check-in-der_Gesetzesfolgenabschaetzung.pdf

Stiftung Familienunternehmen

PrinzregentenstraBe 50
D-80538 Miinchen

Telefon + 49 (0) 89 / 12 76 400 02
Telefax + 49 (o) 89 / 12 76 400 09
E-Mail info@familienunternehmen.de

www.familienunternehmen.de

ISBN: 978-3-942467-63-6



