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1. Einleitung

Wesentlicher Bestandteil des deutschen Arbeits- und Sozialrechts ist der Schutz
des Arbeitnehmers. Er wird iiber so genannte Schutzstandards — wie z. B. der
Geltung des Kiindigungsschutzgesetzes oder den Bestimmungen zur Arbeitssi-
cherheit — gewihrleistet. Diese Regelungen gehen jedoch oft mit Belastungen
fiir die Unternehmen einher, welche zum einen in den so genannten Biirokratie-
kosten und zum anderen in den Inhalten der Regelungen liegen. So wird den Bii-
rokratiekosten unterstellt, dass sie Unternehmen vom Wachstum abhalten, da bei
der Einarbeitung in komplizierte Gesetzestexte oder beim Ausfiillen von For-
mularen viele Ressourcen vergeudet werden. Eine Befragung des Instituts flir
Mittelstandsforschung Bonn (IfM), die 2003 in 1.220 Unternehmen durchge-
fiihrt wurde, ergab, dass die biirokratiebedingten Belastungen von 33,2 Prozent
der Unternehmen als sehr hoch und von 45,2 Prozent als hoch eingeschétzt wer-
den. 28 Prozent der Unternehmen sind sogar der Meinung, dass es einen sehr
starken negativen Zusammenhang zwischen Biirokratie und Unternehmens-
wachstum gibt (Clemens, Schorn und Wolter 2004, S. 8).

Mit den Auswirkungen der Inhalte verschiedener arbeitsrechtlicher Regelungen
fiir die Unternehmen befasste sich eine Studie des Instituts der deutschen Wirt-
schaft K6ln (IW), welche im Herbst 2003 bei Geschiftsfiihrern und Personal-
leitern aus 859 Unternehmen durchgefiihrt wurde. In dieser Befragung gaben 77
Prozent der Interviewpartner an, dass das Arbeitsrecht einer der wichtigsten
Griinde fiir einen Verzicht auf Neueinstellungen sei (vgl. JanBen 2004, S. 17).
Hohere Nennungen hatten nur die Lohnnebenkosten (93 Prozent), die damalige
Wirtschaftslage (88 Prozent) und die Steuerbelastung (83 Prozent). Viele Unter-
nehmen schreiben also dem Arbeitsrecht bzw. darin enthaltenen Regelungen ei-
nen negativen Effekt auf die Beschiftigungsentwicklung zu. Er resultiert aus der
Tatsache, dass arbeits- und sozialrechtliche Regelungen hiufig mit Kosten fiir
die Unternehmen verbunden sind (z. B. Geltung des Kiindigungsschutzgeset-
zes).

Um nun kleine und mittelstindische Unternehmen vor diesen Belastungen zu
schiitzen, hat der Gesetzgeber in einen Teil der Regelungen Schwellenwerte
eingefiihrt.' Diese geben an, ab welcher Mitarbeiterzahl ein bestimmtes Gesetz
bzw. eine Regelung in Kraft tritt. Wihrend Unternehmen mit einer Beschéftig-
tenzahl unterhalb eines Schwellenwerts von der jeweiligen arbeits- oder sozial-

' Da von unterschiedlichen Bezugseinheiten — Arbeitgeber, Unternehmen, Betrieb, Arbeits-
stétte — ausgegangen wird, wird hier der Begriff ,,Unternehmen® als Sammelbegriff ver-

wendet. Bei explizit angesprochenen Schwellenwerten wird die jeweilige Bezugseinheit
genannt.

19



rechtlichen Regelung nicht erfasst werden, kommt sie fiir Unternehmen mit ei-
ner Arbeitnehmerzahl tiber dem Schwellenwert zur Anwendung. Damit sind
Unternehmen unter der Schwelle zwar von den Kosten befreit. Uberschreiten sie
allerdings die Schwellenwerte, so treten die Regelungen in Kraft, und damit ent-
stehen den Unternehmen zusétzliche Kosten. Daher wird vermutet, dass nicht
nur die Biirokratiekosten, sondern auch Schwellenwerte die Beschéftigungsdy-
namik in Unternehmen beeinflussen. Um das Inkrafttreten einer Regelung zu
vermeiden, koénnten Unternehmen ihr Beschéftigungswachstum {iber eine
Schwelle hinauszégern oder sogar auf die Einstellung zusétzlicher Arbeitnehmer
verzichten. Andererseits kénnten Unternehmen mit einer Beschéftigtenzahl tiber
einem Schwellenwert einen Anreiz haben, Arbeitnehmer entlassen, um unter die
Schwelle zu gelangen und dadurch zusétzliche Kosten einzusparen.

Diese 6konomischen Implikationen werden zwar durch Finzelfille belegt, dies
geniigt jedoch nicht, um Riickschliisse auf die Allgemeinheit der Unternehmen
zu ziehen. ,,Aus einzelnen Beobachtungen ldsst sich zwar erkennen, welche
Probleme es geben kann — und in Einzelfillen auch zweifellos gibt —, ob diese
aber regelhaft auftreten ist daraus nicht zu schlieen. Sie kénnen aufgrund ihres
Mangels an Représentativitét nicht der Mafstab sein, an dem die Wirkungen ge-
setzlicher, also allgemeiner Regelungen beurteilt werden.“ (Pfarr et al. 2004,
S. 194). In dieser Arbeit soll iiberpriift werden, ob die Wirkungen von Schwel-
lenwerten auf die Arbeitsplatzdynamik in Betrieben nicht nur durch anekdoti-
sche Evidenz, sondern durch dkonometrische Analysen auf der Basis von Voll-
erhebungen und représentativen Stichproben bestétigt werden kénnen.

Insgesamt gab es im deutschen Arbeits- und Sozialrecht zum Zeitpunkt der Fer-
tigstellung dieser Arbeit im November 2008 rund 160 Schwellenwerte. Da der
Gesetzgeber diese Schwellenwerte ,,bisher nicht iibergreifend in den Blick ge-
nommen, sondern fallweise — dezisionistisch — in das jeweilige Gesetz eingefligt
hat“ (Junker 2004, S. B 26), wird zudem iiberpriift, ob dieser ,,Wildwuchs* der
Schwellenwerte zu Problemen flir die Unternehmen fithren kann. Dabei wird
vermutet, dass zum einen die grofle Anzahl an Schwellenwerten und zum ande-
ren der uneinheitliche Arbeitnehmerbegriff in den Regelungen zu einem Regel-
werk geflihrt haben, das gerade fiir kleinere Unternehmen schwer durchschaubar
ist.

Die Arbeit ist wie folgt aufgebaut: Nach einer Definition von Schwellenwerten
und einem kurzen historischen Abriss zu Beginn von Kapitel 2 wird die Existenz
von Schwellenwerten aus dkonomischer und juristischer Sicht begriindet. Im
Anschluss an die Darstellung der wichtigsten Regelungen und ihrer Bekanntheit
in den Unternehmen werden die einzelnen Schwellenwertregelungen néiher be-
leuchtet sowie deren unterschiedliche Ausgestaltung erldutert. Ein abschlieflen-
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der Blick auf die gesetzlichen Anderungen der Regelungen seit 1993 gibt Auf-
schluss iiber die Bestéindigkeit arbeits- und sozialrechtlicher Schwellenwerte.

In Kapitel 3 wird untersucht, zu welchen Ergebnissen die uneinheitliche Aus-
gestaltung der Regelungen fithren kann. So wird mittels einer Simulation analy-
siert, ob die unterschiedlichen Definitionen des Arbeitnehmerbegriffs zur Folge
haben konnen, dass bei verschiedenen Unternehmen mit gleicher Anzahl an Ar-
beitnehmern, aber jeweils einer anderen Beschéftigtenstruktur, unterschiedliche
Schwellenwerte iiberschritten werden. Die Simulation erfolgt auf Basis der ge-
setzlichen Bestimmungen von Regelungen, die einen Schwellenwert zwischen
15 und 20 Arbeitnehmern haben.

In Kapitel 4 erfolgt eine Analyse der Auswirkungen von Schwellenwerten auf
die Arbeitsplatzdynamik in Unternehmen aus theoretischer Sicht. Dazu werden
zunichst die zusitzlichen Kosten bzw. Einsparungen, welche durch das Uber-
bzw. Unterschreiten von Schwellenwerten entstehen konnen, aufgezeigt. Im An-
schluss daran werden 6konomische Implikationen abgeleitet und es wird erldu-
tert, inwiefern die Kosten von Schwellenwerten Unternehmen von der Einstel-
lung zusétzlicher Mitarbeiter abhalten bzw. die Entlassung von Mitarbeitern for-
dern konnen. Eine Zusammenfassung bisheriger Forschungsergebnisse zu den
Beschiftigungswirkungen von Schwellenwerten zeigt, inwieweit die theoreti-
schen Uberlegungen durch die empirischen Erkenntnisse bestitigt werden kon-
nen.

In den Kapiteln 5 bis 7 werden die Ergebnisse eigener 6konometrischer Analy-
sen zu den Beschéftigungswirkungen verschiedener Schwellenwerte auf die Be-
schéftigungsdynamik vorgestellt. Den empirischen Teil dieser Arbeit leitet in
Kapitel 5 eine deskriptive Analyse der Wirkung von Schwellenwerten auf die
Beschiftigungsveranderungen von 1993 bis 2005 in Betrieben mit maximal 30
Arbeitnehmern ein. Im Anschluss daran werden die Beschéftigungswirkungen
der bereits in Kapitel 3 zur Simulation herangezogenen Schwellenwertregelun-
gen mit einem Bezug zu 20 Arbeitnehmern analysiert. Dazu wird die Beschifti-
gungsveridnderung von 2004 auf 2005 in Betrieben mit 15 bis 25 Arbeitnehmern
mittels deskriptiver Auswertungen und verschiedener multivariater Schitzungen
untersucht, wobei die Beschéftigtenzahl fiir jede Regelung entsprechend der ge-
setzlichen Vorgaben berechnet wird. Getestet wird, ob die Schwellenwerte die
Wahrscheinlichkeit eines Beschiftigungsaufbaus verringert bzw. die eines Be-
schiftigungsabbaus gefordert haben.

Das sechste Kapitel widmet sich den Beschiftigungswirkungen, welche der Re-

gelung zur Beschéftigungspflicht von Schwerbehinderten nach dem SGB IX zu-
geschrieben werden (§ 71 SGB IX). So wird untersucht, ob die Beschiftigungs-
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verdnderung von 1999 auf 2000 in Unternehmen in der Néhe einer Schwelle von
der Anzahl der besetzten Pflichtarbeitsplitze beeinflusst wurde. Deskriptive
Auswertungen und verschiedene Probit-Schétzungen sollen dariiber Aufschluss
geben, ob Arbeitgeber, die mit 16 Arbeitsplitzen eine Beschiftigtenzahl direkt
oberhalb der ersten bzw. mit 25 Arbeitspldtzen direkt hinter der zweiten
Schwelle des Schwerbehindertengesetzes hatten und eine Ausgleichsabgabe
zahlen mussten, die Anzahl ihrer Arbeitsplétze hdufiger verringert haben als an-
dere Arbeitgeber. Weiterhin wird analysiert, ob die Wahrscheinlichkeit, die An-
zahl der Arbeitspldtze von 1999 auf 2000 zu erhdhen, bei Arbeitgebern mit 24
Arbeitsplatzen, also einer Beschiftigtenzahl direkt unterhalb der zweiten
Schwelle und mit weniger als zwei besetzten Pflichtarbeitsplédtzen signifikant
geringer war als bei anderen Arbeitgebern.

In Kapitel 7 werden schlieSlich die Beschéftigungswirkungen der Freistellung
des ersten Betriebsratsmitglieds von seiner beruflichen Tatigkeit nach dem Be-
triebsverfassungsgesetz untersucht (§ 38 BetrVG). So wird fiir die Jahre 1999
bis 2003 getestet, ob der Schwellenwert zur Freistellung des ersten Betriebs-
ratsmitglieds von seiner beruflichen Tétigkeit — der bis Juli 2001 bei 300 Arbeit-
nehmern und danach bei 200 Arbeitnehmern lag — einen Einfluss auf die Be-
schéftigungsverdnderung in Betrieben hatte. Mittels Probit-Schitzungen wird
analysiert, ob die Freistellungsschwelle (sowohl die alte 300er-Schwelle als
auch die neue 200er-Schwelle) die Wahrscheinlichkeit eines Beschéftigungsauf-
baus gebremst bzw. die Wahrscheinlichkeit eines Beschéftigungsabbaus in Be-
trieben in der Ndhe der Schwelle gefordert hat. Auch wird die Herabsetzung des
Schwellenwerts zum 28. Juli 2001 von 300 auf 200 Arbeitnehmer als natiirliches
Experiment genutzt und mittels Differenz-von-Differenzen-Schétzungen {iiber-
priift, ob die Wahrscheinlichkeit einer Beschiftigungsveréinderung in Betrieben
rund um den alten und neuen Schwellenwert durch die Herabsetzung beeinflusst
wurde.

Im Anschluss an die empirischen Analysen wird in Kapitel 8 nach einer kurzen
Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse diskutiert, inwiefern die Ausges-
taltung von Schwellenwertregelungen transparenter und effizienter gestaltet
werden konnte. Ausgehend von den in der Arbeit gewonnen Erkenntnissen wird
ein Vorschlag zur einheitlicheren Formulierung von Schwellenwertregelungen
présentiert.
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