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Vorwort

»Der Kampf gegen die Biirokratie

richtet sich nicht allein gegen Behorden.

Oft steht der Gegner in den Reihen derer,

die eigentlich vom Biirokratieabbau profitieren sollten.«
(Bundesprisident Horst Kohler, 2005)

Seit Ende der 1990er Jahre erlebt Deutschland eine zweite Deregulierungs-
welle. Nach der ersten Modewelle der Staatsmodernisierung Anfang der 80er
Jahre geht es erneut um Biuirokratieabbau, Verwaltungsvereinfachung und

Deregulierung oder »Re-Regulierung«. Sowohl der Bund als auch — partei-

iibergreifend — alle sechzehn Linder verfiigen inzwischen tiber mehr oder

weniger umfangreiche Programme zur Deregulierung und zum Birokratie-
abbau.

Auch die wissenschaftliche Begleitforschung und -beratung hat sich dem
Thema der Modernisierung von Staat und Verwaltung (New Public Manage-
ment) wieder intensiv zugewandt. Der Diskurs reicht von umfassenden An-
sdtzen eines neuen Staatsverstindnisses im Sinne eines modernen oder akti-
vierenden Staates bis zu den noch immer nicht abgeschlossenen Versuchen
einer begrifflichen Klarung und programmatischen Abgrenzung der Themen
Entbtirokratisierung und Biirokratieabbau, Verwaltungsmodernisierung und
»good governance«, Deregulierung und Re-Regulierung im Sinne einer »bet-
ter regulation«.

In Deutschland fielen bereits die Ergebnisse und Erfolge der ersten Dere-
gulierungswelle im internationalen Vergleich eher bescheiden aus. Auch die
aktuelle Deregulierungsdebatte und -politik ist in den Augen vieler Beobach-
ter vor allem durch zwei nachhaltige Defizite gekennzeichnet:

— Die bisher erzielten Erfolge sind im Vergleich der OECD-Linder nach wie
vor schwach. In anderen Lindern gelten die Ansitze und Ergebnisse der
(De-)Regulierungspolitik als weitgehender und erfolgreicher. Von diesen
internationalen Erfolgen scheint Deutschland nicht oder zumindest nicht
ausreichend zu lernen — obwohl sich nach weit verbreiteter Ansicht viele



dieser Erfahrungen mit neuen Verfahren und Instrumenten einer moder-
nen (De-)Regulierungspolitik auf Deutschland tibertragen lassen.

— Der wissenschaftliche Begleitdiskurs bleibt national wie international
durch einen auffallenden Mangel empirischer Erkenntnisse tiber die
Messbarkeit und Evaluation bekannter Verfahren und Instrumente der
(De-)Regulierung gekennzeichnet. Ubereinstimmend wird von einem Eva-
luations- und damit von einem Transparenzdefizit gesprochen, das die
wissenschaftliche wie die politische Diskussion prigt. Dies wird hiufig
auch als ein Faktor fiir die mangelnde politische Nachhaltigkeit von Dere-
gulierungsinitiativen benannt. Intransparente Prozesse und Ergebnisse
fithren mit dazu, dass auch Erfolg versprechende (De-)Regulierungsinitia-
tiven ihre Wirkungspotenziale unausgeschépft lassen und als weitere
»Modewellen der Staatsmodernisierung« letztlich verpuffen.

Vor allem die 6konomische Bedeutung des politischen Anliegens einer nach-
haltig erfolgreichen (De-)Regulierung ist nahezu unumstritten. Zu viel Biiro-
kratie und zu ineffiziente Regulierungen werden gerade aus der Perspektive
der investierenden und Arbeitsplitze schaffenden Unternehmen als wichtigs-
te Blockaden fiir wirtschaftliches Wachstum genannt. Daher kann sich eine
nachhaltig erfolgreiche Strategie moderner Regulierung als der vielleicht ent-
scheidende Schlissel fur mehr Wachstum und Beschiftigung auch in
Deutschland erweisen.

Aus diesem Grund hat die Bertelsmann Stiftung das Thema als eines ihrer
Leitprojekte der kommenden Jahre erneut aufgegriffen. Bei dem im Frithjahr
2005 gestarteten Projekt »Agenda Moderne Regulierung« geht es zunichst
vor allem um die Entwicklung eines konsistenten und konsensfihigen Regu-
lierungsleitbildes, aus dem sich konkrete Sollmodelle einer auch 6konomisch
effizienten modernen Regulierung fiir den Arbeitsmarkt und die Glitermirk-
te ableiten lassen — aber auch Instrumente und Verfahren zur Messung von
Regulierungsdichte und Biirokratiekosten, um die Transparenz und Wirk-
samkeit von (De-)Regulierungsmafinahmen zu verbessern.

Vor diesem Hintergrund sollen mit dem vorliegenden Band die Ergebnis-
se von drei vorbereitenden Gutachten fiir die Bertelsmann Stiftung, die im
Rahmen einer Expertentagung der Stiftungsprojekte »Agenda Moderne Re-
gulierung« und »Bundeslinder im Standortwettbewerb« im Januar 2005 vor-
gestellt und mit Vertretern aller Bundeslinder sowie des Bundes diskutiert
wurden, einem breiteren Publikum zuginglich gemacht werden.

Prof. Dr. Roland Sturm und Dr. Markus M. Miiller, Universitit Erlangen,
untersuchen die institutionellen und politischen Voraussetzungen fiir erfolg-
reiche Deregulierung in den Bundeslindern. Aufbauend auf einer empiri-



schen Bestandsaufnahme von institutionellen Rahmenbedingungen fiir De-
regulierung auf organisatorischer und prozeduraler Ebene beleuchten die Au-
toren die Zusammenhinge zwischen dem institutionellen Design und den
(nachweisbaren) Erfolgen unterschiedlicher Deregulierungspolitiken. Die
Empfehlungen aus ihrer Analyse sind damit unmittelbar handlungsrelevant
fur alle politisch und administrativ verantwortlichen Gestalter und Entschei-
der und dienen einem systematischen »policy learning« in diesem Bereich.

Das Gutachten von Prof. Dr. Werner Jann und Sylvia Veit, Universitit Pots-
dam, sowie Dr. Kai Wegrich, RAND Europe, beschiftigt sich mit den national
und international wichtigsten Verfahren und Instrumenten erfolgreicher
(De-)Regulierungspolitik. Die Autoren bewerten, wie wirksam diese Verfah-
ren tatsdchlich sind und welche dieser Tools nach vorliegenden Erfahrungen
und pragmatischer Beurteilung als erfolgreich oder zumindest viel verspre-
chend gelten konnen. In der Zielsetzung geht es darum, geeignete Verfahren
und Instrumente zu identifizieren und fir eine Erfolg versprechende (de-)
regulierungspolitische Agenda in Deutschland zu empfehlen. Insofern folgt
auch dieses Gutachten dem Anliegen unmittelbarer Handlungsrelevanz und
eines systematischen »policy learning« in der praktischen Politik.

Prof. Dr. Christoph Miiller, Universitit Hohenheim, entwickelt in seiner
Studie zum Regulierungsdichte- und Biirokratieindex ein Konzept zur Zu-
sammenfithrung von bekannten und bewihrten Verfahren und Methoden
zur Messung und Bewertung von Regulierungsdichte und Biirokratiebelas-
tung in der Wirtschaft. Insgesamt werden 24 einschligige Ansitze unter-
sucht, evaluiert und zu einem konsistenten Gesamtkonzept zusammenge-
fuigt. Damit liegt erstmals ein systematischer Gesamtvorschlag fiir Deutsch-
land vor, der die fachliche und politische Diskussion auf ein neues Funda-
ment stellt.

Abgeschlossen wird dieser Band mit einem Positionspapier zu Strategien
moderner Regulierung, unter denen Dr. Tobias Ernst, Dr. Thorsten Hellmann
und Dr. Jens U. Prager, Bertelsmann Stiftung, mehr als nur bloflen Biirokra-
tieabbau verstehen, der einen zwar notwendigen, doch keineswegs hinrei-
chenden Baustein auf dem Weg zu moderner Regulierung darstellt. Die Au-
toren skizzieren die Grundziige eines strategischen Regulierungscontrol-
lings, das von einem konsistenten Regulierungsleitbild ausgeht und iiber den
Einsatz moderner Steuerungsinstrumente sowie ein objektives Erfolgscon-
trolling schlieRlich zu einer rationalen Entscheidungsfindung im Regulie-
rungshandeln des Staates fiihrt.

Alle Argumente, Vorschlige und Empfehlungen dieser Publikation sind
aus Sicht der Bertelsmann Stiftung geeignet, die aktuelle (De-)Regulierungs-
diskussion in Deutschland im Sinne eines systematischen und international



vergleichenden »policy learning« nachhaltig voranzubringen. Entscheidend
ist aber die Erkenntnis, dass die sporadische Anwendung einzelner Instru-
mente — quasi nach dem Zufallsprinzip — nicht wesentlich weiterfithrt. Viel
wichtiger ist es, die verschiedenen Instrumente in einem Gesamtkonzept zu
integrieren und in eine wirksame Governance-Struktur einzufiigen. Nur
dann bietet sich fiir Deutschland die Chance, durch die Institutionalisierung
eines starken Treibers die Qualitit staatlichen Handelns dauerhaft zu erho-
hen.

Wir danken den Gutachtern und Autoren fiir die Uberarbeitung ihrer Bei-
trage wie auch den Teilnehmern der Expertendiskussion fiir den konstrukti-
ven Dialog und die sachkundigen Anregungen.

Dr. Stefan Empter
Mitglied der Geschifisleitung
Bertelsmann Stiftung

Frank Frick
Projektleiter »Agenda Moderne Regulierung«
Bertelsmann Stiftung

Dr. Robert B. Vehrkamp

Projektleiter »Die Bundeslinder im Standortwettbewerb«
Bertelsmann Stiftung/Zeppelin University
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1 Zusammenfassung

Mit einer Vielfalt unterschiedlicher Institutionen und Verfahren, um Deregu-
lierungsmafinahmen durchzufithren, haben sich praktisch alle Linder die-
sem Politikfeld verschrieben. Sie verfolgen dabei weitgehend gleiche Ziele
und generieren Ideen und Vorschlige zum Biirokratieabbau auf vergleichba-
re Weise. Das Politikfeld scheint insoweit nicht parteipolitisch dominiert.

Im Rahmen einer Blitzumfrage im Herbst 2004 sowie einer ausfiihrlichen
Internetrecherche wurden Erfolge der Deregulierungsstrategien der Bundes-
linder erhoben. Obgleich von den Bemiithungen und Ergebnissen her unter-
schiedlich, kénnen wir doch fiir alle untersuchten Linder Erfolge feststellen.
Ein eindeutiges Ranking war zwar nicht zu identifizieren, jedoch haben die
empirischen und theoriebasierten Betrachtungen eine Reihe von Schlussfol-
gerungen fiir erfolgreiche Strategien moglich werden lassen. Auf dieser Basis
sprechen wir hier unsere Empfehlungen aus.

Politische Verantwortung und Anreize zusammenfiithren

Deregulierung eignet sich nicht zur Delegation an die Fachebene. Ein politi-
scher Unternehmer muss als »change agent« die Ergebnisse der Deregulie-
rungsbemithungen verantworten, sodass tiber die politische Zurechenbarkeit
eine entsprechende Anreizwirkung ermdglicht wird. Eine Verortung des
»change agent« in der Staats- bzw. Senatskanzlei erscheint dabei sinnvoll,
denn hier kénnen politische Verantwortung, Anreizwirkung und Handlungs-
ressourcen am ehesten zusammengefithrt werden. Werden weitere Akteure
(Fachbeamte) aus der Landesverwaltung einbezogen, miissen Anreizstruktu-
ren zum konstruktiven, aktiven Mitwirken geschaffen werden.

Im Verhiltnis der Regierung zur Legislative empfehlen wir eine restriktive
Prufung der Aufnahme von Rechtsverordnungsermichtigungen in die (Lan-
des-)Gesetze, um durch gesteigerte Verantwortung des Gesetzgebers bei der
Normendefinition Anreize fiir weniger wirtschaftshemmende Vorschriften
zu setzen.

Erfolge sichtbar machen und politisch verkaufen
Politische Unternehmer missen Erfolge kommunizieren kénnen. Daher
werden nicht nur geeignete Instrumente zur Messung von »Erfolg« bendtigt;

es bedarf auch verstindlicher Deregulierungsziele sowie Ehrlichkeit und
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Transparenz tiber objektive bzw. zwingende Grenzen des Biirokratieab-
baus.

Bedingungen des Entstehens von Biirokratie priifen und eindimmen

Die spezifische deutsche Form der vertikalen und horizontalen Politikver-
flechtung ist besonders kontraproduktiv, wo sie in Fachzirkeln weitgehend
autonom wirkt. Hier muss begrenzend eingegriffen werden. Intransparenz
jeglicher Form schiitzt eine ineffiziente, biirger- und wirtschaftsunfreundli-
che Verwaltung und macht sie nicht zuletzt unzuginglich fiir die demokrati-
sche bzw. parlamentarische Kontrolle.

Wo Gesetzesfolgenabschitzung oder Befristungsregelungen gegen eine
intransparente bzw. wuchernde Biirokratie eingesetzt werden, sind sie desto
erfolgreicher, je weniger sie als listiges Ritual und je mehr sie als Ausdruck
einer blirgergesellschaftsorientierten Verwaltungskultur gelebt werden.

Biirokratieabbau, Verwaltungsmodernisierung und neue Steuerung
gemeinsam denken

Biirokratieabbau, Verwaltungsmodernisierung und der Einsatz neuer Steue-
rungsinstrumente missen aufeinander bezogen bleiben. Wo sie als getrennt
betriebene Projekte durchgefiihrt werden, entstehen entweder neue Doppel-

strukturen oder Ineffizienzen.

Verbiindete suchen, um Widerstinde zu iiberwinden

Biirokratieabbau ist ein politisches Projekt, auch dann, wenn es scheinbar
»nur« verwaltungsintern umzusetzen ist. Wie jedes erfolgreiche politische
Projekt bedarf auch der Biirokratieabbau der Unterstiitzung durch verbiinde-
te Krifte. Koalitionen miissen geschmiedet werden, um Widerstinde zu
uberwinden. Widerstinde finden sich nicht nur innerhalb der Verwaltung,
ebenso liegt die Unterstiitzung nicht nur auflerhalb.

Die Analyse muss politikfeldabhingig erfolgen. Langfristig aber ist die
beste Verbiindete gegen wuchernde Biirokratie eine 6ffentliche Verwaltung,
deren Kultur Birgerfreundlichkeit, Wirtschaftsfreundlichkeit und Zutrauen
in die Biirgergesellschaft tiber verfahrensorientierte Mafistibe traditioneller
Auffassungen stellt. Nur so kann langfristig eine funktionale Balance von
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Flexibilitit und Gesellschaftsorientierung sowie von Verlisslichkeit und Be-
rechenbarkeit der Verwaltung hergestellt werden. Die Offnung gerade des
hoheren Dienstes fiir unterschiedliche Disziplinen scheint hier besonders
zielfithrend.

2 Auftrag und Fragestellung

Gegenstand dieses Gutachtens ist die Analyse und Bewertung institutioneller
und politischer Voraussetzungen fur erfolgreiche Deregulierung in den Bun-
deslindern mit dem Ziel, Empfehlungen auszusprechen. Das Gutachten leis-
tet dreierlei:

— Bestandsaufnahme von institutionellen Rahmenbedingungen fiir Deregu-
lierung auf organisatorischer und prozeduraler Ebene in den Lindern so-
wie deren politische Verortung und Einbindung

— Betrachtungen zu moglichen theoretischen und empirischen Kausalzu-
sammenhingen zwischen diesen Voraussetzungen und den (nachweisba-
ren) Erfolgen in der Deregulierungspolitik der Linder

— Entwicklung und Begriindung von daraus abgeleiteten Empfehlungen fiir
die Politik

3 Konzeption, Methodik und Empirie

Zunichst erldutern wir die beiden Konzepte, die als abhingige Variable (»Er-
folg«) und unabhingige Variable (»institutioneller Rahmen«) Gegenstand
dieses Gutachtens sind. Wir verbinden die konzeptionellen Uberlegungen
sowohl mit der methodischen Klirung der Zusammenhinge und unseres
Vorgehens als auch mit den empirischen Ergebnissen unserer Blitzumfrage
2004 in den Staatskanzleien und -ministerien sowie der Internetauswertung.

Die abhingige Variable: Erfolg

Erfolg in der hier skizzierten Form ist Prozesserfolg. Entsprechend zu formu-

lierende Indikatoren, also etwa die Anzahl erfolgreich politisch durchgesetz-

ter Deregulierungsmafinahmen, sagen allerdings noch nichts tiber ihren

Wirkungserfolg aus. Dieser konnte etwa liegen

— in der tatsichlichen Entfesselung wirtschaftlicher Krifte (wenn wirt-
schaftshemmende Vorschriften abgebaut werden),
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— in tatsichlich reduzierten Kosten innerhalb der 6ffentlichen Einrichtungen
bzw. in tatsichlich beschleunigtem Verwaltungshandeln (wenn Entschei-
dungsprozesse vereinfacht, verkiirzt oder abgeschafft werden) oder

— in einer erhdhten Legitimation von Staatshandeln aus Sicht der Biirgerin-
nen und Biirger (wenn Verwaltungshandeln biirgerniher bzw. -freundli-
cher wird).

Wirkungserfolg ist nach unserer Auffassung substanziell und belastbar nur
mit Hilfe von Einzelfall-Studien zu analysieren und deshalb nicht Gegen-
stand dieses Gutachtens (siehe Kasten).

Im Hinblick auf die Ziele »volkswirtschaftliche Effizienzsteigerung«
oder »Kostensenkung in der Verwaltung« ist die Konzeption von Ana-
lysedesigns zwar aufwindig, theoretisch aber beherrschbar. Anders
sieht es bei dem aus politikwissenschaftlicher Sicht zentralen Krite-
rium der Erh6hung von »Legitimation (von Regierungshandeln)« aus.
Deren Messung, etwa tiber Vertrauenswerte gegeniiber der Regierung
oder Politik, wie von Pollitt/Bouckaert (2000) nahe gelegt, stellt keine
belastbare Operationalisierung dar.

Vertrauen ist nicht allein durch Verwaltungshandeln bestimmt und
zudem, wie Schaal (2004) bemerkt, kein geeigneter »Performanz-In-
dikator«. Vertrauen ist immer in die Zukunft gerichtet und basiert
nicht als Extrapolation allein oder auch nur vornehmlich auf Erfah-
rungen der Vergangenheit. Insofern lehnen wir eine entsprechende
Messung aus methodisch-konzeptionellen Griinden ab. Wir meinen
allerdings, dass sich fehlende Legitimation von Staatshandeln z.B.
durch Umgehungstatbestinde, wie etwa Schwarzarbeit, bemerkbar
machen kann.

Fur die Analyse, Messung und Bewertung des Prozesserfolgs kann der Wir-
kungserfolg allerdings insoweit nicht aufler Betracht bleiben, als die Zielset-
zung von Deregulierungsmafinahmen auch auf den Prozesserfolg riickwir-
ken dirfte. Sie ist zumindest intervenierende Variable. Es macht einen Un-
terschied, so unsere Hypothese, mit welcher Motivation (Entlastung der
Wirtschaft, groflerer Blirgernihe, Kommunalisierung und Durchsetzung des
Subsidiarititsgedankens usw.) Deregulierungsanstrengungen vorangetrieben
werden. Denn diese Ziele haben Einfluss sowohl auf die politische Kommu-
nizierbarkeit als auch auf die Zahl und Qualitit von Unterstiitzern bzw. Geg-

nern.
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So ist etwa die Kommunalisierung von Aufgaben oder die Einfithrung
neuer Controllinginstrumente im Rahmen einer »New Public Manage-
ment«-Philosophie (NPM) schwerer in der politischen Offentlichkeit zu ver-
mitteln als etwa das Bemiithen um konkrete Kostensenkungen oder gréfere
Biirgernihe. Ahnliches gilt fiir die Unterstiitzung von Deregulierungsstrate-
gien bzw. den Widerstand dagegen: Bei der Einfithrung von Instrumenten
des NPM-Controlling wird es in einer von Juristen geprigten Verwaltung
eher defensive Reaktionen geben (vor allem, wenn die Einfithrung in eine
Zeit schrumpfender Etats fillt und damit zu einem Entscheidungsinstrument
fur Kiirzungen mutiert); dagegen wird die Kommunalisierung von Aufgaben
bzw. Entscheidungsspielriumen (z.B. durch Abschaffung ministerialer Vor-
gaben) eher auf Verbiindete in den Kreisen von Kommunalpolitikern und
-beamten hoffen diirfen.

Im Folgenden erdrtern wir die Messung des Prozesserfolges. Er ist ent-
sprechend dem Gutachtenauftrag vor allem in zwei Dimensionen zu betrach-
ten: Implementierung von Mafnahmen und Verbleib der Thematik auf der
politischen Agenda. Beide Dimensionen sind separat zu analysieren. Wir
verkniipfen die jeweiligen methodisch-konzeptionellen Uberlegungen mit
den empirischen Erkenntnissen unserer Befragung und Auswertung.

Implementierung

Fiir die Operationalisierung des Prozesserfolgs auf der Implementierungs-
ebene bzw. seine Messung konnen wir nicht nur auf absolute Zahlen redu-
zierter Vorschriften abstellen. Ein solches Vorgehen wiirde das komplexere
Gesamtbild von Deregulierungsbemithungen ignorieren, das neben dem
Vorschriftenabbau (Biirokratieabbau i.e. S.) auch den organisatorischen Um-
bau der Landesverwaltung und seine Verschlankung (Biirokratieabbaui.w.S.)
sowie die Einfiihrung von Instrumenten des NPM umfasst.

Diesem Gesamtbild muss zumindest insofern Rechnung getragen wer-
den, als auch der hier im Vordergrund stehende Biirokratieabbau im engeren
Sinne regelmifig in den Bemithungen der Linder um Deregulierung mit
den beiden anderen Bereichen verzahnt ist. Wenn etwa im Rahmen des Ver-
waltungsumbaus fachliche Spezialisierung von Behérden das Ziel ist, sind
gef. andere Deregulierungsmafinahmen (z.B. bei der Neufassung von Ver-
waltungsvorschriften, die interne Bearbeitungsvorginge regeln) angezeigt als
im Fall einer regionalen Integration (Stirkung der Mittelinstanz; vgl. insge-
samt Wehling 2004).
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Abbildung 1: Biirokratieabbau

Blirokratieabbau

im engeren
Sinne

Blirokratieabbau
im weiteren
Sinne

Tabelle 1: Deregulierungsmafinahmen

New Public Management

Biirokratieabbau i.e. S.

Biirokratieabbau i.w. S.

Férdercontrolling,
Personalcontrolling usw.

Abbau, Vereinfachung von
Vorschriften, Standards,
Berichten, z.B.:

Abbau von Aufgaben,
Privatisierung von Aufga-
ben, Verlagerung von Auf-
gaben an Kommunen,
Kammern, sonstige 6ffent-
liche oder private Triger
(»Subsidiaritit«, vertikale
Aufgabenverlagerung)

Umbau, Riickbau, Aufls-
sung von Verwaltungs-
strukturen (Modernisie-
rung, Restrukturierung,
Spezialisierung), z.B.:
Outsourcing von Aufgaben,
Kommunalisierung von
Behorden, Privatisierung
von Landeseinrichtungen
bzw. Beleihung Dritter,
Umwandlung in Landesbe-
triebe (nach LHO), Koope-
ration iiber Landesgrenzen,
Zentralisierung (durch
Abbau von Schnittstellen,
Abbau von Doppelzustin-
digkeiten, Nutzung von
Synergien/Kompetenz-
vorteilen), horizontale Auf-
gabenverlagerung
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Zudem mtssen absolut gemessene Einheiten (wie die Zahl der Gesetze und
Rechtsverordnungen, der Verwaltungsvorschriften bzw. der Normen und Pa-
ragrafen) sowohl vor dem Hintergrund des Status quo ante als auch des zeit-
lichen Aufwands bewertet werden. Je grofer die abgebaute Menge an Nor-
men im Verhiltnis zum urspriinglichen Bestand, desto gréfer diirfte der
Erfolg zu bewerten sein. Und je kiirzer die zeitliche Periode, in der dieser
Abbau von Normen stattfand, desto gréfler wiederum der Erfolg (vgl. fur
Rheinland-Pfalz auch Stadelmaier/Konzendorf 2004).

Die Dokumentation ist, wie Tabelle 2 zeigt, nicht einheitlich und stellt
daher eine rein quantitative Betrachtung der Erfolge von Deregulierungsstra-
tegien vor erhebliche Interpretationsschwierigkeiten. Es ist auch zu vermu-
ten, dass etwa unter »Verwaltungsvorschriften« durchaus unterschiedliche
Rechtsmaterien erfasst werden. Fiir ein — auf quantitativer Ebene — belastba-
res Benchmarking der Linder ist es unabdingbar, eine kontinuierliche Erfas-
sung nach einheitlichen Standards durchzufiihren (zur Problematik der In-
transparenz siehe auch Reichard 2004: 93).

Ungeachtet des Dokumentationsdefizits ist auch die relative quantitative
Betrachtung allein nicht aussagekriftig fir eine Bewertung des Prozesser-
folgs. Sie behandelt letztlich jeglichen Normabbau als gleichwertig, egal, ob
es sich um eine Rechtsnorm von weit reichender Bedeutung und grofier ge-
sellschaftlicher oder wirtschaftlicher Tragweite handelt (z. B. Abschaffung des
Ladenschlusses), eine Rechtsnorm von vor allem einzelgruppenbezogener
Relevanz (z.B. Zusammenlegung oder Rechtsformwechsel verschiedener
Kammern oder Vereinigungen) oder eine Rechtsnorm, die im Kern lediglich
verwaltungsinterne Ablidufe betrifft (z.B. Ersatz von Einvernehmensregeln
durch Benehmensregeln im Behordenverkehr).

Nun kénnte, wo entsprechend dokumentiert, mittels Unterscheidung der
verschiedenen Kategorien (Gesetze, Rechtsverordnungen, Verwaltungsvor-
schriften) die qualitative Varianz von Rechtsnormen ansatzweise erfasst wer-
den. Doch spiegelt sich in der Rangstufe einer Rechtsnorm innerhalb der
Hierarchie keineswegs sicher ihr substanzieller Gehalt wider. Politisch-ge-
sellschaftlich schwer zu dndernde Ressourcenverteilungen finden sich hiufig
nicht in Gesetzen, sondern in Rechtsverordnungen wieder — ggf. haben auch
scheinbar technische Verwaltungsvorschriften erheblichen Einfluss darauf,
wer Gewinner und wer Verlierer ist. Gerade den Interessengruppen (insbe-
sondere den gut organisierten Verbidnden, aber auch Kammern usw.) ist dies
wohl bewusst.

Ob also im Rahmen von Deregulierungsmafinahmen substanzielle Nor-
men aufgehoben bzw. vereinfacht wurden, entzieht sich einer generalisti-
schen Betrachtung in der Makro-Perspektive und bedarf der Einzelfallana-
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lyse. Eine Bewertung von Deregulierungsmafinahmen nach relativer Gewich-
tigkeit kann nur nach Mafgabe der Zielerreichung erfolgen: etwa die Schaf-
fung »echter« kommunaler Entscheidungsspielriume oder die Abschaffung
tatsichlich belastender Wirtschaftsstandards.

Man sollte dabei auch nicht die Gefahr auf3er Acht lassen, im Einzelfall
iiber das Ziel hinauszuschieflen, weil wichtige Funktionen einer Rechtsnorm
bzw. funktionserhebliche Rahmenbedingungen tibersehen wurden (Rede von
NRW-Innenminister Fritz Behrens am 9.9.2004 in Giitersloh: www.im.nrw.
de/pe/pm2001/news_1250.htm).

Im Rahmen dieses Kurzgutachtens war es nicht méglich, eine entspre-
chende Einzelbewertung von DeregulierungsmafRnahmen vorzunehmen und
im Rahmen eines qualitativen Benchmarkings darzustellen. Dies muss kiinf-
tiger Forschung tiberlassen bleiben.

Einen dhnlichen Vorbehalt miissen wir zur Frage der Messung des »Miss-
erfolges« machen (siehe Kasten). Uber Misserfolge im Rahmen von Deregu-
lierungsbemiithungen ist wenig bekannt. Die einschligige Literatur schweigt
fast durchgingig (Konzendorf/Briunlein 1998: 124). Im Rahmen unserer
Blitzumfrage haben wir auf eine entsprechende Fragestellung verzichtet, da
sie regelmifRig keine aussagekriftigen Antworten erwarten ldsst. Dabei ist
die methodisch aufwindigere individuelle Befragung angezeigt; sie konnte
hier nicht durchgefithrt werden.

Nach King/Keohane/Verba (1994) ist eine Fallauswahl methodisch an
sich verzerrt, wenn der Wert der abhingigen Variable konstant bleibt,
wenn also etwa nur Erfolg oder nur »(gelungene) Revolutionen« be-
trachtet werden. Wir kénnen hier den Verzerrungseffekt nicht hinrei-
chend einschitzen und kontrollieren, versuchen aber tiber Plausibili-
titsannahmen, eine gewisse Kompensation zu erreichen. So nehmen
wir etwa an, dass Liicken in der Dokumentation von Ergebnissen vor-
mals angekiindigter Mafnahmen einen (zumindest relativen) Miss-
erfolg zur Ursache haben. So sind z. B. nach den Ende der 80er, Anfang
der 90er Jahre durchgefiihrten Organisationsgutachten der NRW-
Landesregierung keine Erfolge bei der Verwaltungsmodernisierung
allgemein bzw. Deregulierung im Besonderen speziell in &ffentlich
zuginglichen Quellen beschrieben worden. Insofern wire zu schlie-
Ren, dass eine durchschlagende Wirkung nach Durchfithrung der
Gutachten nicht zu beobachten (und insofern auch nicht zu doku-

mentieren) war.
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Innerhalb der Kategorie des Biirokratieabbaus i.e.S. nehmen Standards bzw.
Vorschriften des »privat« bzw. mittelbares staatlich gesetzten Rechts, wie
DIN-Normen, VDI-Richtlinien, Unfallverhiitungsvorschriften der Berufsge-
nossenschaften oder Empfehlungen der Haftpflichtversicherer eine Sonder-
stellung ein. Sie wirken gegentiber Biirgerinnen und Biirgern bzw. gegen-
iiber Unternehmen oder sonstigen gesellschaftlichen Akteuren oft ebenso
hemmend oder kostentreibend wie unmittelbares staatliches Recht in ver-
gleichbaren Fillen. Sie finden mittelbar durch staatliche Rechtssetzung Ein-
gang in das allgemein verbindliche Normengefiige, wo etwa im Umweltrecht
tiber Referenzen zum »Stand der Technik« auf solche Bestimmungen Bezug
genommen wird.

Wenn also Vorschlige zum Biirokratieabbau die Zurtickdringung solcher
Referenzen zum Inhalt haben, so wird in der Sache nicht auf die Lésung des
Problems staatlicher Uberreglementierung an sich, sondern letztlich auf Ab-
hilfe gegen »privat« gesetzte Ubernormierung gezielt.

Politische Agenda

Fur das Thema Deregulierung auf der politischen Agenda sind andere Mess-
groflen ins Auge zu nehmen. So hat unsere Umfrage unter den Staats- bzw.
Senatskanzleien ergeben, dass unterschiedliche Anlisse zu Biirokratieab-
baumafinahmen i.e.S. und i.w.S. gefithrt haben. Waren es etwa bis Mitte
der 60er Jahre in NRW oder noch in den 80er Jahren in Niedersachsen oder
Baden-Wiirttemberg sowie nach 1990 in den ostdeutschen Lindern vor-
nehmlich Bemithungen um Rechtsbereinigung, so riickte seit den 90er Jah-
ren in Gesamtdeutschland die Haushaltskonsolidierung verstirkt in den
Blickpunkt.

Ganz besonders ist das beim Stadtstaat Berlin ersichtlich. Berlin hat den
Schwerpunkt auf Biirokratieabbau im weiteren Sinne gelegt, also insbesonde-
re den Riick- und Umbau der Aufbauorganisation der 6ffentlichen Verwal-
tung, die dort weit tiberdurchschnittlich stark und entsprechend kostenbelas-
tend war und, ungeachtet erheblicher Einschnitte, immer noch ist. Ahnliches
gilt fiir die Freie Hansestadt Bremen.

Biirokratieabbau im engeren Sinne wird gleichwohl als integraler und
wichtiger Bestandteil der jeweiligen Initiativen gesehen. In beiden Stadtstaa-
ten fithrt neben dem unmittelbar aus der Finanzkrise erwachsenen politi-
schen Druck noch ein weiterer Umstand zu verstirkten Anstrengungen.
Denn diese Eigenleistungen bei der Konsolidierung der Landeshaushalte sind
nachzuweisen im Hinblick auf ein von Berlin angestrebtes Normenkontroll-
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verfahren in Karlsruhe zum Problem Finanzausgleich. Berlin erhofft durch
erfolgreiche Deregulierung verbesserte Chancen vor Gericht. Dadurch bleibt
das Thema auf der politischen Agenda.

In abgemilderter Form hilt eine dhnliche Uberlegung das Thema auch in
Sachsen auf dem politischen Tableau. Angesichts einer ab 2008 erwarteten
Degression der Sonderbedarfs-Erginzungszuweisungen des Bundes ist mas-
sive Kostenreduktion ein wesentliches Motiv. Zur Kategorie solcher Sondersi-
tuationen gehort auch der in den ostdeutschen Lindern insgesamt drohende
bzw. bereits begonnene Bevolkerungsriickgang. Diesen beziffert beispiels-
weise der Freistaat Sachsen bis 2015 mit rund 450 000 Personen. Eine orga-
nisatorische (geographische, personelle und sichliche) Anpassung des Verwal-
tungsapparates wird damit unvermeidlich.

Tabelle 3: Leitbilder in den Lindern

»aktivierender Staat« Subsidiaritit,
Kommunalisierung

Baden-Wiirttemberg - +

Bayern + +

Berlin - -

Brandenburg - +

Bremen -

Hamburg -

Hessen -

Mecklenburg-Vorpommern -

Niedersachsen -
Nordrhein-Westfalen -
Rheinland-Pfalz -

Saarland -

Sachsen -
Sachsen-Anhalt -
Schleswig-Holstein -

SO I IS [ IS (R IR (R IS (R IS

Thiiringen -

Die Prisenz der Themen Biirokratieabbau und Verschlankung der offentli-
chen Verwaltung in allen Lindern sowie in zahlreichen Kommunen und
letztlich auch im Bund ist ein Indiz fiir zweierlei. Erstens scheinen Fragen
der effizienten Verwaltungsorganisation lingst nicht mehr nur Gegenstand
von Fachdiskursen zu sein. Die Biirgergesellschaft hat ihr Auge auf die 6f-
fentliche Hand gerichtet und formuliert ihre Anforderungen an adiquates
Verwaltungshandeln. Externe Krifte spielen insofern eine wichtige Rolle.
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Zweitens zeigt die Omniprisenz der Thematik, dass es sich hierbei um ein
politisch gut kommunizierbares Politikfeld handelt, das mittlerweile von allen
demokratischen Parteien besetzt wird.

Empirisch besehen konvergieren die Zielsetzungen, die mit Deregulie-
rungsmafinahmen der Linder verbunden sind, annihernd vollstindig (Tabel-
le 4b »Ziele und Motive der MaRnahmen). Die Hypothese, nach der »parti-
san politics« (verstanden als parteipolitische Prigung) keine Rolle mehr
spielt, wird insbesondere durch die Betrachtung zweier entsprechender Indi-
katoren untermauert: Von sozialdemokratisch gefithrten Landesregierungen
wird auf das von der Bundesregierung formulierte Paradigma des »aktivie-
renden Staates« kein bzw. kein signifikanter Bezug genommen; zudem wird
das urspringlich aus der katholischen Soziallehre stammende Subsidiari-
tatsprinzip, auch und gerade in seiner Auspriagung als Kommunalisierungs-
gebot, nicht nur von christdemokratisch gefithrten Landesregierungen sicht-
bar als Zielsetzung formuliert (vgl. Tabelle 3)."

Die unabhingige Variable: institutioneller Rahmen

Die erklirende Variable fiir den Erfolg von Deregulierungsmafinahmen sind
die institutionellen und politischen Voraussetzungen. Gemeint sind damit
der organisatorische Rahmen, das Verfahren der Erhebung und Bearbeitung
von Deregulierungsentwiirfen (Vorschligen) sowie die politische Einbin-
dung. Diese Dreiteilung macht nur Sinn beim Biirokratieabbau im engeren
Sinne und zwar als Ex-post-Mafinahme.

Auf der Ebene des organisatorischen Rahmens sind folgende Aspekte zu
betrachten: Beauftragung einer speziellen Stelle fiir den Biirokratieabbau, als
Kommission, als Arbeitsgruppe, als Stabstelle; politische Wertigkeit der Be-
setzung und Beauftragung; Beteiligungen weiterer Kreise, innerhalb und au-
Rerhalb der 6ffentlichen Verwaltung, insbesondere auch Experten, Unter-
nehmensberater und die Wissenschaft.

1 Beide Konzepte bzw. Referenzen auf sie sind kein verlisslicher Indikator fiir die
parteipolitische Firbung einer politischen Programmatik. Dieser Vorbehalt gilt be-
sonders im Hinblick auf das Subsidiarititsprinzip, denn es wurde iiber den Maas-
tricht-Vertrag 1992 — »europapolitisch entideologisiert« — wieder zuriick in den deut-
schen politischen Diskurs importiert. Dabei hat es einen Gutteil seiner urspriing-
lichen parteilichen Identifikationsfihigkeit eingebitifdt. Dennoch lassen unseres
Erachtens beide Konzepte, gerade angesichts der weitgehenden Konvergenz der
Ziele im Rahmen unserer Blitzumfrage, eine Tendenzaussage zu.
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Auf der Verfahrensebene sind vor allem relevant: die Herkunft von Vorschli-
gen (Blirgereingaben, verwaltungsinterne Abfragen, Expertenempfehlungen,
Befragungen von Verbinden, Kammern, Einzelunternehmen usw.), die Vor-
gabe von Zielmarken und ein (ressort- oder lindertibergreifendes) Ranking
sowie die Einbindung politischer Entscheidungsgremien (z.B. Kabinett) an
kritischen Entscheidungspunkten.

Wir erkennen aus dieser Ubersicht vor allem dreierlei:

Die Verfahren, um Vorschlige fir Deregulierungsmafinahmen zu gene-
rieren, dhneln sich weitgehend. Lediglich der Aspekt des »policy learningx,
insbesondere von anderen Lindern, scheint insgesamt nicht stark ausgeprigt
bzw. dieses Lernen vollzieht sich nicht systematisch: ein Kulturproblem.

Ziele und Motive konvergieren auflerordentlich stark. Einige Linder ver-
weisen darauf, dass die in unserer Umfrage erfassten Ziele nicht immer bzw.
fiir jede Mafinahme relevant sind, sondern je nach Bereich unterschiedliches
Gewicht haben. In der Tat sind die Ziele nicht durchgingig bzw. vollstindig
kompatibel: So kann man etwa zwischen den beiden grundsitzlichen Stof2-
richtungen des staatsinternen Biirokratieabbaus und des Biirokratieabbaus
gegeniiber den Biirgern und der Wirtschaft unterscheiden (Hill 2004: 725).

Damit wird nicht nur klar, dass »partisan politics« keine signifikante Rolle
spielt, sondern auch, dass Deregulierung zum Selbstzweck geworden ist. Sie
dient keinem eindeutigen iibergeordneten und dezidierten Ziel. Vielmehr
bedarf sie solcher tibergeordneter Leitprinzipien, auf die sie unterschiedlich —
abhingig von dem zu deregulierenden Bereich — Bezug nimmt, um selbst
Orientierung zu erhalten.

Bei der Verortung der Federfithrung erkennen wir eine gewisse Haufung,
niamlich in den Staats- bzw. Senatskanzleien und Staatsministerien. Das er-
scheint plausibel und verniinftig, weil so die hohe politische Wertigkeit eines
Verfahrens zum Ausdruck gebracht werden kann. Gleichzeitig fallen politi-
sches Gewicht und notwendige Handlungsressourcen, um in der Sache er-
folgreich agieren zu koénnen, in den Staatskanzleien regelmifig zusammen.

Letzteres leitet iber zur Ebene der politischen Einbindung. Hier ist neben
den Aspekten der politischen Durchdringung von organisatorischen Struktu-
ren und Entscheidungsabliufen auch die Frage relevant, inwieweit Mehrebe-
nenpolitik als Hindernis oder als Katalysator fiir Biirokratieabbau wirkt. So
kénnen Zustindigkeiten anderer Ebenen (EU oder Bund) den Abbau von
hemmenden Vorschriften verhindern: ein Phinomen, das in vielen Verlaut-
barungen der Linder beklagt wird.

Dabei handelt es sich allerdings nicht nur um das Problem der jeweiligen
Gesetze, Richtlinien oder Verordnungen. Ein erheblicher Teil der durch die
Landesregierungen erlassenen Rechtsverordnungen und Verwaltungsvor-
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schriften erfolgt unmittelbar und zwingend aus bundes- bzw. europarechtli-
chen Normen (Riebel 2002). Diese Form der rechtgeberischen Verflechtung
von EU, Bund und Lindern begrenzt objektiv einen erfolgreichen Biirokratie-
abbau aus der eigenstindigen Verantwortung der Linder.

Die Politikverflechtung im Mehrebenensystem kann allerdings auch als
Katalysator fir Biirokratieabbau wirksam werden. Als Beispiel soll hier die
von Baden-Wiirttemberg betriebene Abschaffung der Kehrbezirke im
Schornsteinfegerwesen dienen: Die angedrohte Einleitung eines Vertragsver-
letzungsverfahrens gegen die Bundesrepublik Deutschland wegen Verstofles
gegen die Dienstleistungsfreiheit in dem hier relevanten Bereich hat zur Be-
fassung der zustindigen Bundesebene gefiihrt.

Die Verflechtung verschiedener Politikbereiche zwischen Landes-, Bun-
des- und EU-Ebene ist insofern funktional unterschiedlich zu bewerten und
kann nicht a priori als Faktor gelten, der einer erfolgreichen Deregulierungs-
politik entgegensteht. Die Nutzung der Politikverflechtung im Mehrebenen-
system als Katalysator fiir Deregulierungsvorschlige der Linder kommt in
Hinblick auf Europa grundsitzlich fiir alle ordnungspolitischen Ziele in Fra-
ge, bei denen es um die Abschaffung von Marktzugangsschranken, die Her-
stellung von Dienstleistungsfreiheit und von wirtschaftlicher Freiztigigkeit
im Allgemeinen geht.

Den Ex-post-Verfahren zum Abbau bereits bestehender Biirokratie stehen
Ex-ante-Maflnahmen zur Verhinderung (neuer) Biirokratie gegentiber (Ennu-
schat 2004). Dabei handelt es sich vor allem um institutionelle Hiirden gegen
die erfolgreiche Verabschiedung von Gesetzen, Rechtsverordnungen oder
Verwaltungsvorschriften in unterschiedlichen Stadien. Da neue, zusitzliche
organisatorische Biirokratie (neue Behorden, Abteilungen usw.) ebenfalls
formal durch entsprechende Normvorschriften (wie Errichtungsgesetze und
Rechtsverordnungen) entsteht, ist hier der gleiche Zugriffspunkt gegeben.

Weit verbreitet und etabliert sind mittlerweile unterschiedliche Varianten
der Gesetzesfolgenabschitzung (GFA). Sie dient dazu, entsprechend einem
zentral festgelegten Kriterienkatalog die Erforderlichkeit und Zweckmafig-
keit neu zu erlassener Rechtsnormen vorab zu bewerten. Als solche allein
betrachtet, ist sie ein Hilfsmittel der kritischen Selbstpriifung. Die Landesre-
gierungen schitzen sie hiufig positiv ein und verbinden Erfolge bei der Ein-
dimmung der Normenflut mit der GFA.

Wir tendieren dazu, die Effektivitit der GFA in Abhingigkeit von den
sonstigen institutionellen und vor allem organisatorischen Hiirden zu sehen,
die sie in unterschiedlicher Weise in den Lindern einbinden. So ist es be-
deutsam, ob die GFA von dem fiir die Rechtsmaterie federfithrenden Ressort
selbst oder aber von einer anderen, womdglich eigens dazu geschaffenen
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Stelle vollzogen wird. Will man sie als scharfes Schwert nutzen, so muss die
durchfithrende Instanz mit erheblicher Expertise und Kompetenz sowie ei-
nem beachtlichen Maf} an Konfliktfihigkeit ausgestattet werden. Je politi-
scher diese Institution besetzt ist oder je stirker sie ihr eigenes Relissieren
iiber die Verhinderung von neuen (entbehrlichen) Rechtsnormen definieren
kann, desto grofier werden ihre Erfolgsaussichten sein.

4 Theorie: Erfolgsaussichten von DeregulierungsmaBnahmen

Eine Reihe policy-orientierter Theorieansitze der Sozialwissenschaften ist als
einschligig fiir die Frage zu betrachten, welche Zusammenhinge zwischen
institutionellen und politischen Rahmenbedingungen und dem Erfolg von
Policy-Mafinahmen (wie etwa Deregulierung) bestehen.

Unter dem Blickwinkel der »rational choice«-Ansitze miissen die Interes-
senlage (mit Priorititen) sowie die Anreizstrukturen fir Akteure einer Orga-
nisation oder eines Netzwerkes betrachtet werden. Im Hinblick auf Deregu-
lierungsmafinahmen (vor allem Biirokratieabbau i.e.S.) ist aufgrund des
Selbstverstindnisses der Bediensteten in der éffentlichen Verwaltung und im
Hinblick auf die dort herrschenden Anreizstrukturen eher mit Widerstand zu
rechnen. Dem konnte mit verdnderten Anreizstrukturen, die aktives oder
zumindest unterstiitzendes Verhalten der Bediensteten belohnen und Wider-
stand (eher) negativ sanktionieren, begegnet werden.

An »rational choice« ankniipfend, kann aus den Ansitzen der Netzwerk-
analyse die Bedeutung von »Fachbruderschaften«, insbesondere in Bund-
Linder- bzw. Linder-Linder-Gremien, erschlossen werden. In diesen ver-
hiltnismiRig abgeschlossenen Kommunikations- und Kooperationsstruktu-
ren von Fachbeamten entstehen wichtige Regelwerke, wie etwa die Muster-
bauordnung, an die die einschligigen landesrechtlichen Regelungen im Bau-
ordnungsrecht weitgehend, wenn nicht vollstindig angelehnt sind.

Die Tendenz zur Vereinheitlichung trotz der Méglichkeit foderaler Vielfalt
ist nicht nur unter dem Féderalismus-Aspekt problematisch; ein in dieser Art
geschlossenes und sich selbst bestitigendes Netzwerk hat kaum Anreize zum
Abbau der selbst entwickelten Normen. Es wird, so die Erwartung in Anleh-
nung an die Theorie, eine Tendenz zum Normaufbau zeigen.

Dem kann am besten begegnet werden, indem man die Wirkungsreich-
weite solcher Fachbruderschaften (Wagener 1979) begrenzt: entweder durch
Ausstieg aus den entsprechenden Gremien (und substanzielle Wahrneh-
mung der Landeszustindigkeit in den entsprechenden Materien) oder, falls
ein Ausstieg wegen des moglichen Verlustes von Zugang zu Expertise und
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damit Verzicht auf Synergieeffekte ausscheidet, eine regelmifiige Rotation
der Akteure.

Die Literatur zu »epistemic communities« verweist auf die Bedeutung der
wissenschaftlichen bzw. externen Beratung. Diese kann verschiedene Funk-
tionen erfiillen:

Sie kann als neutrale Autoritit fungieren, also eine interessen- bzw. par-
teiunabhingige Begutachtung bereitstellen und damit bestimmte Blockaden
(im Entscheidungsfindungsprozess) iiberwinden (Raiffa 1996: 275 ff.). Hier
geht es also um die Beschaffung von Legitimation durch Berufung auf eine
neutrale und sachverstindige Autoritit.

Sie kann dem Ausgleich eines Informations- bzw. Kompetenzdefizits die-
nen. Dieser Aspekt ist dann wichtig, wenn Entscheidungstrigern wesentliche
Kenntnisse fiir die Initiierung oder Implementierung neuer Politiken fehlen
und sie diese aus internen Ressourcen, etwa dem eigenen Verwaltungsunter-
bau, nicht erhalten.

Sie kann im Rahmen der Moderation bzw. des Coachings auch als »change
manager« auf (inhaltliche) Verhandlungskompromisse hinwirken, indem sie
die Transaktionskosten dieser Aushandlungsprozesse durch effizientes Ma-
nagement senkt (vgl. fiir Brandenburg Konzendorf/Braunlein 1998: 18).

Wir sehen externe Beratung als »change manager« als die sinnvollste Lo-
sung fiir erfolgreiche Deregulierung auf Linderebene an. Sie wirkt nach in-
nen (in die Verwaltung) und nach auflen (Gesellschaft, Wirtschaft, Kommu-
nen u.a.). Sie ist geeignet, die Akteure durch aktives Einbeziehen mit auf den
Reformweg zu nehmen und Widerstinde frithzeitig zu identifizieren. Das ist
die Voraussetzung fiir Abhilfe.

Dagegen beurteilen wir externe Beratung als Beschafferin von Legitima-
tion im Kontext des Biirokratieabbaus eher skeptisch. Diese Funktion ist vor
allem auf die politische und gesellschaftliche Offentlichkeit gerichtet. In die
Verwaltung hinein ist Legitimation durch eine eingeschaltete neutrale Autori-
tat unseres Erachtens nur in besonders gelagerten Spezialfillen von letztlich
nur substanziell-akademisch aufzuarbeitenden Einzelproblemstellungen an-
gezeigt.

Diese Einschitzung gilt im Kern auch fiir die Funktion externer Beratung
als Ausgleich fur Kompetenzdefizite. Zwar ist der Gedankengang nachzu-
vollziehen, den Widerstand der Technokratie mittels Verweigerung sachver-
stindiger, jedoch reformfreudiger Informationsvermittlung an die reform-
orientierte Politik dadurch auszugleichen, dass externe Fachleute eingeschal-
ten werden; die beriihrten Materien sind in der Regel allerdings so hochgra-
dig spezialisiert, dass ein Kompetenzausgleich nur vereinzelt in dem fiir die
politische Entscheidungsfindung notwendigen Mafle moglich sein wird.
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Wir sehen hier fuir die externe Fachberatung allerdings bessere Chan-
cen, wenn sie sich auf das Benchmarking konzentriert, die (fehlende) reform-
freudige Verwaltungseinschitzung also nicht durch eigene Beurteilungen
substituiert, sondern erfolgreiche, hochgradig adaptierbare Alternativen an-
derer Linder (hilfsweise auch des Bundes oder anderer EU-Staaten) prisen-
tiert.

Die Literatur zum »policy learning« nimmt an, dass ein gegenseitiges
Lernen, vor allem von Best Practice, moglich ist und auch tatsichlich stattfin-
det. Ob nun Imitation ohne Riicksicht auf die spezifischen Bedingungen des
eigenen Landes, ob symbolisches Lernen ohne reale Wirkungen oder gar in-
telligente Ubernahme und Adaption von andernorts erprobten Ideen, Prozes-
sen und Organisationsstrukturen — es gibt verschiedene Formen des »policy
learning«. Die Konvergenz der Deregulierungsmafinahmen der Linder ist im
Hinblick auf die Zielsetzung ausgesprochen hoch. Wir schliefen daraus, dass
hier politisches Lernen voneinander — wenn auch nicht systematisch — statt-
gefunden hat.

Der Ansatz der »advocacy coalition« sieht einen Kulturwandel in Verwal-
tung und Politik als eine ermdglichende Kraft fir Verwaltungsreform an. Da-
ran anschliefRend wire fiir die Frage erfolgreichen Deregulierens zu folgern,
dass eine Entgrenzung der Verwaltung, verstanden als das Einbeziehen ge-
sellschaftlicher und wirtschaftlicher Krifte, in mindestens zweierlei Hinsicht
Erfolg versprechend sein kann: im Sinne des Generierens innovativer Ideen
(fur gute Vorschlige zur Deregulierung) sowie als Erleichterung bzw. Ermog-
lichung erfolgreicher Implementierungsstrategien fiir Deregulierungsmaf-
nahmen. So kénnte die (reformorientierte) Politik durch den Einbezug ge-
sellschaftlicher und unternehmerischer Akteure Vorschlige zur Deregulie-
rung erhalten und gleichzeitig Ressourcen zur Unterstiitzung einer erfolgrei-
chen Umsetzung mobilisieren.

Der »multiple-streams«-Ansatz (Kingdon 1984) geht im Wesentlichen da-
von aus, dass sowohl Probleme (wie Verinderungsbedarf in der 6ffentlichen
Verwaltung) als auch Losungsmodelle (z.B. Deregulierung) permanent vor-
handen und im Kern auch bekannt sind. Damit nun aber tatsdchlich — und
insofern erfolgreich — etwas passiert, muss sich eine Moglichkeit erdffnen,
miissen bestimmite politische Rahmenbedingungen (»politics«) gegeben sein,
und muss vor allem ein politischer Unternehmer (»change agent«) auftreten,
der die Umsetzung vorantreibt.

Der Ansatz erklirt den nur auf den ersten Blick kontingenten Erfolg von
(neuen) Politiken also wesentlich tiber eine strategische Situation, die zu-
stande kommen muss, damit insbesondere Reformen bzw. Wandel moglich
werden. Ausléser konnen zum Beispiel akute Krisen sein.
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Hier ist insbesondere an die Haushaltsprobleme praktisch aller 6ffentli-
chen Haushalte zu denken. Sie erfordern angesichts der Struktur der Haus-
halte auf Linderebene vor allem Einsparbemtihungen bei den Personalkos-
ten, also Personalabbau. Dieser ist nur in Verbindung mit einem entspre-
chenden Aufgabenabbau zu erbringen (Hill 2004: 723) und muss auch von
schlankeren und einfacheren Verwaltungsabliufen begleitet werden. Somit
ist Buirokratieabbau im engeren Sinne ein relevanter Policy-Bereich als Ant-
wort auf diese »Krise«.

Der Ansatz sensibilisiert weiterhin fiir die besondere Funktion des
»change agent«. Es bedarf — in dieser strategischen Situation — einer Person-
lichkeit, die ein spezifisches Interesse am Erfolg der Mafinahme, hier also der
Deregulierung, hat. Hierzu ist eine besondere Konzentration von Zustindig-
keit und Handlungsressourcen sowie Verantwortung und »Anreiz zum Er-
folg« zu bewerkstelligen.

5 Drei Fallbeispiele: Sachsen, Bremen und Baden-Wiirttemberg

Im Folgenden beleuchten wir drei Beispiele, die unterschiedliche, erfolgrei-
che Herangehensweisen an Deregulierung auf Landesebene illustrieren. Wir
verbinden damit keine Aussage zur Sinnhaftigkeit von Modellen, die in ande-
ren Lindern eingesetzt werden. Die Auswahl haben wir auch getroffen unter
dem Aspekt einer reprisentativen Systematik moglichst unterschiedlicher
Fille: ein Flichenland (Ost), ein Stadtstaat, ein Flichenland (West).

Freistaat Sachsen

Die Betrachtung der institutionellen und politischen Voraussetzungen erfolg-
reicher Deregulierung ist im Freistaat Sachsen aus drei Griinden besonders
aufschlussreich.

Erstens hat Sachsen mit dem »Paragrafenpranger« eine Form von Marke
institutionalisiert, mit der Gesellschaft und Wirtschaft einbezogen werden,
Verbesserungsvorschlige zu machen. In kurzer Zeit wurden viele Anregun-
gen zum Biirokratieabbau erfolgreich umgesetzt: Von Februar 2003 bis Au-
gust 2004 gingen 1765 Vorschlige ein; zu 1305 wurden von der »Kommis-
sion fuir Vorschriftenabbau« Empfehlungen ausgesprochen, 1084 sind ab-
schliefend behandelt worden. Neben der Nutzung gesellschaftlicher und
wirtschaftlicher Krifte als Ideengeber hat Sachsen auch darauf gesetzt, von
den Erfahrungen anderer Linder zu lernen; beispielsweise wurden die Er-
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kenntnisse der so genannten Henzler-Kommission (2003) in Bayern ausge-
wertet.

Zweitens hat Sachsen mit der Kommission fiir Vorschriftenabbau einen
Weg der Institutionalisierung geschaffen: eine interministerielle Einrichtung
unter Federfithrung der Staatskanzlei und mafigeblicher Beteiligung von Fi-
nanz- und Innenressort. Sie entscheidet bei Einvernehmen mit bindender
Wirkung. Kommt kein Einvernehmen zustande, wird im Kabinett entschie-
den. Damit werden die sonst iiblichen Gepflogenheiten der Vorbereitung von
Kabinettsunterlagen durchbrochen: Voraussetzung fiir die Kabinettsreife im
Allgemeinen ist u.a. die Abstimmung der Vorlage zwischen den (beriihrten)
Ressorts. Kabinettsbefassungen iiber Materien, die im Vorfeld nicht abge-
stimmt wurden (bzw. nicht von den beriithrten Ressorts mitgezeichnet wor-
den sind) — und die insoweit strittig das Kabinett erreichen —, bleiben im
normalen Geschift die Ausnahme.

Die sichsische Praxis bedeutet insofern eine teilweise, qualitative Umkeh-
rung des Prinzips der Kabinettsreife. Es ist davon auszugehen, dass dadurch
ein erheblicher, zur positiven Einigung disziplinierender Druck ausgeiibt
wird.

Drittens nutzt Sachsen, in gewisser Analogie zu Instrumenten des Haus-
haltsverfahrensrechts in den USA der 80er und 90er Jahre (Sturm/Miiller
1999), innovative Ausgestaltungsformen fiir Gesetze, Verordnungen und
Verwaltungsvorschriften. Neben der Einfiihrung eines Verfallsdatums fiir
Rechtsnormen (»sunset regulation«), das z.B. fir Verwaltungsvorschriften
im Mirz 2004 auf zwei Jahre (von finf Jahren) herabgesetzt wurde, gibt es
jetzt eine Positivliste aller Verwaltungsvorschriften.

Verwaltungsvorschriften, die im Rahmen der jahrlichen Erfassung nicht
von den Ressorts gemeldet werden, treten somit auler Kraft (ahnlich: Rhein-
land-Pfalz). Als Ziel fiir die kommenden funf Jahre wurde formuliert, die
Zahl der Gesetze, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften zu halbieren.
Damit ist klar, dass jeder neuen Rechtsnorm im Durchschnitt zwei alte wei-
chen miissen. Das Verfahren hat eine gewisse Ahnlichkeit mit der PAYGO
(»pay as you go«)-Regel des amerikanischen Haushaltsrechts seit Anfang der
90er Jahre: Ein Anderungsantrag zur Aufstockung einer (beliebigen) Ausgabe
kann nach dieser Verfahrensregel des Kongresses nur dann eingebracht wer-
den, wenn er bereits (in gleicher H6he) eine Bestimmung der Gegenfinanzie-
rung enthilt — also entweder die Kiirzung eines anderen Ausgabentitels oder
die Erhohung eines Einnahmetitels (Sturm/Miller 1999).

Bereits die systematische Erfassung von Rechtsnormen samt Einfithrung
einer abstrakten Obergrenze wirkt disziplinierend, denn sie generiert ein
permanentes Benchmarking — sowohl ressort- als auch lindertibergreifend.
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Wenn dazu, wie in Sachsen-Anhalt mit der systematischen Erfassung von
Landesaufgaben (11100) geschehen, der Bestand einer periodischen Defla-
tion ausgesetzt wird (fiinf Prozent Aufgabenabbau, basierend auf den erfass-
ten 11100 Landesaufgaben, bis 2005), dann wird die politische Markierung
im Kommunikationsprozess erleichtert.”

Hansestadt Bremen

Die Freie Hansestadt Bremen ist in einer Sondersituation. Neben der Son-
derstellung im Hinblick auf die Erginzungszuweisungen des Bundes hat
Bremen als Stadtstaat vor allem den unmittelbaren Durchgriff der Landespo-
litik auf kommunale Aufgaben. Einzigartig wird sie unter den Stadtstaaten
dadurch, dass sie als eine von drei Innovationsregionen in Deutschland von
Bundesseite her die Moglichkeit erhielt, Vorschlige zur »experimentellen«
Lockerung bundesrechtlicher Vorschriften zu unterbreiten.

Sinn und Zweck des von der Bertelsmann Stiftung wesentlich initiierten
und vorangetriebenen Projektes war der versuchsweise Biirokratieabbau tiber
Zustandigkeitsschranken hinweg, die sich aus der Aufgabenverteilung zwi-
schen Bund, Lindern und Kommunen im Féderalismus ergeben. Bremen er-
hielt so die Chance, Vorschlige zum Vorschriftenabbau tiber die iibliche Be-
schrinkung auf den eigenen Hoheitsbereich hinaus als Gesamtkonzept zu
erarbeiten, das vor allem Teile des Arbeits-, Planungs- und Baurechts umfass-
te (Hill 2004).

Der Bund hat durch die Ankiindigung, nur wenige der von den Innova-
tionsregionen erarbeiteten Vorschlige zur Lockerung — zudem meist unstrit-

2 Wenn derartige, politisch besser zu kommunizierende quantitative Vorgaben noch
mit der Androhung der Ersatzvornahme durch eine neutrale Institution verbunden
werden, wie sie in Sachsen etwa die Kommission fiir Vorschriftenabbau iiberneh-
men kénnte, wire ein paralleles Verfahren zu der sog. »sequestration procedure«
des Gramm-Rudman-Hollings Act (1985) hergestellt. Dieses haushaltsverfahrens-
rechtliche Instrumentarium der 80er Jahre in den USA sah einen Defizitabbau tiber
mebhrere Jahre vor. Falls die Budgetplanung der Legislativen die Defizitobergrenzen
verletzte, war der Bundesrechnungshof (General Accounting Office) berechtigt und
verpflichtet, iiber (fast) alle Haushaltstitel hinweg mit einem Pauschalsatz (»across-
the-board-cut«) den Bundeshaushalt so weit zu kiirzen, bis er sich wieder in Uber-
einstimmung mit den Obergrenzen befand. Dieses nachgelagerte Kiirzungsverfah-
ren wurde als »sequestration« bezeichnet. Seine Ubertragung an den Rechnungshof
als neutrale Institution sollte die politische Durchfiihrbarkeit erleichtern. In dieser
strengen Form wurde das Verfahren in »Bowsher vs. Syndar« 1987 vom Supreme
Court allerdings aufgehoben. Es konnte daher seine Wirksamkeit tatsichlich nie
unter Beweis stellen (Sturm/Miiller 1999).

37



tiger bundesrechtlicher Regelungen — gleich fiir alle Linder umzusetzen, den
Experimentiercharakter des Konzeptes wieder stark eingeschrinkt (Beutler
2004) und damit auch einen Teil der Motivationskraft genommen, die auf
regionaler Ebene von dem Projekt ausgegangen war.

Es wire jedoch falsch, den Ansatz damit als gescheitert anzusehen. Denn
wie ein entsprechendes Landesgesetz in Nordrhein-Westfalen zur Lockerung
landesrechtlicher Vorschriften mit Gultigkeit fiir Ostwestfalen-Lippe (Regie-
rungsbezirk Detmold) zeigt, haben die Biirokratieabbauvorschlige, soweit sie
landesrechtlich umzusetzen waren, erfolgreich das Gesetzgebungsverfahren
passiert (Hill 2004: 727).

In Bremen sind die seit 2003 laufenden Mafinahmen zum Biirokratieab-
bau — im Unterschied zu vielen anderen Lindern — formal Resultat eines ent-
sprechenden Auftrags der Bremischen Biirgerschaft an den Senat. Gemein-
sam beantragten die Koalitionspartner SPD und CDU am 19. Mirz 2003 eine
»Entrimpelungsinitiative« mit halbjihrlicher Berichtspflicht durch den Senat
an die Burgerschaft. Die daraufhin eingesetzte Arbeitsgruppe Biirokratieab-
bau umfasst konsequent nicht nur Vertreter der Regierung, sondern auch die
Vorsitzenden der Regierungsfraktionen sowie Bundestagsabgeordnete der
Hansestadt und der Kammern. Dieser Weg ist fiir kleine territoriale Einhei-
ten, die eine weitgehende Reprisentation von Interessen und Entscheidungs-
tragern bewerkstelligen konnen, eine adiquate Herangehensweise.

Durch die fehlende parteipolitische Festlegung des Themas Biirokratieab-
bau ist die parlamentarische Riickkopplung an die Mehrheit einer groflen
Koalition zwar keine notwendige Voraussetzung fur das Gelingen, jedoch
insoweit von Nutzen, als Partikularinteressen (auch der Verwaltung) mit ei-
ner breiten politischen Riickendeckung natiirlich leichter zu tberwinden
sind. Eine andere Form der Einbindung wihlte NRW 1986 mit der »Burger-
Kommission« des Landtages. Sie fithrte zur Einrichtung eines Arbeitsstabes
Aufgabenkritik, der in der Folge 88 Gutachten vergab. Bis 1997 gab NRW et-
wa 60 Mio. Mark fiir 73 Gutachten aus (Konzendorf/Briunlein 1998: 36).

Baden-Wiirttemberg

Baden-Wiirttemberg startete im November 2002 eine Entbiirokratisierungsof-
fensive, die seit Einrichtung einer entsprechenden Arbeitsgruppe beim Mi-
nisterprasidenten (2003) bis Oktober 2004 rund 1600 Vorschlige sammelte.
Im Rahmen einer ersten Tranche (September 2003) wurden 110 Vorschlige
vom Kabinett zur Umsetzung beschlossen, 44 Bundesratsinitiativen (Stand
Oktober 2004) wurden auf den Weg gebracht, wo bundesrechtliche Regelun-
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gen gelockert, vereinfacht bzw. abgeschafft werden sollen. Eine zweite Tran-
che mit 80 Vorschligen ist auf dem Weg.

Interessant an dem Vorgehen Baden-Wiirttembergs ist die Einsetzung ei-
nes Ombudsmannes im Staatsministerium (Vorschlag 28, Tranche 1). Dahin-
ter steht die Uberlegung, einen »Anwalt« des Biirokratieabbaus zu installie-
ren, der politisches Gewicht hat. Dieses schligt sich unter anderem darin
nieder, dass mit dem Chef der Staatskanzlei ein politischer Beamter in un-
mittelbarer Nihe des Ministerprisidenten gewihlt wurde, der in dieser Funk-
tion Vortragsrecht im Kabinett hat. Gleichzeitig wird auf diese Weise dem
Primus inter Pares der Ressortsamtschefs ein institutionelles Eigeninteresse
am Erfolg von Deregulierung und Aufgabenabbau verliehen.

Der von keiner Verwaltung geliebte Biirokratieabbau ist insoweit weder
hierarchisch noch an eine Arbeitsgruppe abdelegiert worden. Er bleibt politi-
sche Verantwortung einer Einzelperson, deren persénlicher (und politischer)
Erfolg an der Umsetzung von Mafinahmen zu messen ist. Es fallen also An-
reiz (weil der personliche Erfolg tiber die Umsetzung von Mafdnahmen defi-
niert wird), Verantwortung (insbesondere gegeniiber dem Kabinett) und
Handlungsressourcen (als Chef der Staatskanzlei sowie Vorsitzender des sog.
Vorkabinetts, der Runde der Amtschefs) zusammen (Bouckaert 2004: 32 f.).

6 Empfehlungen fiir erfolgreiche Deregulierung in den Landern

Wir stellen im Folgenden unsere Empfehlungen, gewonnen aus den Er-
kenntnissen der empirischen und theoretischen Beobachtungen, in konden-
sierter Form vor: eine Auswahl unserer wichtigsten Schlussfolgerungen aus
den zuvor entwickelten Gedanken und Erhebungen.

Politische Verantwortung und Anreize zusammenfiithren

— Das Projekt Birokratieabbau darf nicht durch Delegation an viele Akteure
entwertet werden. Es muss in der Verantwortung der Politik bleiben, die
bereit sein muss, sich an den Erfolgen messen zu lassen.

— Die politische Verantwortung sollte auf einen »politischen Unternehmer«
zentralisiert werden. Er muss seinen (politischen) Arbeitserfolg iiber den
Erfolg der Deregulierung definieren. Das ist der wesentliche Anreiz, der
als Motor fur Reformen wirkt.
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Deregulierung erfordert, dass weitere Akteure einbezogen werden. Befin-
den sich diese innerhalb der (Landes-)Verwaltung, miissen Anreizstruktu-
ren zum konstruktiven, aktiven Mitwirken geschaffen werden.
Landesregierungen sollten darauf dringen, eine Rechtsverordnungser-
michtigung nur noch ausnahmsweise in Landesgesetze aufzunehmen. Sie
dient dem Gesetzgeber hiufig dazu, die Exekutive in die Verantwortung
fur kostenintensive Normen (wie bestimmte Standards im Umweltrecht,
Riebel 2002: 63) einzubeziehen. Hier ist der Mut des Gesetzgebers einzu-
fordern: Die Priorititenentscheidung tiber widerstrebende Ziele (Umwelt-
schutz versus Belastung der Wirtschaft) im Rahmen des Gesetzgebungs-
verfahrens wird unseres Erachtens zu weniger wirtschaftshemmenden
Vorschriften fithren.

Erfolge sichtbar machen und politisch verkaufen

Politische Unternehmer miissen ihre Erfolge auch darstellen kénnen. Das
setzt Messbarkeit voraus. Wir empfehlen daher die Festlegung moglichst
eingingiger und verstindlicher Deregulierungsziele. Diese kénnen z.B. in
der Umsetzung periodischer Abbauziele niedergelegt sein. Voraussetzung
dazu ist eine transparente Erfassung von Regulierung bzw. Landesaufga-
ben, moglichst entsprechend einer ressortiibergreifenden, einheitlichen
Beschreibungsstruktur (wie etwa in Sachsen-Anhalt).

Zur Verkiindung von Erfolgen gehért auch die Kommunikation objektiver
Grenzen des Biirokratieabbaus. Wo aufgrund bundes- bzw. europarechtli-
cher Regelungen zwingend Rechtsverordnungen bzw. Verwaltungsvor-
schriften ergehen miissen, muss dies der Offentlichkeit vermittelt werden.

Bedingungen des Entstehens von Biirokratie priifen und eindimmen
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Bestimmte Faktoren, insbesondere weitgehend autonom handelnde Fach-
zirkel auf Linder-Linder bzw. Bund-Lander-Ebene, beférdern immer neue
Rechtsnormen. Sie haben kaum Anreize, die selbst geschaffenen Normen
grundstindig in Frage zu stellen. Es empfiehlt sich daher, kritisch die
Notwendigkeit oder wenigstens das Ausmaf der Beteiligung an Institutio-
nen der bundesrepublikanischen Politikverflechtung zu priifen. Wo ein
Ausstieg aus politischen oder sachlichen Griinden nicht méglich ist, wird
die regelmiflige Rotation der Fachbeamten vorgeschlagen, um den Effekt
zu begrenzen.



— In diesem Zusammenhang empfehlen wir den Lindern, nach dem vorliu-
figen Scheitern der Féderalismus-Kommission Ende 2004, den Bund auf-
zufordern, nun fiir relevante Rechtsmaterien Offnungsklauseln im Bun-
desrecht zu schaffen. Erst die Moglichkeit, mit unterschiedlichen Model-
len zu experimentieren, erzeugt die notwendigen vielfiltigen Lésungsop-
tionen, aus denen sich die erfolgreichen zur Imitation anbieten.

— Etablierte Vorkehrungen gegen neue Biirokratie, etwa die Gesetzesfol-
genabschitzung, sind umso erfolgreicher, je stirker sie einem eigenen (am
besten politischen) Verantwortungsbereich zugewiesen und nicht als stan-
dardisiertes Formular im Rahmen des Verfahrens an die jeweiligen (feder-
fithrenden bzw. zustindigen) Ressorts delegiert sind.

— Die befristete Giiltigkeit von Rechtsnormen ist analog umso erfolgreicher
als Mittel gegen die Entstehung neuer Biirokratie, je wirkungsvoller die
Hiirden gegen eine Verlingerung sind. Hier gilt das eben Gesagte. Wich-
tig ist ein geeignetes Berichtswesen (»reporting«) iiber die nachweisbaren
(gewtinschten) Effekte einer Rechtsnorm sowie die plausiblen (und nicht
nur angenommenen bzw. spekulativen) Folgen einer Aufhebung der
Norm. Dieses gilt fiir Maflnahmen der finanziellen Férderung in glei-
chem, wenn nicht sogar stirkerem Mafle.

— Intransparenz im Bereich der Rechtsnormen verhindert die Identifizie-
rung von zu viel (schidlicher bzw. ineffizienter) Biirokratie. Deshalb emp-
fehlen wir nachdriicklich, Positivlisten zu erstellen, aktiv zu publizieren,
und so »verborgene« Rechtsnormen ans Tageslicht zu zwingen.

— Mehr Transparenz wird auch unterstiitzt durch die Verschirfung der
Zeichnungserfordernisse fiir neue Verwaltungsvorschriften (z.B. Zeich-
nung nur noch durch Ressortminister bzw. Staatssekretir, wie etwa in
Sachsen).

Biirokratieabbau, Verwaltungsmodernisierung, neue Steuerung
gemeinsam denken

— Der Verwaltungsabbau (inkl. Personalabbau) ist nur Hand in Hand mit
einem Aufgabenabbau bzw. Verfahrensvereinfachungen sinnvoll zu be-
werkstelligen. Wo Verwaltungsreform und Biirokratieabbau gleichzeitig
durchgefiihrt werden, miissen sie aufeinander bezogen bleiben. Wenn et-
wa im Verwaltungsverfahren Schnittstellen reduziert werden sollen, ist die
folgerichtige Konsequenz in der Aufbauorganisation die Einrichtung von
S0 genannten »one-stop agencies«.

— NPM darf ebenfalls nicht als getrennte »Veranstaltung« verstanden wer-
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den. Um abzubauende Aufgabenbereiche bzw. ineffiziente Verwaltungs-
abliufe (Doppelzustindigkeiten, Parallelprogramme usw.) zu identifizie-
ren, liefert NPM wesentliche Daten und erlaubt dariiber hinaus die Be-
rechnung der potenziellen Folgen fir die betroffenen Ressourcen (Perso-
nal, Haushalt).

Verbiindete suchen, um Widerstinde zu iiberwinden
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Erfolgreiche Deregulierung beginnt damit, Faktoren des Widerstandes
bzw. der Unterstiitzung zu identifizieren. Doch der Widerstand kommt
nicht immer (nur) aus der Mitte der Verwaltung. Fachbeamte des operati-
ven Geschiftes sind durch ihre Praxis- bzw. Biirgernahe von der Sinnhaf-
tigkeit staatlicher Uberreglementierung oft weniger iiberzeugt als die geis-
tigen Urheber der Vorschriften. Dagegen sind Wirtschaft und Gesellschaft
keineswegs immer klar auf der Seite der Befiirworter des Vorschriftenab-
baus, denn Biirokratie kann auch etablierte Interessen schiitzen.

Dennoch zeigt die Erfahrung, dass die Selbstverpflichtung der Ressorts
zur Erarbeitung geeigneter Deregulierungsvorschlige alleine nicht aus-
reicht. Gesellschaftliche Akteure, vom Biirger bis zu den organisierten In-
teressen, sind wichtige Ideengeber.

Externe Beratung bzw. Unterstiitzung sehen wir dann als Erfolg verspre-
chend an, wenn sie sich nicht damit begniigt, Legitimation fiir Reform-
mafnahmen durch die Autoritit der neutralen Kraft zu erzeugen. Sie
kann als »change manager« fungieren und durch das Verbinden verschie-
dener beteiligter Akteure Konsens tiber ein Mafinahmenpaket herstellen:
Solch breiter Konsens ist in vielen Fillen geeignet, ausreichend politi-
schen Umsetzungsdruck zur Uberwindung interner Widerstinde (der
Verwaltung) zu erzeugen.

Die einschligige Verwaltungsliteratur (z.B. Jann 2004: 107) attestiert der
Verwaltung eine Tendenz, auch in modernisierten Bereichen (wie der
Bundesagentur fiir Arbeit), von klassischen Mitteln der Verwaltungssteue-
rung (z.B. ministerielle Weisungsgebundenheit trotz gesetzlich geschaf-
fener Steuerung iiber so genannte Zielvereinbarungen) nicht zu lassen.
Wir fithren dies nicht zuletzt auf die Dominanz von Verwaltungsjuristen
auch in den Organen der politischen Fithrung zuriick. Soll die Umstellung
auf moderne Verwaltungslésungen nicht bloR symbolische Ubung blei-
ben, muss ein Kulturwandel in der Verwaltung erfolgen. Diesen sehen wir
durch die stirkere Offnung der Laufbahnen, insbesondere des héheren
Dienstes, fuir unterschiedliche Disziplinen befordert.



— DPolitik im Mehrebenensystem von Bundesstaat und EU muss nicht ldh-
mend und Biirokratie erhaltend sein. Es gibt Spielrdume, vor allem im Be-
reich Binnenmarkt, Dienstleistungsfreiheit und Freiziigigkeit insgesamt,
die von den Lindern aktiv genutzt werden konnen. Hier kann Briissel
Verbiindete sein, eine die wirtschaftlichen Krifte hemmende Biirokratie
zu reformieren. Wir empfehlen deshalb auch an dieser Stelle, die potenzi-
elle Unterstiitzung durch die EU sorgfiltig zu priifen.

7 Weiterer Forschungsbedarf

Wir haben bereits mehrfach auf offene Forschungsfragen in unseren Aus-

fithrungen verwiesen. Die einschligige Literatur bestitigt, dass nach wie vor

uber die Bedingungen erfolgreicher Deregulierung insgesamt zu wenig be-
kannt ist (Jann u.a. 2004). Die aus unserer Sicht dringenden Fragen ergeben
sich insbesondere aus folgenden Defiziten der Forschung.

1. Prozesserfolg ist nicht gleichzusetzen mit Wirkungserfolg. Letztlich ist

aber die effektive und effiziente Deregulierung das eigentliche Ziel. Abbau
von Vorschriften, Standards, Berichten usw. ist dabei immer nur Mittel
zum Zweck. In der politischen Offentlichkeit erweckt der Biirokratieabbau
manchmal allerdings den Eindruck, es handele sich um einen reinen
Selbstzweck: Die Forderungen bzw. MafRnahmen dienen dann lediglich
dazu, ein politisch opportunes Themengebiet zu besetzen. Wo dies gelingt
(wo also Wihleraufmerksamkeit und Wahlergunst entsprechend geprigt
werden), kann freilich auch von Wirkungserfolg (ndmlich auf der »poli-
tics«-Ebene) gesprochen werden.
Wirkungserfolg in der Sache ist nur einzelfallbezogen zu analysieren. Hier
wire Forschungsbedarf. Der erscheint vor allem dort auch effizient zu be-
friedigen zu sein, wo dhnliche Deregulierungsbemiithungen in verschie-
denen Lindern festzustellen sind (Bauordnungsrecht, Gebthrenrecht,
Férdercontrolling, Statistikbelastung usw.). Uber Einzelstudien wire je-
weils der Nachweis zu fithren, dass Deregulierung geeignet ist, die jewei-
ligen Ziele zu verfolgen.

2. Im Hinblick auf die Realisierung des weniger umfassend anzugehenden
Prozesserfolgs besteht unseres Erachtens der dringendste Forschungsbe-
darf bei der Analyse von Misserfolgen. Diese werden im Rahmen von De-
regulierungsmafnahmen verstindlicherweise nicht oder schlecht doku-
mentiert. Das gilt gerade fiir die Linder, die dem Biirokratieabbau beson-
ders hohe (politische) Bedeutung zumessen. Wir gehen daher davon aus,
dass diese Analyse nur einzelfallbezogen mdoglich sein wird. Sie setzt ei-
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nerseits eine gewisse Bereitschaft der jeweilig Verantwortlichen, Auskunft
zu geben, voraus, andererseits miissen Forscherteams dafiir sorgen, die
Analyse ausreichend anonymisiert durchzufithren.

. Auch die Dimensionen des Prozesserfolges miissen niher und auf Korre-

lationen mit institutionellen Rahmenbedingungen hin untersucht werden.
Gibt es »Klassen« von Deregulierungsvorschligen, die an sich bereits gute
Umsetzungschancen — unter welchen institutionellen Bedingungen auch
immer — haben? Inwieweit ist die Reichweite einer Deregulierungsmafi-
nahme (verwaltungsintern, begrenzt auf eine Gruppe, fiir die Allgemein-
heit wirksam) eine bestimmende Grofe fiir die Erfolgsaussichten — und
zwar unterschieden nach verschiedenen institutionellen Arrangements der
Abarbeitung? Kurzum: Die Hypothese, dass die unterschiedliche Qualitit
von Deregulierungsvorschligen — im Zusammenwirken mit unterschiedli-
chen institutionellen Bedingungen — sich auf ihren Umsetzungserfolg
auswirkt, muss durch Einzelfallanalysen evaluiert werden.

. Ein schwieriges Problem ist auch die Konkretisierung der vor allem von

Werner Jann (Sturm 2004: 311 ff.) entwickelten These zur Verwaltungs-
kultur in Bezug auf Deregulierungsstrategien. Erfolgreiche Deregulierung
erfordert mehr als opportunistische Anpassung an Sparzwinge oder sym-
bolische Politik mit Medienwirksamkeit. Die Dauerhaftigkeit der Deregu-
lierung setzt ein Umdenken (einen Mentalititswechsel) in Verwaltung und
Politik voraus, das der Gesellschaft im Sinne des Subsidiarititsprinzips
mebhr als bisher die Fihigkeit zur gemeinschaftsvertriglichen Problemls-
sung zutraut. Offen ist, wie ein entsprechendes Umdenken in der Verwal-
tung auf Dauer sichergestellt werden kann und wie die Ubergangsperiode
gestaltet werden muss. Im Mittelpunkt steht hier die unbeantwortete Fra-
ge nach dem moglichst an konkreten Problemlésungen orientierten Um-
bau der Verwaltungskommunikation nach innen und auflen und dessen
politischer und publizistischer Unterstiitzung.

. Aus der Politikverflechtung im Mehrebenensystem von deutschem Fodera-

lismus und europiischer Integration kénnen sich auch Chancen fiir Linder
ergeben, fiir bestimmte Deregulierungsvorhaben Unterstiitzung zu mobili-
sieren. Die Verzahnung von EU, Bund und Lindern ist allerdings nicht sta-
tisch, sondern befindet sich nach wie vor in einem stindigen Wandel. Des-
halb bedarf auch die EU als eine wesentliche Rahmenbedingung fiir Dere-
gulierungsvorhaben in den Bundeslindern der vertieften Betrachtung.

. Transparenz zu schaffen ist eine der zentralen Aufgaben jeder erfolgrei-

chen Deregulierungsstrategie. Deshalb gehért auch eine systematische
Untersuchung, wie Transparenz am besten in den relevanten Bereichen
und Prozessen zu gestalten ist, auf die Forschungsagenda. Ein wichtiger



Teilbereich dieser Fragestellung ist die Analyse der Méglichkeiten, Erfolg
von Deregulierung messbar zu machen (durch Standardisierung von Er-
hebungsdaten, Operationalisierung von Messindikatoren sowie eventuell
Entwicklung geeigneter Indizes).

7. Das Lernen von Best Practice sowie die Ausstattung von Regeln mit Ver-
fallsdatum (eine Voraussetzung, um Lernen zu verstetigen und auch er-
folgreich Konsequenzen zu ziehen) kénnen Rechtseinheit und Rechtssi-
cherheit gefihrden. Die genauere Analyse dieser Probleme sowie Schluss-
folgerungen fiir den Umgang damit bediirfen der Forschung, die sich al-
lerdings nicht auf verfassungs- bzw. verwaltungsrechtliche Perspektiven
beschrinken sollte. Vielmehr erscheint uns hier eine »public policy«-
Perspektive angezeigt.

8. Wir hatten bereits zu Beginn auf die Verzahnung von Verwaltungsumbau,
Vorschriftenabbau und Neuen Steuerungsinstrumenten hingewiesen. In
eine solche Zusammenschau sollten auch Public Private Partnerships u. 4.
einbezogen werden. Diese Verzahnung ist offenkundig; fiir den politisch-
praktischen Umgang mit den daraus erwachsenden Problemen miissen
aber die Prozesse und Akteure, ihre Ziele, Ressourcen usw. niher unter-
sucht werden. Da die Linder durchaus unterschiedliche Wege beim Ver-
waltungsumbau gehen, miissen individuelle oder zumindest klassenmi-
Rig gruppierte Strategien entwickelt werden.

9. SchlieRlich ergibt sich noch aus dem Zusammenspiel von »change agent«
und Verwaltung ein wichtiges Forschungsfeld: Damit der Wandel, gerade
in einem so sensiblen und das Selbstverstindnis der gewachsenen Verwal-
tung berithrenden Bereich wie der Deregulierung, erfolgreich durchge-
fithrt werden kann, wird fiir nachhaltige Erfolge kein Weg daran vorbei-
fuhren, entsprechende Anreizstrukturen innerhalb der bzw. fur die Ver-
waltung zu etablieren. Wir erachten es als ein tiberaus sinnvolles For-
schungsprojekt, die Frage zu stellen, wie optimale Anreizstrukturen aus-
sehen sollten, und entsprechende Modelle zu entwickeln.
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1 Einleitung

(De-)Regulierungspolitik als staatliche Reform- und Modernisierungsstrategie
ist alles andere als neu und originell. Vielmehr entsprechen die Schlagworte
der seit Ende der 1990er Jahre aktuellen Modewelle der Staatsmodernisie-
rung — Biirokratieabbau, Verwaltungsvereinfachung, Deregulierung, bessere

Regulierung — weitgehend der ersten Deregulierungswelle, die Ende der 70er

Jahre aufkam und damals intensive Aktivititen in zahlreichen Anhérungen,

Kommissionen und Rechtsbereinigungsgesetzen auslésten (Mayntz 1980;

Seibel 1986; Jann 2004; Jann/Wegrich 2004). Auch der schwedische Rech-

nungshof konstatiert in einer aktuellen Evaluation: »Bereits in den 70er und

80er Jahren waren simtliche Aspekte der Deregulierungsdiskussion vorhan-

den, die seitdem diskutiert werden« (Riksrevisionen 2004: 15).

Damit dringt sich die Frage nach dem Neuigkeitswert der aktuellen, zwei-
ten Welle der Deregulierungspolitik auf. Und natiirlich auch die Frage, was
man seit den 70er Jahren gelernt hat, oder ob derzeit gerade wieder einmal
ein Rad erfunden wird, das nicht richtig funktioniert.

Im Unterschied zu den Verwaltungsreformen der 90er Jahre geht es, wie
schon in den 70er und 80er Jahren, weniger um die Optimierung des inter-
nen Verwaltungsmanagements, sondern grundlegender um »biirokratische
Folgelasten« oder auch um die Gesamtbelastung durch staatliche Steue-
rungsversuche. Eine gezielte (De-)Regulierungspolitik soll helfen, derartige
Lasten zu identifizieren und die fiir die Ziele staatlichen Handelns nicht un-
bedingt notwendigen Belastungen fiir die Adressaten staatlicher Programme
zu reduzieren oder auch ganz abzuschaffen. Dabei gibt es, oft unausgespro-
chen oder sogar unreflektiert, zwei unterschiedliche Konzeptionen:

— Die eine geht davon aus, man konne staatliche Regulierungen zuriickfah-
ren oder verbessern und administrative Belastungen vermindern, ohne
die Ziele in den verschiedenen regulierten Sektoren zu verindern (Dere-
gulierung i.e. S. oder administrative Deregulierung).

— Die andere will explizit die Gesamtbelastung (von Unternehmen, aber
auch Individuen) vermindern, indem sektorale Zielsetzungen und Regu-
lierungen reduziert werden (etwa im Bereich Umwelt- und Naturschutz,
Arbeitsrecht, Sozialrecht usw.; Deregulierung i.w.S. oder politische De-
regulierung).

Trotz intensivierter Bemithungen der Bundesregierung zur Entbtirokratisie-
rung (Bundesministerium des Innern 2004) sowie der zahlreichen Initiativen
der Bundeslinder gelten die Ansitze einer (De-)Regulierungspolitik in ande-
ren Staaten als weitgehender und erfolgreicher (OECD 2004). Sofern dies zu-
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trifft, ermoglicht es das Lernen von anderen und die gezielte und damit auch
selektive Ubernahme von Verfahren und Instrumenten, die sich als wirksam
erwiesen haben. Allerdings ist die Effektivitit der in internationalen Exper-
tengremien als erfolgreich deklarierten Verfahren und Instrumente kritisch
zu hinterfragen. Wie wirksam sind diese Instrumente der (De-)Regulie-
rungspolitik tatsichlich? Welche Tools konnen fiir eine (de-)regulierungspoli-
tische Agenda empfohlen werden?

Leitgedanken und Vorgehensweise

Diese Fragen lassen sich nur auf Grundlage eines Uberblicks beantworten:

Diese Kurzexpertise versucht, diskutierte und angewandte Verfahren und In-

strumente der (De-)Regulierungspolitik in Deutschland und vor allem im

Ausland zusammenzufassen, zu systematisieren und nach ihren erkennba-

ren Wirkungen und Leistungen zu evaluieren. Ziel ist es, tragfihige Vor-

schlige fiir ein realistisches Gesamtkonzept zu entwickeln. Drei Leitgedan-
ken liegen der Studie zu Grunde:

1. Ausgangspunkt ist ein simpler, aber hiufig tibersehener Zusammen-
hang: Verfahren und Instrumente der (De-)Regulierung schaffen neue
Regeln und Verfahren, also neue Regulierungen. Es besteht die reale Ge-
fahr, Burokratie durch noch mehr Biirokratie bekimpfen zu wollen. Da-
her ist es angemessen, die Forderungen der (De-)Regulierung auf sich
selbst anzuwenden und nach den Wirkungen und dem Kosten-Nutzen-
Verhiltnis der Instrumente zu fragen. Das heifdt: Wir brauchen realisti-
sche Folgenabschitzungen der Vorschlige zu Verfahren, Instrumenten
und Institutionalisierungen (Folgenabschitzung der Folgenabschitzung).

2. Voraussetzung sidmtlicher Empfehlungen ist zudem eine realistische
Analyse der Erfahrungen (»keine Therapie ohne Diagnose«). Wenn wir
beispielsweise nicht genau wissen, wo (Uber-)Regulierung entsteht und
wer dafir verantwortlich ist, konnen wir sie auch nicht bekdmpfen.

3. Wie fur alle verwaltungspolitischen Reformvorschlige und Programme
gilt auch fiir die (De-)Regulierungsbewegung die zentrale Erkenntnis der
Organisationsforschung (Brunsson 1989; Brunsson/Olsen 1993): Es gibt
in allen Organisationen erhebliche Diskrepanzen und oft nur eine lose
Koppelung zwischen
- programmatischen AuRRerungen und Zielen (»talk«)

— tatsdchlichen konkreten Umsetzungen (»decision«)
— erkennbaren Verinderungen und Ergebnissen (»action«)
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Von internationalen Vorreitern sollten wir nicht auf Grundlage von Informa-

tionen auf der »talk«- und »decision«-Ebene lernen, sondern méglichst die

Ebene der »action« einbeziehen. Lediglich wegen seines modernen Images in

(internationalen) Reformzirkeln sollte kein Instrument kritiklos tibernom-

men werden. (Auch zu den Griinden der Durchsetzung von Reformmoden

gibt es eine umfassende organisationstheoretische Diskussion: DiMaggio/

Powell 1991).

Vor diesem Hintergrund haben wir fiir die vorliegende Untersuchung fol-
gende Vorgehensweise gewihlt:

— Wir verschafften uns einen Uberblick {iber aktuelle Ziele und programma-
tische Aussagen zur (De-)Regulierung (»talk«), insbesondere auf interna-
tionaler Ebene.

— Wir systematisierten vorhandene Instrumente und Verfahren sowohl in
Deutschland als auch im westeuropiischen Ausland (»decision«). Ausge-
wihlt wurden daftir bekannte Vorreiter einer (De-)Regulierungspolitik —
Grof3britannien und Niederlande — und auch Linder, deren Verwaltungs-
kulturen oder Staatsstrukturen zumindest teilweise dhnliche Merkmale
wie Deutschland aufweisen (Dinemark, Schweiz, Schweden).

— Auf der Suche nach (unabhingigen) Evaluationen der bisherigen Erfah-
rungen und, da diese kaum vorliegen,' nach Einschitzungen angesehe-
ner Experten zu den bisherigen Ergebnissen und Wirkungen (»action«)
konnten wir Fachleute aus Groflbritannien, Dinemark und den Nieder-
landen daftir gewinnen, entlang einem Leitfaden eine schriftliche Stel-
lungnahme zur jeweiligen nationalen (De-)Regulierungspolitik abzugeben
(Paridon 2004; Hansen/Pedersen 2004; Lodge 2004).

— Auf der Grundlage dieser Einschitzungen formulierten wir vorldufige, ex-
trem zugespitzte Hypothesen zur Wirksamkeit und Eignung der vorge-
schlagenen Instrumente und Verfahren.

— AbschlieRend erstellten wir eine Zusammenfassung zu einem méglichen
und realistischen Gesamtkonzept.

Dieses methodische Vorgehen spiegelt sich auch im Aufbau der Expertise
wider: Dieser einleitende Abschnitt wird mit einigen grundlegenden Defini-
tionen und einem kurzen Uberblick zur internationalen Reformdebatte fort-
gesetzt. Daran schlieRt sich der Uberblick iiber die internationalen und na-

1 Evaluationen werden in einigen Lindern von den Rechnungshéfen durchgefiihrt
(GroRbritannien: NAO 2004; Schweden: Riksrevisionen 2004). Diese kénnen jedoch
nicht als vollstindig unabhingig gelten, da sie, insbesondere in Groflbritannien,
selbst Akteure und Promotoren der Better Regulation Policies sind und teilweise die
Instrumente und Verfahren vor der Evaluation empfohlen haben (z.B. NAO 2001).
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tionalen Erfahrungen an - die Darstellung folgt der entwickelten Systematik
von Instrumenten, Verfahren, Institutionalisierungsformen und Reformstra-
tegien. Die Analyse beschriankt sich nicht auf eine reine Systematisierung,
sondern kombiniert diese mit der Evaluation der unterschiedlichen Instru-
mente und Verfahren hinsichtlich ihrer Wirksambkeit. Unsere auf den Exper-
teneinschitzungen sowie auf (wenigen) vorhandenen Evaluationen beruhen-
de Beurteilung einzelner Instrumente wird zugespitzt in den Tabellen (durch
»Smileys«) abgebildet.

Der letzte Teil der Studie fasst die Evaluation der Einzelinstrumente zu-
sammen und kommt auf dieser Grundlage zur Empfehlung fir ein Gesamt-
konzept einer (De-)Regulierungspolitik.

Ziele und programmatische Aussagen: viele gute Ratschlige

Um die Vielzahl der Ratschlige, Reformempfehlungen, Prinzipien und Ziele

innerhalb der breiten (De-)Regulierungsdebatte zu ordnen, ist zunichst die

Klirung fundamentaler Begriffe notwendig. Ein unterschiedliches Verstind-

nis findet sich bereits bei dem grundlegenden Begrift der Regulierung, der in

drei grundverschiedenen Varianten verwendet wird (Baldwin/Cave 1999: 2;

Hansen/Pedersen 2004):

— Regulierung als jegliche Form der sozialen Kontrolle durch gesellschaftli-
che Normen und Institutionen (»all forms of social control or influence«)

— Regulierung als Gesamtheit staatlicher Steuerung und Programme — un-
abhingig von den angewandten Steuerungsformen und -instrumenten
(»all state action designed to influence economic or social behaviour«)

— Regulierung als Erlass und Konkretisierung staatlicher Vorschriften (»the
promulgation of a binding set of rules to be applied by a body devoted to
this purpose«)

Im Folgenden wird Regulierung im Sinne der dritten, engen Definition ver-
standen: als staatliche Intervention in gesellschaftliche Strukturen und Pro-
zesse, die mit bindenden Regeln verbunden ist. Darunter fallen nicht nur
klassische regulative Programme (wie die Genehmigungspflicht fur Bauvor-
haben), sondern auch andere staatliche Programme (z.B. Anreizprogramme),
die mit verbindlichen Regeln (Antrigen, Auflagen usw.) gekoppelt sind. De-
regulierung meint daher nicht den gesamten Bereich von Entbiirokratisie-
rung und Burokratieabbau, der grundsitzlich folgende Ebenen umfasst (Jann
2004; Jann/Wegrich 2003):

— weniger Staat: Aufgabenebene
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- weniger Vorschriften, geringere Zielerreichung: politische Regulierungs-
ebene

— Dbessere Vorschriften, unverinderte Zielerreichung: administrative Regu-
lierungsebene

— bessere Implementierung: intra-organisatorische Abliufe

— bessere Interaktionen: inter-organisatorische Abliufe

Die aktuelle Deregulierungsdebatte in Deutschland konzentriert sich im We-
sentlichen auf den engeren Bereich der quantitativen Reduzierung und quali-
tativen Verbesserung von Vorschriften (Spiegelstriche 2 und 3). Dieser
Schwerpunktsetzung folgt auch unsere Expertise.

Bei der Umsetzung des Ziels »weniger Vorschriften« ist weiter zu beden-
ken, dass Vorschriften nicht nur aus Richtlinien, Gesetzen und Rechtsver-
ordnungen (von EU, Bund und Lindern) bestehen, sondern dass die daraus
folgende Kaskade von Verwaltungsvorschriften (Erlassen, Verfiigungen, in-
ternen Dienstanweisungen, Richtlinien, Anordnungen, Durchfithrungsvor-
schriften), Standards, Gerichtsurteilen und Kommentaren vermutlich viel
schwerwiegender ist.

In Grof3britannien wird der Begriff »regulatory creep« zur Kennzeichnung
der ungesteuerten Eigendynamik von Regulierungen verwendet: Kernregu-
lierungen entwickeln sich demnach infolge von Konkretisierung, Interpreta-
tion und Anwendung schleichend (»to creep« = kriechen) zu einer Kaskade
von komplexen und intransparenten Regulierungen (BRTF 2004). In diesem
Verlauf kommt es zum »gold plating« (dieser Begriff wurde zuerst mit Blick
auf die Umsetzung von EU-Richtlinien verwendet), d.h. der »Vergoldung« an
sich unproblematischer Vorschriften.

Das Ziel »bessere Vorschriften« umfasst wiederum eine Fille unter-
schiedlicher Zielsetzungen:

— bessere Zielerreichung

— bessere Vollzugstauglichkeit

— grofere Akzeptanz bei Normadressaten
— mehr Transparenz

— geringere Belastung (wessen?)

— weniger Kosten (wo?)

— mebhr Klarheit (fiir wen?)

— weniger Inkonsistenz

— mehr Nachhaltigkeit

Wie durch die Fragen in Klammern bereits angedeutet, sind diese Ziele nicht
widerspruchsfrei. Vielmehr muss akzeptiert werden, dass nicht alle gleichzei-
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tig zu erreichen sind, sondern es erhebliche »trade offs« gibt, beispielsweise
zwischen Zielerreichung und Vollzugstauglichkeit oder zwischen Nachhal-
tigkeit und Flexibilitit. Die Zielvorstellungen von »better regulation« unter-
scheiden sich im internationalen Vergleich; hiufig bleibt auch unklar, welche
Ziele Prioritit haben. Zudem lassen sich die Ziele »weniger« und »bessere
Regulierungen« nicht strikt voneinander trennen, sondern stehen in einem
Wechselverhiltnis.

Die Wirkungszusammenhinge zwischen einzelnen Zielen sind allerdings
alles andere als eindeutig. Ob eine Reduzierung des Vorschriftenumfangs
tatsachlich zu einer geringeren administrativen Belastung der Adressaten
fithrt, kann durchaus hinterfragt werden. Die Reduzierung der Anzahl staat-
licher Regelungen etwa, wie sie gelegentlich in aufwindigen Rechtsbereini-
gungsverfahren durchgefithrt wird, kann sich unter Umstinden nur sehr
wenig auf administrative und Gesamtbelastungen auswirken, weil die dort
ausgegrabenen Regelungen ohnehin keine Rolle mehr spielen.

Wie sich Verinderungen auf der Ebene des Vorschriftenumfangs oder auf
der der administrativen Belastungen auf die Zielerreichung und die Gesamt-
belastung auswirken, ist daher unklar. Zumindest sind die gingigen An-
nahmen — weniger Regeln fithren automatisch zu geringerer administrativer
und Gesamtbelastung — keineswegs empirisch belegt. Denkbar ist selbstver-
stindlich auch, dass eine detailliertere Regulierung (mehr Umfang) zu gerin-
gerer administrativer und Gesamtbelastung fiithrt (z. B. weil es weniger Unsi-
cherheiten gibt).

In der Deregulierungsdebatte wird zudem angenommen, dass alle diese
Ziele gleichzeitig und sofort erreicht werden kénnen. Tabelle 1 verdeutlicht

noch einmal die impliziten Annahmen der derzeitigen (De-)Regulierungspo-
litik.

Tabelle 1: Annahmen fiir die Ziele der (De-) Regulierungspolitik

Umfang von | Ausmaf sektorale Ausmaf} der
Regulierungen | administrativer | Zielerreichung | Gesamt-
Belastungen belastung
grofer X
gleich
geringer X X X

Gleichwohl hat sich auf internationaler Ebene seit Mitte der 90er Jahre eine
Art gemeinsamer (de-)regulierungspolitischer Werkzeugkasten herausgebil-
det. So empfiehlt die OECD Checklisten und »regulatory tools«, die auf »gu-
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ten Praktiken« (good practices) verschiedener Staaten basieren (OECD 2002).
Seit Anfang der 2000er Jahre haben sich auch auf EU-Ebene entsprechende
Aktivititen entwickelt und in jiingster Zeit intensiviert.

Obgleich sich die Debatte in der EU zuerst auf die Probleme der Rechtset-
zung innerhalb des europiischen Institutionensystems bezieht, werden
ebenso Empfehlungen fiir die nationale Ebene formuliert, insbesondere im
sog. Mandelkern-Bericht 2001 (die Mandelkern-Gruppe wurde nach der Ver-
offentlichung des EU-Weiflbuchs »Europidisches Regieren« eingesetzt, Euro-
pidische Kommission 2001) und in dem darauf aufbauenden Aktionspro-
gramm der EU (Europiische Kommission 2002a). Die vielfiltigen program-
matischen Anregungen und Ratschlige von EU, OECD und anderen Re-
formprotagonisten enthalten vor allem Vorschlige zu Verfahren und Instru-
menten in folgenden Bereichen (vgl. Tabelle 2):

— Analyse von Regulierungsalternativen

— Folgenabschitzung

— quantitative Reduzierung (Lasten und Anzahl)
— verbesserte Konsultationen

— Institutionalisierung

— Reformstrategien

Diese Verfahren und Instrumente sollen in der Regel sowohl »ex ante« zur
Qualititssicherung zukiinftiger Regulierungen (Alternativen, Notwendigkeit,
Kosten usw.), also prospektiv, wie auch »ex post« zur Qualititssicherung und
Verbesserung bestehender Regulierungen (Effektivitit, biirokratische Lasten,
nicht intendierte Effekte), also retrospektiv, eingesetzt werden.

Beide Perspektiven sind klassische Themen der Policy-Analyse und Poli-
tikfeldforschung: Die Analyse geplanter Programme ist die Fragestellung der
Policy-Analyse, die Analyse laufender bzw. abgeschlossener Programme ist
Kernthema der Evaluation bzw. Evaluationsforschung (zu den grundlegenden
Annahmen und Problemen solcher Analysen siehe die klassische Studie von
Wildavsky 1987).

Der folgende Uberblick orientiert sich an dieser Unterscheidung von In-
strumenten und Verfahren und nimmt auch die Differenzierung in »ex ante«
(zukiinftige Regulierungen) und »ex post« (bestehende Regulierungen) als
Systematisierungskriterium auf.
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Tabelle 2: Kernvorschlige fiir eine Agenda der Regulierungspolitik

Ko-Regulierung usw.

Folgenabschitzung
Kosten, Zielerreichung,
Akzeptanz usw.

Konsultation
Transparenz und
Partizipation aller
Betroffenen

Vereinfachung
Reduzierung des Umfangs
und Verbesserung der
Anwendbarkeit geltender
Rechtsvorschriften, ex post
Evaluation

Zugang zu geltendem Recht
praktischer Zugang (In-
ternet), Konsolidierung

wirksame Strukturen
zentrale und dezentrale
Institutionalisierung

RIA, transparente und sys-
tematische Konsultationen,
verstirkte Nutzung des
Instrumentes der Ko-Regu-
lierung

Verbesserung der Verfahren
horizontale Koordinierung
verbesserte Koordinierung
und verstirkte Kontrolle
der Umsetzung von EU-
Normen in nationales
Recht

Vereinfachung und
Reduzierung des Umfangs
der Rechtsakte

Mandelkern-Bericht (2001) | EU-Aktionsplan (2002) OECD (1995-2002)
Rechtsetzungsalternativen | Einfiihrung neuer regulatory policies
Selbstregulierung, Instrumente adoption at the highest

political level

explicit and measurable
standards

continous management

regulatory tools

regulatory impact analysis
public consultation
regulatory alternatives
burden reduction

regulatory institutions

2 Aktuelle Verfahren und Instrumente: Hypothesen zur Wirksamkeit

Abgesehen von den Selbstdarstellungen der Reformprotagonisten gibt es bis-
her kaum Evaluationen der derzeit verwendeten Verfahren und Instrumente;
so auch die Einschitzung der befragten internationalen Experten. Die folgen-
den stark zugespitzten Hypothesen beruhen daher vor allem auf Experten-
einschitzungen (unabhingige Beobachter) und bediirfen der wissenschaft-
lichen Uberpriifung durch weitere Untersuchungen.

Analyse von Regulierungsalternativen

Zu den Kernforderungen der OECD und auch der EU fir eine Regulierungs-
politik gehort die systematische Ex-ante-Analyse von Regulierungsalternati-
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ven: Alternativen zu klassischer regulativer Politik, wie Anreizprogramme
oder unterschiedliche Formen der Ko-Regulierung, Selbstverpflichtung oder
Selbstregulierung. Zudem sollte auch die »Nullalternative« (Verzicht auf
staatliches Handeln oder Beibehaltung des Status quo) als Option gepriift
werden (BRTF 2000, 2003).

Eine Ex-ante-Priifung — der Entscheidung fur eine bestimmte Mafnahme
vorgelagert — wird meist nicht als eigenstindiges Verfahren vorgeschlagen
oder praktiziert, sondern in umfassendere Folgenabschitzungen oder Priiflis-
ten integriert. Gleichwohl zeigen schematische Verfahren dieser Analyse
(z.B. Checklisten und Handbticher) bisher kaum Wirkung bei der Generie-
rung von Alternativen zur Regulierung (Tabelle 3). Sie gelten als zu kompli-
ziert und umfassend und werden allenfalls formal und legitimatorisch ange-
wandt.

Ministerien verlassen aufgrund von Checklisten oder Handbtichern kaum
die etablierten Pfade gewohnter Programmformen und Regulierungsprakti-
ken. So zeigt sich bei der Evaluation des britischen Rechnungshofes mit Blick
auf die Analyse von Regulierungsalternativen in »Regulatory Impact Assess-
ments«, dass nur in zwei der 23 untersuchten RIA die geforderte umfassende
Priifung von Alternativen durchgefithrt wurde (NAO 2004: 18).

Experimentelle Politik — die pilotartige Erprobung einer Mafnahme in-
nerhalb eines riumlich, zeitlich und/oder sachlich begrenzten Wirkungszu-
sammenhangs — kommt bisher eher sporadisch zur Anwendung (in Deutsch-
land gab es einen ersten Boom in den spiten 60er und 70er Jahren; Hell-
stern/Wollmann 1983) und hat oft nur symbolische Bedeutung, kann aber
konfliktminimierend wirken. Eher geeignet sind Kommissionen und klassi-
sche Konsultationsverfahren (Griin- und Weifdbiicher).

So sind Kommissionen in der Lage, etablierte und Status-quo-orientierte
Koalitionen aufzubrechen und Alternativen zu den gingigen Regulierungs-
formen auf die Tagesordnung zu setzen. Wahrend hierzulande Kommissio-
nen vor allem ad hoc in Reaktion auf Krisen und Gelegenheitsfenster einge-
setzt werden, besteht in Schweden eine lange Tradition zur Vorbereitung von
Gesetzesinitiativen durch Kommissionen (»Utredningar«), die sich insge-
samt positiv auf die Fihigkeit des politisch-administrativen Systems zur in-
novativen Programmentwicklung auswirkt (Jann/Tiessen 2005).

Auch Griin- und Weiflbticher, die von Regierungen zur frithzeitigen 6f-
fentlichen Kommunikation von Programmpzielen und Strategien eingesetzt
werden, kénnen Gewinn bringend zur Generierung von Regulierungsalterna-
tiven genutzt werden. Das hiufig fiir seine Intransparenz kritisierte System
der EU praktiziert dies erfolgreich; auch in Grofbritannien spielen Griin-
und Weibticher traditionell eine wichtige Rolle.
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Tabelle 3: Analyse von Regulierungsalternativen (ex ante)

Instrumente Umsetzungsbeispiele | Wirkung
ChecKklisten blaue Liste/GGO zu schematisch
Prifliste (DK, S, GB) nur formale, legiti-
matorische Beachtung
Handbticher Handbuch GFA zu kompliziert und
Handbook for Impact | umfassend
Assessment in the
Commission (EU)
Experimentelle Politik | Tempolimit (D) symbolisch
Drogenpolitik (CH) konfliktminimierend
Kommissionen/ Riirup-Kommission Generierung von
Experten Utredningar (S) Alternativen
Grunbuch/Weiflbuch | GB, EU Generierung von
Alternativen
Folgenabschitzung

Formale Instrumente der Ex-ante-Folgenabschitzung (Handbiicher, Leitfi-
den, spezielle Vorschriften und redaktionelle Priifungen) werden als weitge-
hend wirkungslos eingeschitzt. Dies tiberrascht, da Folgenabschitzungen
den Kern der regulierungspolitischen Empfehlungen von OECD und EU bil-
den und auch das zentrale Element in der britischen »better regulation«-Stra-
tegie (Baldwin 2004) sind.

In der bisherigen Anwendung zeigen sich jedoch die wesentlichen Prob-
leme dieses Instrumentariums. Einfache Leitfiden und Schablonen gelten
fur die Durchfithrung als zu schematisch und l6sen kaum einen Wandel der
etablierten Praxis aus: »There is little else than small-scale irritation of the ci-
vil service machinery« (Lodge 2004: 11). Umfassende Handbiicher sind wie-
derum viel zu kompliziert, um eine realistische Chance auf Beachtung in
Prozessen der Programmentwicklung zu haben.

Auch spezielle Vorschriften (Gesetzesfolgenabschitzung/Regulatory Im-
pact Assessment, Kostenfolgenabschitzung, Business Effect Test, KMU-Ver-
traglichkeitstest usw.), die Ministerien in vielen Lindern zur Anwendung
entsprechender Verfahren verpflichten, dndern daran nur wenig. Zwar wer-
den etwa in Groflbritannien deutlich mehr Folgenabschitzungen produziert,
doch die praktische Durchfithrung erscheint den Experten und auch in der
Evaluation des Rechnungshofes (NAO 2004) kaum den Kriterien einer »ech-
ten« Folgenabschitzung zu gentigen — es handelt sich um eine tiberwiegend
formale Entsprechung und Anpassung an diese Vorschriften.
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Positiver eingeschitzt werden die in den Niederlanden seit den 90er Jah-
ren angewandten Verfahren der quantitativen Vorabschitzung von Belastun-
gen der Normadressaten durch Regulierung. Die schrittweise entwickelte
Befragungstechnik von Unternehmen (MISTRAL oder Standard Cost Model
SCM) dient dazu, insbesondere die (Personal-)Kosten fiir die mit Regulierun-
gen verbundenen Aufgaben zu ermitteln: die administrativen Regulierungs-
folgen — auch »compliance costs« — wie Berichtspflichten, Genehmigungen,
Statistiken, Antrige, interne Dokumentationen, Aktenfithrung, Formulare.

Wihrend dieses Verfahren in der Entwicklungsphase und der ersten Zeit
seiner Anwendung als sehr aufwindig und kompliziert galt, gibt es inzwi-
schen eine gewisse Professionalisierung und Routine. Zwar kénnen bislang
keine nachhaltigen Wirkungen im Sinne von »weniger Regulierung« beob-
achtet werden — so wird fiir die Niederlande nur eine begrenzte Reduzierung
(1994-1998: sechs Prozent) festgestellt, fiir Dinemark keine (aber auch keine
Zunahme) —, die quantitativen Vorabschitzungen versachlichen jedoch die
politische Debatte und machen die jeweiligen Kostenwirkungen transparen-
ter.

Einen wichtigen Beitrag zur sachlichen Debatte leisten auch Instrumente
der Ex-post-Folgenabschitzung, etwa quantitative Schitzungen von Belastun-
gen und die experimentelle Deregulierung in Testregionen oder -kommunen.
Neben den Niederlanden und Dianemark werden diese Schitzungen auch in
Schweden in der Ex-post-Perspektive angewendet. Fiir die Niederlande wirkte
MISTRAL als retrospektives Analyseinstrument im Sinne eines nachhaltigen
Agenda-Settings. Durch die politisch unterstiitzte, breite Anwendung des
Schitzverfahrens erhalten die Regulierungsproblematik bzw. die Deregulie-
rungsbemithungen eine anhaltend hohe Aufmerksamkeit. (Kennzeichen der
Debatte in Deutschland ist dagegen die starke Volatilitit, die zwischen fatalis-
tischer Buirokratieschelte und dem themenbezogenen Beklagen einzelner De-
regulierungsansitze pendelt.)

Hilfreich, wenn auch erst auf lingere Sicht, sind unabhingige Evaluatio-
nen, insbesondere wenn es sich um mehrere konkurrierende handelt. Dieser
Grundgedanke findet beispielsweise bei der vom Bundestag vorgesehenen
Evaluation der »Hartz-Gesetze« Anwendung.

Evaluationen kénnen zu einzelnen Gesetzen, zu Programmen oder zu
ganzen Politikfeldern durchgefiihrt werden. Sie erweisen sich zudem als be-
sonders wirkungsvoll, wenn sie sich an den »policy outcomes« orientieren.
Dabei wird nicht vorschnell von einzelnen Elementen komplizierter Pro-
gramme und institutionellen Arrangements auf einzelne Ergebnisse ge-
schlossen; stattdessen ist die Suche nach Ursachen fir Leistungsunterschiede
auf der »outcome«-Ebene ein eigenstindiger, kontroverser Untersuchungs-
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schritt (PISA-Studie: Leistungsunterschiede von Schiilern; »Hartz«-Evalua-
tionen: Performanzunterschiede von Arbeitsagenturen).

Hierbei konnen auch Indikatorensysteme oder Indizes als plakative An-
zeiger politischer Zielerreichung sinnvoll zur Langzeitbeobachtung und zum
Vergleich eingesetzt werden (zur Rolle von Indikatoren im Rahmen der regu-
lierungspolitischen Agenda: University of Bradford 2004). Das Instrument
der Evaluation kann und sollte allerdings nur fiir ausgewihlte zentrale Re-
form- und Gesetzesvorhaben angewandt werden, da es mit erheblichem
Aufwand verbunden ist.

Eine Stirkung dieses Elements durch gesetzliche Verpflichtungen wie in
der Schweiz (dort sogar mit Verfassungsrang), sollte in Erwigung gezogen
werden. Insgesamt ist auffillig, wie wenig — insbesondere in Deutschland —
die Diskussionen (und Diskurs-Koalitionen) der Evaluationsforschung, der
Politikfeldforschung und der Gesetzesfolgenabschitzung miteinander ver-
flochten sind, obwohl sie sich alle mit den gleichen oder zumindest sehr dhn-
lichen Problemen beschiftigen,

Experimentelle Deregulierungen in Testregionen oder -kommunen kén-
nen zur Akzeptanz entsprechender MafRnahmen beitragen (wie beispielswei-
se die »fri kommuner« in Skandinavien oder Anderungen im kommunalen
Haushaltsrecht der deutschen Linder). Die Erfahrungen aus Skandinavien
zeigen aber auch, dass Verinderungszyklen bei derartigem Vorgehen eher
langwierig sind.

Tabelle 4: Folgenabschitzung (ex ante und ex post)

Instrumente | Umsetzungsbeispiele | Wirkung

ex ante

Handbiicher GFA (D) zu kompliziert ®
RIA (GB, EU)

Leitfiden OECD-ChecKliste zu schematisch ®

GFA-Leitfaden (D)
»Templates« (GB)
»Guidelines« (EU)

quantitative MISTRAL (NL) Versachlichung ®
Schitzungen »Enterprise Panel« Agenda-Setting
(DK)
spezielle Vorschriften | RIA (GB, DK) hiufig formale Anpassung ®
KMU-Vertriglichkeits-
test (CH)
redaktionelle Prifung | Justizministerium weitgehend wirkungslos ®
(S, D)
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ex post

quantitative MISTRAL/SCM (NL, | moderat
Schitzungen der DK) Versachlichung der
Lasten »Model Enterprises« Diskussion
(DK)
KESSU (SF)
Evaluation/Wirkungs- |von Gesetzen oder indirekt
forschung Programmen (»Hartz«) | Versachlichung der
von Politikfeldern Diskussion
(»PISA«) langfristig
Berichtspflichten
Rechtsnorm (CH)
experimentelle Test-Regionen (D) Akzeptanz
Deregulierung »Fri kommuner« (DK, | Alternativen
N, )
Indikatorensysteme, zur Messung von »Plakative Anzeiger«
Indizes Regulierungsdichte/ Agenda-Setting
-qualitit: RDI (CH)
zur Bebachtung politi-
scher Zielerreichung in
Politikfeldern: z.B.
Nachhaltigkeitsindika-
toren, Deutscher Um-
welt-Index

Verfahren der quantitativen Reduzierung

Ex-ante-Verfahren der Reduzierung von administrativen Belastungen (durch
Quoten, Berichtspflichten) haben bisher wenig bewirkt, kénnen aber die poli-
tische Agenda beeinflussen. In den Niederlanden besteht — im Zusammen-
wirken mit Schitzverfahren von Regulierungskosten (s.o.) und Berichts-
pflichten — ein Schwerpunkt in der Vorgabe von Reduzierungsquoten, die
Ministerien jeweils erfiillen miissen. Auch in Dinemark wird seit kurzem
mit entsprechenden Vorgaben operiert. Trotz der nachhaltigen politischen
Unterstiitzung sind die Wirkungen bislang begrenzt. Allerdings erhéht sich
seit einigen Jahren — auch durch Berichtspflichten an das Parlament — der po-
litische Druck zur Durchfithrung von Deregulierungsmafinahmen.
Ex-post-Verfahren der Reduzierung von Vorschriften (etwa Rechtsbereini-
gung oder Konsolidierung) sind notwendig, aber nicht durchgreifend wirk-
sam. In Deutschland wurden auf Bundes- und auf Landesebene vielfiltige
Erfahrungen mit (meist verwaltungsinternen) Kommissionen gesammelt, die
Rechtsbereinigungen durchgefithrt haben (teilweise auch unter der Bezeich-
nung Aufgabenkritik). Skepsis gegeniiber Erfolgsmeldungen (wie dieser fik-
tiven, aber charakteristischen Proklamation: »Reduzierung der Anzahl der
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Verordnungen um 50 Prozenty) ist sicher angebracht: Wurden wirklich rele-
vante, aktuell wirksame Regelungen ausgesetzt? Werden damit tatsichlich
administrative Folgekosten reduziert? Trotzdem bleibt diese nachtrigliche
quantitative Reduzierung eine regelmiflig notwendige Aufgabe von Regulie-
rungspolitik (siehe Kasten).

Die »Waffenschmidt-Kommission« lieferte eine Fiille von Anregun-
gen in diversen Berichten, z.B. zur Verwaltungsvereinfachung (1985
und 1986), zur Beschleunigung von Genehmigungsverfahren (1990)
und zur Erleichterung von Gewerbeansiedlung in den neuen Bundes-
lindern (1992).

Zwischen 1983 und 1993 hat die Bundesregierung auch etliche Maf3-
nahmen in diesem Sinne ergriffen. Nach einer umfassenden Durch-
sicht der Rechtsvorschriften durch die Bundesressorts wurden in drei
Rechtsbereinigungsgesetzen und zwei -verordnungen 15 Gesetze und
30 Verordnungen ganz aufgehoben sowie 400 Einzelvorschriften in
mebhr als 100 Gesetzen gestrichen oder vereinfacht. Einzelne Rechts-
gebiete wurden eigenstindig vereinfacht, z. B. im Steuerrecht oder im
Baurecht.

»Aber alle diese Aktivititen konnen nicht dartiber hinweg tiauschen,
dass all dies wenig mit Deregulierung zu tun hat, sondern nur die
notwendigsten Aufriumarbeiten einer auf Hochleistung, wenn nicht
im Overdrive laufenden Regulierungsmaschine umfasst. Rechtsbe-
reinigung ist sicherlich notwendig, aber wie jegliche Reinigungsbe-
mithungen hat sie wenig mit Verdnderung zu tun. Ohne regelmifi-
ges >Saubermachen< kann kein Apparat auf die Dauer tiberleben, aber
damit wird noch keine Reform angeregt oder gar durchgesetzt«
(Jann/Wewer 1998).

Auch die Wirkungsbilanz von Konsolidierungsbemiithungen — der Biinde-
lung bislang verstreuter, aber inhaltlich zusammenhingender Einzelregelun-
gen — fillt uneindeutig aus. Dem Potenzial einer tatsichlich hoheren Trans-
parenz und Zuginglichkeit geltenden Rechts steht das Risiko gegeniiber,
dass dieser Konsolidierungsprozess ein Gelegenheitsfenster firr substanziel-
les »Draufsatteln« auf bestehende Standards bietet.

Verfahren der »Sunset Legislation« haben sich bislang nicht als zentrales
Instrument durchgesetzt. Danemark hat ein Pilotprojekt hierzu gestartet, in
Grofbritannien ist die Uberpriifung von Vorschriften mit der Méglichkeit
ihrer Authebung Teil des »Regulatory Impact Assessment«. Von der disku-
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tierten Aufnahme einer »sunset clause« in den »Regulatory Reform Act«
(2001) hat man hingegen abgesehen, aber dafiir die ministeriellen Kompe-
tenzen zur Anderung von Vorschriften ausgeweitet, die biirokratische Belas-
tungen (bureaucratic burden) enthalten. Die dort zugrunde liegende Proble-
matik besteht jedoch in Deutschland nicht.?

In Deutschland nehmen die Linder zunehmend die Idee der »Sunset Le-
gislation« auf und versuchen diese insbesondere auf untergesetzliche Vor-
schriften, also Verordnungen oder Verwaltungsvorschriften, anzuwenden
(z.B. Hessen). Wihrend Befristungen und das Auslaufen von Regulierungen
als Teil von Rechtsbereinigungen sinnvoll sein kénnen, sollte von einer gene-
rellen Anwendung des Prinzips der Sunset Legislation abgesehen werden.
Dies fiihrt zu einer lediglich formalen Behandlung der Regelungen und zu
zusitzlichen Belastungen von Regierung, Verwaltung und ggf. Gesetzgeber.
Verlissliche Hinweise auf greifbare Resultate stehen dem jedoch kaum ge-
geniiber.

Tabelle 5: Quantitative Ziele (ex ante und ex post)

Instrumente | Umsetzungsbeispiele | Wirkung

ex ante:

zur Verringerung

administrativer Lasten

Reduzierungsquoten | Niederlande wenig Veranderungen ®
Danemark

Berichtspflicht Niederlande erhohter politischer Druck (@]

ex post:

zur Verringerung der

Anzahl der Vorschriften

Rechtsbereinigung z.B. Waffenschmidt- | bescheiden @)
Kommission (D) gelegentlich hilfreich

Konsolidierung Sozialgesetzbuch, ambivalent @)
Lebensmittelrecht (D) | »Draufsatteln«
F, GB

»Sunset Legislation« | Pilotprojekte (DK) kaum Resultate ®
Teil von RIA (GB) Mehraufwand

2 Die spezifische Struktur und Funktionsweise des britischen Unterhauses begrenzt
die Kapazitit zur Bearbeitung von Gesetzesvorhaben. Auch agiert in Deutschland
das Parlament allein eher selten als entscheidender Veto-Spieler in Deregulierungs-
vorhaben, entscheidend ist das Mobilisierungspotenzial organisierter Interessen,
das auch in der administrativen Arena zur Geltung gebracht werden kann.
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Verbesserung von Konsultationen

Hilfreich erscheinen Verfahren zur Verbesserung von Konsultationen (Anhé-
rungsverfahren, ggf. mit Fristen, Expertenkommissionen, Fokusgruppen).
Die meisten werden in Deutschland praktiziert, jedoch haben die Ministerien
in der Phase der Programmentwicklung sehr grofle Spielrdume zur selekti-
ven Konsultation (wer wird beteiligt?). In anderen Lindern gelingt es besser,
diese Verfahren selbst transparenter zu gestalten und damit auch stirker zu
6ffnen fiir andere Akteure als die dominanten Interessenvertreter. Auch die
Européische Kommission hat Minimalstandards fiir die Konsultation zu Re-
gulierungsentwiirfen entwickelt und sich zu deren Anwendung verpflichtet
(Europiische Kommission 2002b).

Elektronische Konsultationen bediirfen der Abwigung zwischen Aufwand
und Ertrag. Im Grundsatz ist aber die Bereitstellung von Gesetzesentwiirfen
im Internet zu begriifen. Vielfach ist dies mit der Moglichkeit verbunden,
dass Gruppen oder Einzelpersonen eine Stellungnahme abgeben (z.B. Scot-
tish Parliament 2004; hier wurde ein Verfahren fiir die regulierungspolitische
Strategie selbst durchgefiihrt: »regulatory framework in Scotland«). Exper-
tenkommissionen werden insbesondere in Schweden, Dinemark und der

Schweiz systematisch zu verbesserten Konsultationen herangezogen.

Tabelle 6: Verbesserte Konsultationen

Instrumente Umsetzungsbeispiele | Wirkung

Anhérungsverfahren | Remiss (S) Transparenz ©
Offnung

elektronische EU, GB Transparenz ®

Konsultation Aufwand

feste Fristen GB, EU Offnung ®

Experten- CH, S, DK Offnung ®)

kommissionen

Fokusgruppen DK bessere Informationen ©

Institutionalisierung und Reformstrategien

Ein Kernaspekt der Regulierungspolitik ist ihre organisatorische Anbindung
innerhalb des Regierungs- und Verwaltungssystems. Ohne eine Institutiona-
lisierung, d.h. die wirksame Anbindung an bestehende Struktur- und Funk-
tionsweisen von organisierten Systemen (wie Regierungssystemen), werden
regulierungspolitische Instrumente und Verfahren wirkungslos bleiben. Not-
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wendig sind Fachpromotoren, die entsprechende Instrumente anwenden
kénnen, und Machtpromotoren, die der Thematik politischen Nachdruck ver-
leihen. Dartiber hinaus unterscheiden sich auch die grundlegenden Reform-
strategien, mit denen Regulierungspolitik durchgesetzt werden soll.

Mit Blick auf die organisatorische Anbindung kann grundsitzlich zwi-
schen internen (innerhalb von Regierung und Verwaltung) und externen Ins-
titutionalisierungsvarianten (Beteiligung externer Akteure) sowie zwischen
zentralen und sektoralen Varianten unterschieden werden; dartiber hinaus
finden sich noch weitere Formen, die quer zu diesen Kriterien liegen.

Die Institutionalisierung externer Gremien kann unterschiedlich erfolgen:
Varianten reichen von unabhingigen Gremien (Normprifungskommission
Berlin, ACTAL in den Niederlanden), an die Regierungszentrale gebundene
Taskforces (»Better Regulation Task Force« in Grofbritannien), bis zu Beira-
ten bei einzelnen Ministerien und den Rechnungshéfen. Wahrend sektorale
externe Institutionalisierungen bei einzelnen Ministerien insgesamt eher
skeptisch eingeschitzt werden, kénnen die anderen Varianten Rollen eines
Promoters oder eines Gatekeepers iibernehmen.

In wichtigen Fillen kénnen diese Gremien ein Veto einlegen und so be-
ziglich zukiinftiger Regulierungen wirksam sein. Die Rechnungshdéfe spie-
len in Groflbritannien, Dinemark und Schweden eine zentrale Rolle bei der
Konzeptentwicklung und Evaluation. Dank ihrer Kapazititen kénnen sie sich
als zentrale Instanzen der Fremdbeobachtung regulierungspolitischer Aktivi-
titen etablieren.

Auch hinsichtlich interner Organisationseinheiten gibt es eine Reihe von
Varianten. Als bedingt hilfreich haben sich Einheiten in der Regierungszen-
trale und jedem Ministerium erwiesen. Eine sichtbare Anbindung in der
Regierungszentrale (Ombudsmann in BW; RIU in GB) erleichtert das Agen-
da-Setting, sie kénnen auch als Gatekeeper wirken. Fiir eine Verbesserung
der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen durch (De-)Regulierung ist eine
organisatorische Anbindung in einem wirtschaftsnahen Ministerium oder
einer Agentur, wie es in Dinemark praktiziert wird, sinnvoll.

Andere Zielsetzungen erfordern allerdings selbstverstindlich die Anbin-
dung an andere Ressorts. Wichtig sind Kombinationen von interministeriel-
len Einheiten (die »Regulatory Impact Assessment Scrutiny Teams« in
Grofbritannien und das IPAL in den Niederlanden), die aber auf Verbiindete
und Ansprechpartner innerhalb der einzelnen Ministerien angewiesen sind.
Vor diesem Hintergrund sind auch organisatorische Anbindungen innerhalb
einzelner Ministerien wichtig, obgleich diese allein kaum Wirkung zeitigen.
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Tabelle 7: Institutionalisierung von Regulierungspolitik (extern, intern, sonstige)

Legalismus (OECD)

Instrumente | Umsetzungsbeispiele | Wirkung
extern
unabhingig ACTAL (NL) Promoter @)
Normpriifungskommis | Gatekeeper
sion (z.B. Berlin)
bei Regierungszentrale | BRTF (GB) Promoter @)
Gatekeeper
bei zentralen Beirate kaum Wirkung ®
Ministerien
Rechnungshofe NAO (GB) Transparenz ©
RRV (S, DK) Evaluation und Meta-
Evaluation
intern
Regierungszentrale RIU (GB) Gatekeeper @)
Ombudsmann (BW)
interdepartmental IPAL (NL) Promoter @)
RIUST (GB) Gatekeeper
in jedem Ministerium |GB informale Koordination @
in Fachministerien Finanzministerium fehlende Durchsetzung ®
(NL, DK)
Justiz, Innen (D)
wirtschaftsnah Ministerium (S) Advokat ®
Agency (DK) Politisierung
sonstige
Berichtspflichten verschiedene Gesetze | Versachlichung @)
(D) Mehraufwand
Kabinettsausschiisse GB Mehraufwand ®
Vorgabenplanung DK Gatekeeping ®
Peer Review
Aus- und Fortbildung | Abkehr von exzessivem | zentrales Element ©

Eine weitere Form der Institutionalisierung ist die Einrichtung von Kabinett-

ausschiissen, die aber als wenig wirksam eingeschitzt wird. Als bedingt hilf-

reich haben sich Berichtspflichten und systematische Vorhabenplanungen

erwiesen. Die in Dinemark praktizierte Vorhabenplanung im Rahmen eines

interministeriellen Gremiums fithrt dazu, dass etwas 25 Prozent der Entwiir-

fe fiir Gesetze und Programme aufgrund von Qualititsméngeln nicht weiter-

verfolgt werden. Ein derartiges »peer review«-Verfahren ist nicht mit einer

zentralistischen Steuerung gleichzusetzen, etabliert aber die gegenseitige

Kontrolle zwischen Ministerien als Teil des Regulierungsprozesses.

Als zentrales Element fiir erfolgreiche (De-)Regulierungsprogramme gilt
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schlieflich eine verbesserte Aus- und Fortbildung des Personals (Abkehr von
»excessive legalism«, OECD 2004).

Mit Blick auf die grundlegenden Reformstrategien sind antagonistische
Steuerung von oben (Hierarchie und harte Sanktionen), biirokratische Regu-
lierung (der Deregulierung) und freiwilliger Zwang (zentrale Vorgaben und
dezentraler Handlungsspielraum) zu nennen; hinzu kommen indirekte
Steuerungsformen iiber Netzwerke und neue Leitbilder als weitere, oft er-
ginzende Elemente von Reformstrategien.

Eine vergleichende Betrachtung dieser Strategien legt nahe, dass Verfah-
ren der hierarchischen, antagonistischen oder biirokratischen Steuerung am
ehesten zu formaler, opportunistischer Anpassung fithren. Insbesondere in
Grofbritannien, wo eine hyperaktive Regierungszentrale und die anhingige
Taskforce eine Vielzahl von Vorgaben machen, zeigt sich dieser Mechanis-
mus der opportunistischen Anpassung: Regeln werden (mehr oder weniger
formal) befolgt, aber Ziele verfehlt.

Wirksam sind eher formale und informale Netzwerke, die durch linger-
fristig verinderte Grundiiberzeugungen und »freiwilligen Zwang« wirken.
Nach Einschitzung der dinischen Experten konnte die dortige Regierung das
Verhiltnis zwischen zentralen Vorgaben und dezentralem Handlungsspiel-
raum erfolgreich ausbalancieren. Notwendige Voraussetzung ist eine Balance
zwischen den internen und externen Formen der organisatorischen Anbin-
dung. Auch hier hilft eine grundlegende Erkenntnis der Organisations-
forschung: Voraussetzung der Beriicksichtigung relevanter Interessen in kom-
plexen Organisationen oder Organisationsnetzwerken ist ihre Institutionali-
sierung. Was fiir den Umweltschutz und die Gleichstellungspolitik gilt, gilt
auch fiir die (De-)Regulierung.

Die Rolle von Leitbildern ist ambivalent. Leitbilder und »cognitive maps«
kénnen als wirksame Strategie indirekter Steuerung gelten (Jensen 2003);
doch die plakative Verkiindung allgemeiner Prinzipien und Ziele einer (De-)
Regulierungspolitik bleibt rein symbolisch. Diese Prinzipien — in Grofbri-
tannien »proportionality«, »accountability«, »consistency«, »transparencys,
»targeting« (www.brtf.gov.uk; fiir Irland: www.betterregulation.ie) — sind we-
der in sich widerspruchsfrei noch gehen sie substanziell iiber Selbstverstind-
lichkeiten demokratischer Politik und rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns
hinaus.
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Tabelle 8: Reformstrategien

Instrumente Umsetzungsbeispiele | Wirkung
antagonistische »Blame and shame« opportunistische ®
Steuerung (GB) Anpassung
buirokratische GGO opportunistische ®
Regulierung Listen usw. Anpassung
freiwilliger Zwang DK, NL »im Schatten der ©
Hierarchie«
Netzwerke DK informelle Koordination ©
GB
neues Leitbild »Principles of good Re- | symbolisch ®
gulation« (GB) wenig konkret
»Better Regulation
Principles« (IRE)

3 Zusammenfassung: Elemente eines Gesamtkonzepts

Ausgehend von diesen vorliufigen Hypothesen ist abschlieRend die schwie-

rige und kaum endgiiltig zu beantwortende Frage aufzugreifen, wie ein hilf-

reiches und realistisches Gesamtkonzept zur Einfithrung und Institutionali-
sierung von Verfahren und Instrumenten erfolgreicher (De-)Regulierung in

Deutschland aussehen konnte. Dabei gibt es, so viel steht fest, keine simplen

Best Practices, die einfach zu iibertragen wiren, und auch keinen Master-

plan, der schnell zu kopieren und umzusetzen wire. Stattdessen handelt es

sich um ein Biindel von Mafinahmen, die aufmerksam abgestimmt und un-
terstiitzt werden miissen.
Insgesamt weisen wir noch einmal auf die prekire empirische Basis dieser

Empfehlungen hin:

— Es gibt keine verlisslichen Daten oder Schitzungen der Kosten (und Wir-
kungen) bisheriger (De-)RegulierungsmafRnahmen, keine »Folgenabschit-
zung der Folgenabschitzung«.

- Die Wirkungen der bisherigen Aktivititen werden durchgehend als be-
grenzt eingeschitzt.

— Bestehende Verfahren werden bei politisch umstrittenen Vorhaben oder
bei externen Erschiitterungen aufler Kraft gesetzt.

— Bisherige Darstellungen sind oft sehr oberflichlich, »more an evaluation
of the >presentational< rather than >deregulatory< skills of departments«
(Lodge 2004: 7).
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Dennoch soll hier der Versuch unternommen werden, die bisherigen Aussa-
gen zu eher erfolgreichen Mafinahmen zusammenzufassen und miteinander
zu verbinden.

Erfolg versprechende Instrumente, Verfahren und Organisation
der (De-)Regulierungspolitik

Die bisherige Untersuchung von Ex-ante-Mafnahmen lisst verschiedene
Verfahren der verbesserten und systematischen Konsultation als besonders
wirksam erscheinen. Die Bilanz fillt hier deutlich positiver aus als in den
iibrigen Verfahren. Dies gilt fiir die Analyse von Regulierungsalternativen
durch Kommissionen oder klassische Griin- und Weillbuicher, fir transpa-
rentere Anhorungsverfahren, ggf. gekoppelt mit festen Fristen, oder die sys-
tematische Befragung von Fokusgruppen. Daraus ergibt sich die erste Emp-
fehlung:

— Klassische Konsultationsverfahren sind auszuweiten und weiterzuentwi-

ckeln, etwa in Richtung elektronischer Konsultationen.

Als erfolgreich erscheint weiter die interne Institutionalisierung von (De-)
Regulierungsinitiativen in jedem Ministerium (z.B. in der Grundsatzabtei-
lung), gekoppelt mit einer ibergreifenden Vernetzung. Hier geht es um die
Etablierung allgemeiner Standards besserer Regulierung ohne iiberzogene
Checklisten und Verfahren. Es besteht jedoch das Risiko, dass entsprechende
Einheiten und die dazu gehérigen Personen entweder mikropolitisch margi-
nalisiert oder an die dominierenden Organisationsziele angepasst — »einge-
nordet« — werden.

Noch groflere Widerstinde — mit entsprechenden Formen der Anpassung
und des symbolischen Handelns - gegen die Offnung fiir die Ziele der (De-)
Regulierungspolitik sind zu erwarten, wenn lediglich auf Druck von auflen
gesetzt wird. Bedingt hilfreiche Instrumente, die diesen Regulierungseinhei-
ten zur Verfiigung gestellt werden bzw. fiir deren Umsetzung sie zustindig
sind, sind die quantitative Uberwachung und Schitzung von Regulierungsak-
tivititen und -folgen, gegebenenfalls gekoppelt mit Reduzierungsvorgaben
und Berichtspflichten. Daraus ergeben sich folgende Empfehlungen:

— Das spezifische Interesse an allgemeinen Fragen der (De-)Regulierung ist
in jedem Ressort organisatorisch zu verankern (in Verbindung mit Fragen
der Evaluation).

— Von zentraler Bedeutung sind sozialwissenschaftliche, weniger rechtswis-
senschaftliche Methoden und Kenntnisse.

68



— Ein interministerielles Netzwerk dieser Einheiten ist anzustreben, dabei
sind Verbindungen zur internationalen praxisorientierten und wissen-
schaftlichen Diskussion wichtig.

— Quantitative Schitzungen von administrativen und Gesamtbelastungen
sind in jedem Ressort anzustreben.

- Eine Unterstiitzung durch eine zentral angesiedelte Einheit (Regierungs-
zentrale, ggf. mit externer Unterstiitzung) kann hilfreich sein, reicht allein
aber nicht aus.

Dartiber hinaus scheint — abhingig von den Zielsetzungen — eine Institutio-
nalisierung in einem jeweils zustindigen (etwa wirtschaftsnahen) Ministeri-
um oder einer Agentur besonders durchsetzungsfihig zu sein. Eine wir-
kungsvolle Institutionalisierung anstatt einer nur formalen Einrichtung, so
lehrt die Organisationstheorie, ist dort méglich, wo die Aufgabe den Interes-
sen und Weltbildern der Organisation entspricht; wenn die Organisation also
eine Eigenmotivation an der effektiven Wahrnehmung der Aufgabe hat und
diese nicht als sinnlose Zusatzbelastung empfindet. Die Unterstiitzung durch
externe Gremien ist zwar hilfreich (als Promoter und Gatekeeper), reicht al-
lein aber nicht aus. Unsere Empfehlung:

— Spezifische Interessen der Wirtschaft an (De-)Regulierung sind durch eine
wirtschaftsnah angesiedelte Einheit, ggf. mit externer Unterstiitzung
durch ein Gremium, wahrzunehmen, die ihre Interessen dann in der Kon-
kurrenz mit anderen Ressorts (und Sektorinteressen) vertreten muss.

Die Ex-post-Analyse und Verbesserung von Regulierung kann ebenfalls durch
quantitative Schitzungen von Belastungen sowie durch Berichtspflichten in-
tensiviert werden. Bedingt hilfreich zur Reduzierung von Vorschriften sind
regelmiflige Rechtsbereinigungen sowie Konsolidierungen, die bereits zur
Praxis der Verwaltungsreform in Deutschland gehoren. Hier kommt es auf
eine Verstetigung (durch Periodisierung, Berichtspflichten) und Intensivie-
rung der Bemithungen an. Lingerfristig wirksam sind konkurrierende Eva-
luationen und experimentelle Deregulierungen (Fremdbeobachtung).

Die derzeit gesammelten Erfahrungen (PISA, »Hartz«-Gesetze) sollten
genutzt werden, um Evaluationen auch fiir Deregulierungspolitik und Entbii-
rokratisierung als anerkanntes Instrument zu etablieren. Anschluss- und
Kombinationsméglichkeiten bestehen hier mit laufenden Projekten zur expe-
rimentellen Deregulierung auf Linderebene.

Am ehesten sind unabhingige Institutionen und ressortspezifische Gre-
mien hilfreich sowie eine Stirkung der Rechnungshéfe. Daraus ergeben sich
folgende Empfehlungen:
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— Von entscheidender Bedeutung sind kontinuierliche und konkurrierende
(auch international vergleichende) Evaluationen, deren Anregung und Be-
riicksichtigung in jedem Ressort organisatorisch zu verankern ist (s.o0.);
Evaluationen sollen dabei nicht vorrangig innerhalb der Verwaltung
durchgefiihrt werden, sondern durch andere (sog. »unabhingige«) Orga-
nisationen.

— Dabei konnen auch experimentelle Deregulierungen hilfreich sein.

— Das Gleiche gilt fur umfassendere Indikatorensysteme und Indizes zur
Uberwachung der lingerfristigen Verinderungen in Politikbereichen.

— Quantitative Schitzungen von administrativen und Gesamtbelastungen
sind anzustreben.

— Die Position der Rechnungshéfe im Rahmen der Meta-Evaluierung von
Verfahren und Organisationsformen ist zu stirken.

— Rechtsbereinigung und Konsolidierung sind als kontinuierliche Aufgabe
fortzusetzen.

Besonders relevant erscheinen dezidierte Ansitze im Bereich der Aus- und
Fortbildung sowie die bewusst gesteuerte Etablierung einer verinderten Re-
gulierungskultur durch formelle und informelle Netzwerke, gekoppelt mit
eindeutigen politischen Vorgaben (»freiwilliger Zwang«). Dabei geht es we-
niger um ein ohnehin unrealistisches Umkrempeln etablierter Formen der
Aus- und Fortbildung, sondern vor allem um eine gemeinsame Orientierung
der Schliisselakteure (also vor allem Referatsleiter) auf die Leitideen der Re-
gulierungspolitik.

Unterstiitzt werden sollten Eigeninitiativen zur internen Vernetzung der
relevanten Akteure, aber vor allem auch mit Organisationen auflerhalb der
(Bundes-)Verwaltung (Wissenschaft, Vereinigungen, internationale Organisa-
tionen). Solche Vernetzungen erméglichen einen Informationsfluss tiber In-
strumente und Konzepte und konnen zur Verinderung von Leitbildern,
Denkwelten usw. stirker beitragen als die plakative Proklamation regulie-
rungspolitischer Prinzipien nach dem in der Verwaltungsreformpraxis tibli-
chen Verstindnis von Leitbildern (vgl. dazu auch die Diskussion iiber verwal-
tungsexterne Informationsressourcen in der neueren Implementierungsfor-
schung, z.B. Hill 2003).

Daneben erscheinen einige klassische, teilweise bereits umgesetzte Re-
formstrategien wie die Etablierung unabhingiger Regulierungsbehérden, die
Forcierung von E-Government oder auch eine abgestimmte Vorhabenpla-
nung zwischen den Ressorts hilfreich. Empfehlungen sind daher:

— Entscheidend ist die Beeinflussung und Verinderung der etablierten Rege-
lungskultur durch Maflnahmen der (sozialwissenschaftlichen) Aus- und
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Fortbildung sowie durch die Unterstiitzung entsprechender verwaltungs-
interner wie -externer Netzwerke.

— Notwendig ist dabei eine deutliche, kontinuierliche politische Unterstiit-
zung; es bedarf also nicht nur der Fach-, sondern insbesondere auch der
Machtpromotoren.

— Nur so kann ein neues Leitbild lingerfristig durchgesetzt werden.

— Unterstlitzung durch eine verbesserte gemeinsame Vorhabenplanung
kann hilfreich sein.

— Fortgesetzt werden sollten bereits vorhandene Ansitze wie der Einsatz un-
abhingiger Regulierungsbehérden und der Instrumente und Verfahren
des E-Government.

Tabelle 9: Zusammenfassung — Instrumente

Instrumente | ex ante ex post

Analyse von
Regulierungsalternativen

Kommissionen/Experten
Griinbuch/Weilbuch

experimentelle Politik

Folgenabschitzung

G| |0/e|e

quantitative Schitzung

Evaluation/Wirkungs- ©
forschung

experimentelle ®
Deregulierung

Quantitative Ziele
Reduzierungsquoten
Berichtspflicht

Rechtsbereinigung

o0

0BG

Konsolidierung

Konsultationen

Anhérungsverfahren

elektronische Konsultation

feste Fristen

Expertenkommissionen

Cllellellel[¢;
|

Fokusgruppen
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Tabelle 10: Zusammenfassung — Institutionalisierung und Reformstrategien

Form | ex ante | ex post

Externe Institutionalisierung

unabhingiges Gremium (@) @)

bei Regierungszentrale @

Rechnungshofe ©

Interne Institutionalisierung

Regierungszentrale

interdepartmental

in jedem Ministerium

wirtschaftsnah

O|0|6|®

Sonstige Institutionalisierungen

Berichtspflichten

Vorhabenplanung

Aus- und Fortbildung

Reformstrategien

freiwilliger Zwang

Netzwerke

OB @ |6 |0/

O|6| |©|G

Zentrale Ansatzpunkte einer regulierungspolitischen Agenda

Allgemein konnen aufgrund der vorldufigen Analyse der bestehenden Ver-

fahren und Instrumente einige zentrale Ansatzpunkte formuliert werden, die

zukiinftig zu berticksichtigen sind:
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Regulierungskaskade: Gesetze sind nicht das alleinige (und vermutlich
nicht einmal das zentrale) Problem der Regulierung, problematisch ist die
daraus folgende Kaskade von Rechtsvorschriften, das »regulatory creep«.
Notwendig ist daher eine genauere Untersuchung der Ursachen von
(Uber-)Regulierung.

Kumulation: Nicht ein zelne Regelungen, sondern ihre Kumulation und
(unintendierte) Interaktion sind problematisch. Notwendig ist daher die
verstirkte Kooperation zwischen Ressorts und Ebenen, auch auf der Ebene
der Implementierung, etwa durch Verfahren des E-Government.
Sektorinteressen: (Uber-)Regulierung ist in aller Regel eine Folge der
Durchsetzung von Sektorinteressen; vor allem miissen diese daher einge-
dimmt und abgewogen werden (verstirkte Verfahren interministerieller
Koordination und Monitoring).

Offnung: Sektorinteressen sind am ehesten durch die Offnung bisher ab-



geschotteter Verhandlungssysteme zu begrenzen bzw. auszubalancieren
(weitere Konsultationsverfahren etablieren bzw. Kriterien fiir Konsultatio-
nen definieren).

Transparenz: Zentrale Voraussetzung ist eine groflere Offenheit und Zu-
ginglichkeit der Informationen, Interessen, Positionen und Konflikte
(Transparenzregeln etablieren und durchsetzen).

Analyse: Die analytische Durchdringung der Voraussetzungen und Folgen
regulativer Alternativen ist ohne Zweifel verbesserungsfihig (Selbst- und
Fremdbeobachtung stirken, Evaluation systematischer nutzen).
Interaktion: Analyse kann allerdings den politischen Prozess der Konflikt-
l6sung und Konsensbildung nicht ersetzen, sondern wird ihn im Ergebnis
eher erschweren; mehr Analyse fiihrt also zu schirferen politischen Kon-
flikten (Einbindung in den politischen Prozess ist unerldsslich).
Politisierung: Strukturverindernde Politik erfordert Offentlichkeit und
Streit; sie darf nicht den Fachleuten iiberlassen werden. (De-)Regulierung
ist kein rein administratives, sondern vor allem ein politisches Problem;
nicht nur Fach-, sondern Machtpromotoren sind notwendig.

Diese Eckpunkte eines Gesamtkonzeptes stoflen allerdings auf etablierte

Strukturen der deutschen »Politikproduktion«, die eine Anwendung vor er-
hebliche Hindernisse stellt:

Die Bundesregierung kennzeichnet (unabhingig von ihrer parteipoliti-
schen und personellen Besetzung) eine starke horizontale Fragmentierung
und Verselbststindigung der Kompetenzen, Politik zu formulieren.

Die vertikale Fragmentierung durch die Beteiligungs- und Vetorechte der
Linder im Bundesrat fithrt dazu, dass es sich hiufig gar nicht um den ei-
nen Akteur handelt, der ein Programm, eine Politik entwickelt; die Frag-
mentierung unterstitzt die Durchsetzung sektoraler Interessen.
Aufgrund dieser Fragmentierung dominieren unterschiedliche »lokale«
Vorstellungen tiber gute Regulierung; zentrale Initiativen einer Regulie-
rungspolitik, insbesondere Verfahrensvorschriften, werden daher mit be-
sonderer Skepsis betrachtet bzw. in der Praxis ignoriert (Bundesrech-
nungshof 2004: 17 f. und 103 ff.).

Dem stehen eine Reihe von Akteuren und Organisationen gegeniiber, die bis-

lang eher schlafende Riesen einer (De-)Regulierungspolitik darstellen (Regie-

rungszentralen, Rechnungshoéfe, Bundesrat). Insbesondere im Bundesrat ga-

be es Ankntipfungspunkte, die Querschnittsaspekte der Regulierungspolitik

stirker zu beachten, da hier ohnehin eine Qualitits- und Durchfithrungskon-

trolle neuer Regulierungen vorgenommen wird oder zumindest durchgefithrt
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werden sollte (die bisher jedoch vorwiegend sektor-, landes- und parteipoliti-
schen Zielen folgt). Der Bundesrat muss daher versuchen, seine sektoralen
Interessen (und Organisationsformen) zuriickzudringen und seine tibergrei-
fenden Interessen zu biindeln und zu verstirken. Das Fazit lautet daher:

Es gibt keine technokratische Lésung der Probleme von Regulierung und
Deregulierung. Instrumente und Verfahren sind nur wirksam, wenn sie den
politischen Prozess der Konsensfindung und Konfliktlésung unterstiitzen.
Sobald sie ihn behindern, werden sie allenfalls legitimatorisch angewendet
und fihren eher zu Mehraufwand als zu Entlastung.

Ohne eine nachhaltige Unterstiitzung durch zentrale Machtpromotoren
werden noch so »smarte« Instrumente und Verfahren wirkungslos bleiben.
Die politische Unterstiitzung einer (De-)Regulierungspolitik ist sichtbar zu
erkennen, wenn transparente Zielvorgaben formuliert und durchgesetzt wer-
den. Eine regulierungspolitische Agenda sollte also weniger die Instrumen-
tenseite betonen, wie in Groflbritannien, sondern — wie in den Niederlanden
und Dinemark — politische Ziele und Koordination.
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Zusammenfassung

Diese Expertise befasst sich mit der Identifizierung und Reduzierung der Bii-
rokratiebelastung fur die deutsche Wirtschaft. Ziel ist es, die internationalen
Ansitze und Indikatoren zur Messung und Bewertung von Regulierungs-
dichte und Biirokratiebelastung kritisch zu vergleichen und einen neuen In-
dikator zu entwickeln. Dieser wird als ReBiX (Regulierungsdichte- und Biiro-
kratieindex) in die fachliche und politische Diskussion eingebracht.

Der ReBiX wird jedoch nicht fiir sich allein betrachtet, sondern sollte in
die Ansicht des gesamten Regulierungsprozesses eingebunden sein. Er ist
gekennzeichnet durch die Ubernahme bewihrter, auf Deutschland tibertrag-
barer Ansitze vor allem aus den Niederlanden und der Schweiz sowie durch
die Entwicklung neuer methodischer Vorgehensweisen. Die Entwicklung des
ReBiX findet in drei zentralen Arbeitsschritten statt, wobei auf die eigentliche
Ermittlung ein besonderer Schwerpunkt gelegt wird. Folgende Grundan-
nahmen sind bei der Entwicklung des ReBiX zu beachten:

— Orientierung an einem Phasenansatz

— Etablierung eines zweistufigen Verfahrens

- Einsatz eines integrierenden Ansatzes durch Kombination »Top down« mit
»Bottom up«

— erstmalige Einfithrung von Experimenten

— Sicherstellung der institutionellen Verantwortung

Der Regulierungsprozess, in den der ReBiX eingebunden ist, gliedert sich in
funf Phasen:

1. Initiierung und erster Entwurf

2. Priufung der Auswirkungen auf Unternehmen (Vor- und Hauptprifung)
3. Erlass — Verabschiedung

4. Vollzug — Umsetzung

5. Uberpriifung — Kontrolle — Revision

Die Ermittlungsphase des ReBiX unter Einsatz eines integrativen Ansatzes in

den Phasen 2 und 5 des Regulierungsprozesses unterteilt sich in funf Schrit-

te:

1. Definition der administrativen Lasten anhand von sechs Lastenarten

2. Definition der Regulierungsarten und -kategorien anhand des schweizeri-
schen Regulierungsdichte-Indikators RDI

3. Definition der Kostenarten und -kategorien anhand von drei Kostenkate-
gorien

4. Ermittlung der Regulierungskosten, unterteilt in die
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— direkten Kosten durch Direkterfassung
— direkten Folgekosten durch den Einsatz der niederlindischen Metho-
den Quick Scan oder MISTRAL
— indirekten Folgekosten durch den Einsatz von Experimenten und Um-
fragen
5. Ermittlung des ReBiX durch Zusammenfiithrung der drei Ermittlungser-
gebnisse

Der ReBiX lisst sich in drei Varianten ermitteln: ReBiX Gesetz, ReBiX Poli-
tikbereich, ReBiX Deutschland. Ein umfassender ReBiX subtrahiert vom er-
mittelten ReBiX den quantifizierten Nutzen einer Regulierung, der jeweils
auch gemessen werden sollte. Damit lassen sich die Nettokosten oder der
Nettonutzen einer Regulierung ermitteln. Hier sind aber weitere methodi-
sche Probleme zu 16sen. Zudem kann der ReBiX ins Verhiltnis zu weiteren
S6konomischen Groflen gesetzt werden. Es gelten zudem pragmatische Ver-
wendungshinweise zum Einsatz des ReBiX.

Einfilhrung

»Seit Mitte der 90er Jahre steht das Thema >Deregulierung und Biirokratieab-
bauc« in Deutschland in der 6ffentlichen Diskussion. Dabei wurde und wird
zumeist die Biirokratiebelastung der Wirtschaft in den Fokus gertickt und als
eine der zentralen Wachstums- und Beschiftigungsblockaden identifiziert.

Uber die Entwicklung von Regulierungsdichte und Biirokratiebelastung
werden allerdings nahezu ausschliefllich spekulative Aussagen gemacht, wo-
bei Einzelfallbeschreibungen die Diskussion dominieren. Ein systematisches
>Regulierungs-Controlling« auf Basis eines Indikators, der zur Messung und
Bewertung der Regulierungsdichte und der Biirokratiebelastung fiir die Wirt-
schaft geeignet ist, findet in Deutschland nicht statt.

Auf internationaler Ebene finden sich zahlreiche Indices, die sich aller-
dings in der Regel nur mit der Messung der Regulierungsdichte oder nur mit
der Messung und Bewertung der Biirokratiebelastungen fiur die Wirtschaft
beschiftigen. Es fehlt bisher eine Bewertung der unterschiedlichen Indices
hinsichtlich der dahinter stehenden Methoden und Verfahren. Insbesondere
mangelt es an einem »>schliissigen Gesamtkonzept, wie diese unterschiedli-
chen Ansitze zu einem geeigneten Indikator zusammengefiihrt werden kén-
nen, der fiir ein systematisches >Regulierungs-Controlling< in Deutschland
besonders Erfolg versprechend erscheint« (Anlage 1 zum Vertrag dieser Ex-
pertise vom 31. Oktober 2004).
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Die Auseinandersetzung mit dem Thema administrative Belastungen als
Auspriagungsform der Transaktionskosten- und GrofRennachteile von kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) stellt neben der Beschiftigung mit Fra-
gen des freien Marktzugangs und einem funktionsfihigen Wettbewerb die
einzige Begriindung fiir eine spezielle KMU-Politik im Bereich der Wirt-
schaftspolitik dar (Brunetti/Scheidegger 2003: 4 ff.; Fueglistaller/Miiller/Vo-
lery 2004: 357 ff.). Ansonsten sind aus grundsitzlicher Sicht Unternehmen
aller Gréfenordnungen gleich zu behandeln.

Die zwei Ausprigungsformen der Regulierung im weiteren Sinne fithren
jedoch seit Jahrzehnten zu einer Fiille von Studien, die sich mit den adminis-
trativen Belastungen vor allem von KMU befassen. Hauptgrund ist der Fix-
kosteneffekt administrativer Belastungen: Je kleiner das Unternehmen, desto
stirker wirken diese Lasten als Fixkosten und erschweren dadurch die Wett-
bewerbsfihigkeit von KMU. Hinzu kommt die persoénliche Belastung des
Unternehmers mit den Biirokratieaufgaben, die sich wiederum als Zeitver-
lust negativ auf das eigentliche Geschift auswirken.

Da KMU in Deutschland circa 99,6 Prozent aller Unternehmen stellen,
etwa 60 Prozent aller Beschiftigten umfassen und rund 70 Prozent aller Un-
ternehmen in Deutschland Familienunternehmen sind, wird die Bedeutung
der Biirokratievereinfachung gerade fiir KMU deutlich. Deshalb stellt diese
Expertise immer wieder den KM U-Bezug her.

Zielsetzung

Ziel der Expertise ist es, auf Grundlage einer kriteriengeleiteten Analyse der
existierenden Instrumente zur Messung der Regulierungsdichte und des
Biirokratieabbaus einen neuen, systematischen Vorschlag mittels eines Indi-
kators (ReBiX = Regulierungsdichte- und Biirokratieindex) zu erarbeiten und
in einen modernen Regulierungsprozess zu integrieren.

Es wire wiinschenswert, diese Uberlegungen in einem gréfReren Kreis aus
verschiedenen Blickwinkeln kritisch zu diskutieren und dadurch weiterzu-
entwickeln. Dabei sollten auch die Initiativen mit einbezogen werden, die
wihrend der zweimonatigen Bearbeitungszeit nicht erfasst werden konnten.

Grundposition

Zum Einstieg folgen hier drei Schlaglichter auf die aktuelle Situation der Re-
gulierung in Deutschland. Aufgrund empirischer Befunde wihrend seiner
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Forschungen zur Schwarzarbeit kommt der Okonom Friedrich Schneider zu
dem Schluss, dass die Regulierungen in Deutschland eine wichtige Ursache
fur die in den letzten Jahren zunehmende Schwarzarbeit sind. Nicht ein
Mehr an Strafen und Kontrollen kann dieses Problem 16sen, da es mittlerwei-
le in der Bevélkerung moralisch breit akzeptiert ist, sondern ein Zuriickfah-
ren der Regulierungen.

»Der Umfang staatlicher Regulierungen wird hiufig in Verbindung mit
der Abgabenbelastung als die zweitwichtigste Ursache [Anm.: 8-15 Prozent]
der Schattenwirtschaft genannt. Der Staat greift mit zahlreichen Regulierun-
gen, wie zum Beispiel Auflagen und Normen, in die Wirtschaft ein. Obwohl
die gesetzlichen Auflagen oftmals positive Auswirkungen (etwa auf Produkt-
qualitit und Arbeitsbedingungen) zeigen, wird die staatliche Intervention
trotzdem hiufig als kostensteigernd und produktivititshemmend angesehen.
Um der Bevormundung durch den Staat zu entkommen, wandern immer
mehr Wirtschaftssubjekte in die unregulierte Schattenwirtschaft ab« (Schnei-
der 2004: 24 £)).

Aus politischer Wahlkampfsicht gibt der Anzeigentext des Gewerbe- und
Wirtschaftskomitees »Nein zur neuen Kantonsverfassung Ziirich« ein poin-
tiertes, aber offensichtlich begriindetes Urteil: »Immer mehr staatliche Ein-
mischung, neue Steuern, gesetzliche Reglementierung und Biirokratie sind
das siile Gift, an dem Eigenverantwortung, Selbstindigkeit und Unterneh-
mertum langsam, aber unaufhaltsam zugrunde gehen. Die Folgen davon se-
hen wir in unserem tberregulierten nérdlichen Nachbarland: Die Tiichtigen
verlassen das Land, Arbeitsplitze gehen verloren, Wohlstand und Wachstum
schwinden« (Gewerbe- und Wirtschaftskomitee 2004: 56).

Aus staatsrechtlicher Sicht unter dem Titel »Die Botschaft Europas an die
Welt ist das Prinzip der Freiheit« formuliert der Staats- und Steuerrechtler
Paul Kirchhof: »Wer heute eine Neukodifikation wichtiger Rechtsbereiche —
des Arbeitsrechts, des Sozialrechts, des Steuerrechts — vorschligt, wird viel-
fach horen, sein Konzept sei richtig, aber politisch nicht durchsetzbar. Dieser
Einwand ist alarmierend: Wire das Richtige politisch nicht machbar, so
miissten wir unser politisches System dndern, also heute mit den Vorberei-
tungen einer — friedlichen — Revolution beginnen. Allerdings stellt sich diese
Frage gegenwirtig nicht, weil die Struktur unseres Verfassungsstaates durch-
aus intakt und robust ist, wir allerdings zunichst die Frage nach den Verant-
wortlichkeiten von Staat und Biirger neu stellen miissen. Ziele und Grenzen
der Staatstitigkeit bediirfen einer grundlegenden Uberpriifung. Der Staat ist
zu entlasten, individuelle Verantwortlichkeit zu stirken. Der Mensch muss in
seine Rolle als selbstverantwortlicher Biirger zuriickfinden, der sein Leben
selbst gestaltet, nicht Kunde des Staates ist. [...]
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Wir — das Staatsvolk — wiren fasziniert, wenn die Politik ankiindigte, sie
werde in der nichsten Wahlperiode nicht finfhundert Gesetze erlassen, son-
dern fiinf, diese aber als Grundsatzkodifikation fir unser Jahrhundert«
(Kirchhof 2004: 31).

Die wirtschaftspolitische Grundposition dieser Expertise spiegelt sich in
dem Zitat. Die in der Folge angefiihrten Studien zeigen ein klares Ergebnis:
Wirtschaftliche Freiheit fithrt zu wirtschaftlichem Erfolg und Wohlstand, und
hohe unternehmerische Aktivitit fithrt mit Zeitverzug zu wirtschaftlichem
Wachstum. Die Beschiftigung mit der 6konomischen Rolle des Staates und
den einschligigen (De-)Regulierungsstudien sowie hier nicht niher erwihnte
Grundsatziiberlegungen fiihren zu folgender Erkenntnis: Wirtschaftspoli-
tisch verspricht ein liberaler Kurs, basierend auf der Miindigkeit des Einzel-
nen und der privaten Vertragsfreiheit, in Verbindung mit klaren wettbewerbs-
politischen Spielregeln im Sinne eines funktionsfihigen und wirksamen
Wettbewerbs positive 6konomische und soziale Ergebnisse.

Vito Tanzi fasst dies so zusammen: »Ein Vergleich verschiedener Linder
mit unterschiedlichen Gewichten des Staates deutet darauf hin, dass die In-
dikatoren in den Lindern mit niedrigen Staatsausgaben ebenso gut oder so-
gar besser ausfallen als in Lindern mit hohen Ausgabenquoten. Mit anderen
Worten: In Lindern mit hohen Staatsausgaben wird die wirtschaftliche Frei-
heit der Biirger — und oft auch die Leistungsfihigkeit der Wirtschaft — be-
schnitten, ohne dass die Bevolkerung mit besseren Werten bei jenen Indika-
toren belohnt wird, die fiir das Wohlbefinden einer Gesellschaft von Bedeu-
tung sind« (Tanzi 2004: 29).

Daraus ldsst sich, wie spiter nochmals aufgegriffen wird, folgende Reihen-
folge ableiten: Marktwirtschaftliche Prozesse mit Selbstregulierungswirkung
versprechen 6konomisch und sozial den meisten Erfolg. Erst bei ihrem (sel-
tenen) Versagen sollten Selbstregulierungen der Marktpartner und schlief2-
lich staatliche Regulierungen zum Einsatz kommen.

Mit den Worten von F. A. Hayek: »Der Liberalismus lehrt nicht, dass wir
die Dinge sich selbst iiberlassen sollen. Er beruht auf der Uberzeugung, dass
dort, wo ein echter Leistungswettbewerb moglich ist, diese Methode der
Wirtschaftssteuerung jeder anderen iiberlegen ist. Er leugnet nicht, sondern
legt besonderen Nachdruck darauf, dass ein sorgfiltig durchdachter rechtli-
cher Rahmen die Vorbedingung fiir ein ersprielliches Funktionieren der
Konkurrenz ist« (Hayek 1971, zitiert nach Habermann 1999: 78).

Dies fiithrt zu folgender Regulierungstitigkeit: »Der Staat sollte sich auf
die Setzung von Normen beschrinken, die sich auf allgemeine typische Si-
tuationen beziehen, und sollte den Individuen Freiheit in allem lassen, was
von den riumlichen und zeitlichen Umstinden abhingt, weil nur die jeweils
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in Frage kommenden Individuen volle Kenntnis dieser Umstinde haben und
ihnen ihre Akte anpassen kénnen« (Hayek 1971, zitiert nach Habermann
1999: 26).

Dieser vom Staat gesetzte wettbewerbliche Ordnungsrahmen stellt gemif
Dahrendorf denn auch das »Soziale an der Marktwirtschaft« dar, weswegen
dem Kartellgesetz eine zentrale Rolle zukommt (Dahrendorf 2004: 13). Diese
Spielregeln mitzugestalten ist nach Buchanan zudem zielfithrender, als die
Politiker dndern zu wollen: »Gleiche Spieler, anderes Spiel: Die Vertreter der
Wissenschaft in ihrer Eigenschaft als Analysten der Politik sollten mehr Zeit
darauf verwenden, die Funktionsweise unterschiedlicher Regeln zu untersu-
chen - statt zu versuchen, das Verhalten derer zu verindern, die politische
Verantwortung tragen. Die Spielregeln zu dndern ist wahrscheinlich auch viel
leichter, als den Charakter des Spiels zu beeinflussen« (Buchanan 2004: 13).
Diese kurzen Ausfithrungen und Zitate sollen die vor allem in Teil 4 dar-
gelegte Grundposition des Vorschlags transparent machen.

Vorgehen

Die Expertise gliedert sich in vier Teile: Uberblick zu den Ansitzen in einzel-
nen Lindern, Grundlegendes zur Methodik, Synopse und kritische Beurtei-
lung der Ansitze, Entwicklung eines Gesamtkonzepts »Moderne Regulie-
rung — ReBiX«.

Durch die Fiille der Ansitze und Indikatoren zur Messung und Bewer-

tung von Regulierungsdichte und Biirokratiebelastung fiir die Wirtschaft hat
sich dieser erste Teil der Expertise zum umfangreichsten entwickelt. Aller-
dings sind darin schon Details des Gesamtkonzepts enthalten, insbesondere
bei der Vorstellung der MISTRAL-Methode aus den Niederlanden.
Die Ansitze werden nach ihrer Herkunft und ihrer Zielrichtung in ma-
kroskonomische, mikrokonomische und beide Perspektiven kombinierende
Ansitze sowie Ansdtze im Kontext moderner Regulierung eingeordnet. Diese
Zuordnung ist manchmal nicht ganz eindeutig, doch wird damit der Blick
auf die Problemstellung sowohl aus staatlicher, wirtschaftpolitischer als auch
aus einzelunternehmerischer Sicht gelenkt.

Fir ein neues Gesamtkonzept wird eine Lésung in Richtung der kom-
binierenden Ansitze vorgeschlagen, die sich in den Regulierungsprozess in-
tegriert. Entsprechend orientiert sich die Ausfiithrlichkeit der Darstellung
auch an der Bedeutung der einzelnen Ansitze fiir das Gesamtkonzept. Da-
rauf folgt eine Synopse im Hinblick auf ReBiX und das Konzept selbst entwi-
ckelter Kriterien.
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Den Schlussteil der Expertise bildet dann die Entwicklung eines Gesamt-
konzeptes. Dabei wird schrittweise aufgezeigt, wie es gestaltet ist und umge-
setzt werden soll, jeweils mit Riickgriff auf Elemente der vorgestellten Ansit-
ze. Die Neukonzeption versucht somit die bereits erfolgreichen Ansitze ein-
zelner Linder und Autoren miteinzubeziehen. Gleichwohl entsteht durch
die Kombination dieser Elemente und neuer, eigener Gedanken ein innovati-
ves Gesamtkonzept. Dieses wird zur Diskussion gestellt und wartet insbe-
sondere auf seine praktische Erprobung.

Die Anmerkungen zu der zugrunde liegenden Methodik, die einen kurzen
Blick auf die moglichen Folgekostenermittlungen und Kostensystematisie-
rungen werfen, sind in Kapitel 2 nachzulesen.

Der Test dieses neuen Konzeptes anhand eines konkreten Regulierungs-
falls konnte zeitlich nicht mehr geleistet werden. Somit bleibt die gedankliche
Vorarbeit fir eine neue Initiative zum Biirokratieabbau und zu einer »Agen-
da Moderne Regulierung« fur Deutschland, aber auch fiir alle weiteren inte-
ressierten Linder.

1 Uberblick: Methodische Ansitze und Indikatoren zur Messung
und Bewertung von Regulierungsdichte und Biirokratiebelastung
fiir die Wirtschaft

Ziel dieses Teils ist die kurze Darstellung der verschiedenen Ansitze aus dem

In- und Ausland. Der Schwerpunkt wird auf die Kernergebnisse und die me-

thodische Vorgehensweise, insbesondere zu den Regulierungskosten und

Messmethoden, gesetzt. Unterteilt wird in makroskonomische (Volkswirt-

schaft und Politikbereiche betreffend), mikrookonomische (vom einzelnen

Unternehmen ausgehend) sowie beide Perspektiven kombinierende Ansitze.

Die Inhalte dienen nach der Kriterienbeurteilung als »Fundgrube« fiir die

Konstruktion des eigenen Ansatzes.

Die Darstellung folgt einem einheitlichen Schema:

- (Kern-)Fragestellung in Kurzform

— Position Deutschlands

— Bewertung hinsichtlich ReBiX (Methodik und Prizision sowie politischer
Einfluss, jeweils auf einer Skala von 0 bis 5)

— inhaltliche Kurzbeschreibung

— tatsachlicher Einsatz

Die Beurteilung erfolgt so weit wie moglich anhand objektiver Quellen und
Kriterien; gleichwohl fliefdt bei der Einstufung eine subjektive Komponente
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ein, die diskutiert werden muss. Ebenso wird die Beurteilung nur nach dem

Verwendungszweck fiir ReBiX vorgenommen und bedeutet keine allgemeine

Bewertung.

Fur die Methodik und Prizision liegt der Punkteskala folgende Einstufung
zugrunde:

— 0 = Es ist keine Systematik und Methodik erkennbar und es handelt sich
um eine rein subjektive und pauschale Beurteilung.

— 1 = Ansitze einer Methodik sind erkennbar, die aber wichtige Faktoren
beiseite lisst und zu groben Ergebnissen fiihrt, die keine Handlungsemp-
fehlungen erlauben.

— 2 = Die Methodik erfasst wesentliche Faktoren und fithrt zu explorativen
Ergebnissen.

— 3 = Die Methodik trifft den Kern, ist aber noch nicht prazise genug fur ei-
ne genaue Messung, gestattet jedoch die Ableitung von ersten Handlungs-
empfehlungen.

— 4 = Die Methodik ist wissenschaftlich fundiert und fithrt zu Ergebnissen,
die reprisentativ, aber noch standardisiert sind bzw. sein kénnten und
sich als Basis fur Handlungsempfehlungen im Sinne einer 80-Prozent-
Regelung eignen; sie kann somit fiir einen ersten Schnelltest dienen.

— 5 = Die Methodik ist wissenschaftlich fundiert und fithrt zu reprisentati-
ven Ergebnissen, die zudem genau ermittelt werden; dies geht in Richtung
einer 100-Prozent-Regelung und muss daher aus Effizienzgriinden bereits
hinterfragt werden bzw. ist nur fiir eine Haupt- oder Detailpriffung geeig-

net.

Zur Beurteilung des politischen Einflusses sieht das Raster wie folgt aus:

— 0 =kein Einfluss erkennbar

— 1 = Einfluss im Sinne einer listigen Pflichterfullung oder Zurkenntnis-
nahme

— 2 = geringer Einfluss auf vernachlissigbare Teilbereiche des politischen
Handelns

— 3 = Einfluss auf wichtige politische Bereiche erkennbar, jedoch noch ver-
zerrt bzw. abgeschwicht

— 4 = Einfluss auf wichtige politische Bereiche vorhanden sowie weitgehend
unverzerrte Umsetzung

— 5 =grundlegender Einfluss auf alle politischen Bereiche mit konsequenter
Umsetzung
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Makrookonomische Ansitze
In der Folge werden jeweils in den vier gebildeten Kategorien der Reihe nach

die einzelnen Ansitze nach dem genannten einheitlichen Muster vorgestellt
und diskutiert.

Blaue Priiffragen — Fragenkatalog der deutschen Bundesregierung

Fragestellung: Mit welchen Fragen kénnen Sinn, Zweck
und Kosten-Nutzen-Verhiltnis neuer Re-
gulierungen qualitativ ermittelt werden?

Position Deutschlands: kein Ranking

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der Fragestellung als didakti-
sches Element sowie inhaltliche Zielrich-
tung der Fragen als Fokussierung auf das
Wesentliche

Methodik und Prizision: *>*>*
Politischer Einfluss: %

Inhaltliche Kurzbeschreibung

Die Regulierungen sollen auf ihre Notwendigkeit, Wirksamkeit und Ver-
stindlichkeit Giberpriift werden. Fiir jedes Stadium des Gesetzgebungspro-
zesses steht ein zehn Punkte umfassender Fragenkatalog zur Verfiigung.
Diese »Priiffragen fiir Rechtsvorschriften des Bundes« stehen in der Anlage
11, § 22a der GGO II (Fragenkatalog des damaligen Bundeswirtschaftsminis-
teriums, vollstindig bei Miiller 2003: 319 f.). Die zehn Kernfragen — hier ohne
Detailfragen:

— Muss tiberhaupt etwas geschehen?

— Welche Alternativen gibt es?

— Muss der Bund handeln?

— Muss ein Gesetz gemacht werden?

— Muss jetzt gehandelt werden?

— Ist der Regelungsumfang erforderlich?

— Kann die Geltungsdauer beschrinkt werden?

— Ist die Regelung biirgernah und verstindlich?

- Ist die Regelung praktikabel?

— Stehen Kosten und Nutzen in einem angemessenen Verhiltnis?
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Tatsdchlicher Einsatz
Diese Fragen sollten von den Ministerien beantwortet werden. Eine Anfrage
beim Wirtschaftsministerium hat aber ergeben, dass sie nur standardmifig
beantwortet und kaum ernst genommen werden. Eine Anfrage in Baden-
Wiirttemberg ergab Ahnliches: Auch dort sollen vor jeder neuen Gesetzesvor-
lage die Auswirkungen auf den Mittelstand beurteilt werden; das geschehe
zwar, aber als Routine ohne nihere Priifung. So bleiben Fragenkataloge oder
Zwangsverpflichtungen stumpfe Mittel fiir den Biirokratieabbau.

Die Fragen und ihre Methodik wiren jedoch eine gute Grundlage fiir
Mafnahmen des Biirokratieabbaus.

Regulierungsdichte-Indikator (RDI) Schweiz — Econcept AG

Fragestellung: Wie lassen sich zur Vereinfachung Kate-
gorien von Regulierungen bilden, und
welche konkrete Belastung kann anhand
eines Indikators fiir einzelne Branchen
und ihre Arbeitsplatzbetroffenheit ermit-
telt werden?

Position Deutschlands: nicht ermittelt, da nur auf die Schweiz an-
gewendet
Bewertung hinsichtlich ReBiX: nitzliche Ansitze zur effizienten Mes-

sung durch Kategorienbildung, Kosten-
standardisierung und pauschalisierte Ge-
wichtung der Eingriffsstirke

Methodik und Prizision: >
Politischer Einfluss: %

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Die Econcept AG, Ziirich, hat im Auftrag des Schweizerischen Bundesamtes
fur Wirtschaft und Arbeit 1998 einen Regulierungsdichte-Indikator (RDI)
entwickelt (Ledergerber et al. 1998). Unter Regulierung wird dabei »eine vom
Staat erlassene, generelle und abstrakte Rechtsnorm verstanden, deren
Zweck darin liegt, das Verhalten der wirtschaftlichen Akteure zu beeinflus-
sen«. Der RDI dient der Messung der Regulierungslast eines Gesetzes-
(werkes) bzw. einer Regulierungsnorm. Dazu missen alle relevanten Re-
gulierungen erfasst und gewichtet werden. Eine Messung auf Basis der ein-
zelnen Regulierungen ist angesichts ihrer Fiille und Heterogenitit kaum
praktikabel. Deshalb werden durch Abstraktion von Form und Inhalt auf Ba-
sis ihrer jeweiligen Eingriffsstirke Regulierungskategorien gebildet.

90



Dazu werden nach der Regulierungssystematik von Ogus sachlogische
Unterscheidungen nach der Regulierungsform getroffen. Die Eingriffsstirke
nimmt von schwachen Interventionen wie Informationspflichten bis zu star-
ken Interventionen wie Bewilligungen zu. Der Schweizer RDI beriicksichtigt
zudem als eigene Kategorie den kantonalen Vollzug.

Im RDI werden funf Regulierungskategorien gebildet, deren Gewichtung

anhand ihrer Unterkategorien in Form von Punktwerten erfolgt:

1. Informationsvorschriften — Preis- oder Mengenangaben: 1 — Qualititsan-
gaben: 1 — Angaben zum Handling/Gebrauch: 2 — Qualitits- und Hand-
lingangaben: 2 — Preis- und Qualititsangaben: 2 — Preis-, Qualitits- und
Handlingangaben: 3 — Informationspflicht: 5

2. Qualitative Standards — Haftungs- und Entschidigungspflicht: 5 — Qualita-
tive Zielformulierung: 6 — Berichtswesen: 7 — Konkretisierung in Bun-
des-Richtlinien: 8 — Konkretisierung in anderen weiterfithrenden Richtli-
nien: 8

3. Quantitative Standards — Gebiihren: 5 — Subventionen: 5 — Quantitative
Vorgaben: 8 — Komplexe technische Spezifikationen: 10 — Strafbestim-
mungen: 5 — Verbote: 12

4. Bewilligungen — befristete Bewilligung: 10 — unbefristete Bewilligung: 12 —
Fahigkeitszeugnisse, Berufe: 12

5. Vollzug/Konkretisierung durch Kantone — Informationsvorschriften: 3 —
Qualitative Standards: 6 — Quantitative Standards: 8 — Bewilligungen: 12

Zur konkreten Messung wird das Gesetzeswerk analysiert und den einzelnen
Kategorien zugeordnet. Nach dieser Ermittlung der Haufigkeitsverteilung pro
Regulierungskategorie werden die Gewichtungsfaktoren zugewiesen. Fiir ei-
ne prizise Gewichtung miisste ein Bezug zur Kostenverursachung der ein-
zelnen Kategorien vorgenommen werden, der jedoch mangels Datengrund-
lage nicht méglich ist. Deshalb wird hilfsweise ein steigender Gewichtungs-
wert angenommen, da davon ausgegangen wird, dass eine zunehmende Ein-
griffsstirke mit zunehmenden Erfiillungskosten einhergeht.

Anschlieend wird die Regulierungsdichte nach Branchen unterteilt und
ermittelt. Hinzu kommen Informationen iiber das Alter der Regulierungen
und ihre Effizienz sowie die Anzahl betroffener Arbeitsplitze. Ergebnis ist
die Identifikation von Deregulierungs- und Reregulierungsbereichen der
Schweizer Volkswirtschaft auf Bundesebene. Es werden allerdings keine
Aussagen zu Sinn und Nutzen der Regulierungen angestellt.

Der RDI unterscheidet drei Kostenarten: administrative Kosten, Erful-
lungskosten und indirekte Kosten. Administrative Kosten betreffen den Staat
und KMU und zeigen sich als Vollzugs- und Informationsbeschaffungskos-
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ten (somit generell Transaktionskosten der Regulierung). Erfiillungskosten
entstehen bei den betroffenen KMU durch Investitions-, Unterhalts- und An-
passungskosten. Indirekte Kosten sind als volkswirtschaftliche Kosten aufzu-
fassen, wenn Regulierungen einen suboptimalen Output haben und damit zu
allokativer Ineffizienz fithren. Deren Quantifizierung ist schwierig, da Pro-
duktverteuerungen, Behinderungen des technischen Fortschritts und eine
Minderung der nationalen Wettbewerbsfihigkeit ermittelt werden miissen.

Fir den RDI werden aufgrund der eindeutigen Reaktion auf die Eingriffs-
stirke einer Regulierung die Erfuillungskosten als Vergleichsmafistab heran-
gezogen. Als Gewichtungsansatz wird pragmatisch eine lineare Beziehung
zwischen den einzelnen Regulierungskategorien und Gewichtungsfaktoren
angenommen.

Dabei ergeben sich zwischen den Kategorien 1 bis 5 folgende Anstiege der
Erfullungskosten: 1/x bis 2/x: + 100 Prozent, 2/x bis 3/x: + 33 Prozent, 3/x bis
4/x: + 50 Prozent. Zwischen der schwichsten und stirksten Regulierung wird
maximal ein Faktor x 10 angenommen. Innerhalb einer Regulierungskatego-
rie wird allerdings ein sigmoider Zusammenhang angenommen, d.h. zuerst
zunehmender, dann abnehmender Gewichtsunterschied. Die Wertebereiche
der Kategorien tiberlappen sich dabei. Die Gewichtungskategorien bilden die
Regulierungskosten innerhalb einer Kategorie als durchschnittliche, repri-
sentative Regulierung ab. Ausreifler in der Belastung gehen mit dem doppel-
ten Gewicht der Regulierungskategorie in den RDI ein.

Tatsdchlicher Einsatz

Der RDI wurde 1998 auf die Schweiz angewendet. Die Resultate, die hier
mangels ihrer Relevanz flir Deutschland nicht dargestellt werden, haben in
Verbindung mit weiteren Studien des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Arbeit zu einem kurz- und mittelfristigen Mafinahmenkatalog des Bun-
des gefiihrt, der bis heute auch konsequent umgesetzt wird.

Im Jahr 2002 wurde der RDI anhand von fiinf Gesetzesprojekten praktisch
getestet (siehe S. 126 ff.). Dabei wurden jeweils die Punktewerte fiir die be-
stehende und die neue Regulierung berechnet.

Koch kommt zu folgendem Schluss: »Auf einer aggregierten Ebene
scheint dem Verfasser der RDI von Nutzen zu sein, um einen Uberblick iiber
die Regulierungsdichte zu erhalten, wie dies exemplarisch in der Studie von
econcept gemacht wurde. Jedoch kénnen nicht Entscheidungen in der Ge-
setzgebung aufgrund eines Regulierungsbudgets getroffen werden, welches
sich auf aggregierte RDI-Werte stiitzt. Ein solches Vorgehen wire zu unpri-
zise und wiirde einer historisch gewachsenen und sich laufend verindernden
Gesetzgebung nicht gerecht werden. [...]
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Aufgrund der Differenzierung nach verschiedenen Formen der Regulie-
rung war es insbesondere moglich, eine graduelle Verschiebung in der Ein-
griffsstirke der Gesetze festzustellen, die aus einer alleinigen Betrachtung
der Zahl der Artikel nicht hervorgeht. Die Aussagekraft und damit der Nut-
zen des RDI ergibt sich denn auch und vor allem aus dieser Fihigkeit [...].

Auf einzelne Gesetzesrevisionen angewendet, erscheint der RDI als In-
strument sinnvoll, das im Sinne eines Werkzeugkastens (>toolbox<) wahrend
konkreter Gesetzesrevisionen genutzt werden kann. Die Entwiirfe in den ein-
zelnen Stadien der Gesetzgebung konnten durch eine mit dem RDI erfol-
gende Punktierung begleitet werden. Dies wiirde eine zusitzliche Strukturie-
rung der Gesetze erlauben und neue Grundlagen fiir Kritik und Anderungs-
vorschlige schaffen. Eine unerwiinschte Entwicklung des Indikators kénnte
in Form von Riickkommensantrigen interessante Schlaufen im Gesetzge-
bungsprozess provozieren« (Koch 2002: 137 £.).

Damit ist der RDI als nfitzliches, einfaches Instrument fiir eine Schnell-
priufung anzusehen, ohne jedoch den Ursachen der Regulierung niher auf
den Grund gehen zu kénnen.

Economic Freedom of the World-Index — Fraser Institute

Fragestellung: Welcher Zusammenhang besteht zwi-
schen der 6konomischen Freiheit eines
Landes und makrotkonomischen sowie
gesellschaftspolitischen Indikatoren und
wie kann dieser Freiheitsgrad tiber einen
Index abgebildet werden?

Position Deutschlands: 2002: 22 von 123

Bewertung hinsichtlich ReBiX: grundsitzliche Bedeutung der 6konomi-
schen Freiheit fiir unternehmerisches
Handeln und Wachstum sowie direkte
Hinweise fur Teilmessungen

Anmerkung: Trotz der teilweise ausgefeil-
ten Methodik, die in Richtung 4 bis 5 zu
beurteilen wire, kommt es zu einer Beur-
teilung mit einer 3, da die makroskono-
mischen Indikatoren fiir einen ReBiX
vom Prinzip her zu breit angelegt sind
und nur ein Teil regulierungsrelevant ist.

Methodik und Prizision: Xk
Politischer Einfluss: *—%>*> je nach Land
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Inhaltliche Kurzbeurteilung

Im Jahre 1997 erschien erstmals diese Evaluation zum Thema »Okonomische
Freiheiten« in 123 Lindern. Das Fraser Institute als Herausgeber geht ge-
meinsam mit unabhingigen Instituten in den jeweiligen Lindern unter-
schiedlichen Fragen nach: Ist die 6konomische Freiheit gewachsen oder ge-
sunken? Profitieren drmere Schichten davon, wenn ihr Land 6konomisch li-
beraler wird? Welche Linder haben in den vergangenen Jahren grofle Fort-
schritte hierbei gemacht? Welchen Effekt hat 6konomische Freiheit auf
Wachstum? Wie beeinflusst ékonomische Freiheit Investitionsverhalten,
Produktivitit und Einkommensunterschiede?

Die Daten, auf denen der Bericht (Gwartney 2004) basiert, stammen aus
dem »Global Competitiveness Guide« sowie dem »Country Risk Guide«. Der
in diesem Zusammenhang verdffentlichte Index misst das Ausmaf}, in dem
Politik und Institutionen der ékonomischen Freiheit dienlich sind. Zu den
Eckpfeilern einer solchen 6konomischen Freiheit zihlen: persénliche Wahl,
Vertragsfreiheit/freiwilliger und kostenfreier Austausch, Wettbewerbsfrei-
heit, Schutz des Privateigentums.

Fiinf Bereiche' werden hierbei abgedeckt:

— Grofe der Regierung

— rechtliche Strukturen, Schutz von Eigentumsrechten

— Zugang zu »sound money«

— Handelsfreiheit fiir Auslandsgeschifte

— Vorschriften (Kredit-, Arbeits- und andere Vorschriften)

Deutschland nimmt in der Untersuchung von 2002 gemeinsam mit Chile,
Ungarn, Schweden und Taiwan Platz 22 von 123 ein. Angeftihrt wird das
Ranking durch Hongkong, gefolgt von Singapur. Den dritten Platz teilen sich
Neuseeland, die Schweiz, GrofRbritannien und die USA.

Tatsdchlicher Einsatz
Der Index wird jedes Jahr erstellt und gibt damit Auskunft iiber die aktuelle

Position Deutschlands und konkrete Ansatzpunkte fiir Verbesserungen sowie
tiber die Entwicklungsrichtung auf Basis ausgewihlter Komponenten.

1 Insgesamt werden 38 Komponenten und Unterkomponenten abgefragt.
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Doing Business-Report — World Bank

Fragestellung: Welche Auswirkungen haben Regulie-
rungen in 5 relevanten Wirtschaftsberei-
chen auf 6konomische und soziale Er-
gebnisse und welche Reformen lassen
sich daraus ableiten?

Position Deutschlands: je nach Kriterien und Index (s.u.) unter-
schiedlich

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der Verwendung von standardi-
sierten Fallbeispielen sowie Einsatz eines
Expertenpanels

Methodik und Prizision: ¥k
Politischer Einfluss: dok—4otokk

(je nach Land)

Inhaltliche Kurzbeurteilung

»Doing Business. Understanding Regulation« ist ein Bericht, der in Koopera-
tion der Weltbank und der International Finance Corporation herausgegeben
wird und jihrlich erscheinen soll. Anhand eines Vergleichs von tiber 130
Lindern wird eine Motivation zu Reformen angestrebt (World Bank 2004).
In der ersten und aktuellen Ausgabe von 2004 wird ein neuartiger Mess-
ansatz angewandt, der — meist auf Basis quantitativer Indikatoren zur Regu-
lierung — auf inlindische und hauptsichlich kleinere Firmen fokussiert. Die
Analyse basiert auf Beurteilungen von Gesetzen und Regulierungen und wird
mit Hilfe von Expertenmeinungen abgestiitzt, die vor Ort mit der konkreten
Situation konfrontiert sind. Die Daten sind unter http://rru.worldbank.org/
doingbusiness frei zuginglich.

2004 werden folgende Bereiche mittels einer Reihe von Indizes (jeweils
4-6) abgedeckt:

— Griindung eines Unternehmens

Einstellung und Entlassung von Mitarbeitern

Einhalten von Vertrigen
— Aufnehmen eines Kredits
— Auflésung eines Unternehmens

Ausgangspunkt der Studie sind folgende Fragen (World Bank 2004: xii f.):
Bestehen signifikante Unterschiede von Land zu Land hinsichtlich staatlicher
Regulierung? Wenn dem so ist: Wie lasst sich dies erkliren? Welche Arten
von Regulierung fithren zu welchen verbesserten 6konomischen sowie sozia-
len Ergebnissen? Welche sind die erfolgreichsten Regulierungsmodelle? Ge-
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messen wird zweierlei: die aktuelle Regulierung (z.B. die Anzahl der nétigen

Prozeduren, um ein Geschift anzumelden) sowie ihr Ergebnis (z.B. Zeit und

Kosten, die dafiir in Anspruch genommen werden miissen).

Auf hohe Standards bei der methodischen Vorgehensweise wird besonde-

rer Wert gelegt (ebd.: 2):

— Das Team sammelt und analysiert gemeinsam mit akademischen Beratern
die geltenden Gesetzesvorschriften und Regulierungen.

— Die Analyse fithrt zu einem Bewertungsinstrument oder einem Fragebo-
gen, der fur lokale Experten auf ihrem Gebiet (z.B. Rechtsanwilte, Berater
in Grindungsfragen) angelegt ist.

— Der Fragebogen orientiert sich an einem hypothetischen Fall, um die Ver-
gleichbarkeit iiber Zeit und Raum hinweg zu gewihrleisten.

— Die lokalen Experten arbeiten in mehreren — typischerweise vier — Runden
mit dem Doing-Business-Team zusammen.

— Die vorldufigen Ergebnisse werden den Wissenschaftlern und auch den
Praktikern vorgestellt, bevor Feinjustierungen am Fragebogen vorgenom-
men und weitere Daten erhoben werden.

— Die Daten werden einer Reihe von Tests unterzogen, die hiufig zu einer
Uberarbeitung oder Ausweitung der Informationen fithren.

Fur das Themenfeld »Griindung eines Unternehmens« wurden vier Indika-
toren gebildet:

— Anzahl der Prozesse

— Zeit

Kosten

Mindestkapital

Die folgenden Kennzahlen wurden von der Weltbank fiir die einzelnen Lin-
der erhoben. Betrachtet man die Kennzahlen fiir Griindungen, so wird die
Position Deutschlands gegentiber seinen Nachbarlindern und drei Bench-
mark-Staaten deutlich. Dem Vergleich liegt ein Unternehmen mit identi-
schen zehn Annahmen sowie ein prozessorientiertes Vorgehen mit sechs
Grundannahmen zugrunde (ebd.: 3 {f,, 105 ff., 135 £f.).

Die Weltbank kommt zu folgenden Schlussfolgerungen: »Regulation va-
ries widely around the world. Heavier regulation of business activity generally
brings bad outcomes, while clearly defined and well-protected property rights
enhance prosperity. Rich countries regulate business in a consistent manner.
Poor countries do not« (ebd.: 83).
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Tabelle 1: Griindungsregulierungen im Vergleich

Deutsch- | Oster- Schweiz | Austra- Kanada |USA
land reich lien
Anzahl Prozesse 9 9 6 2 2 5
Zeit in Tagen 45 29 20 2 3 4
(express
2-3)
Kosten in Prozent 5,9 6,6 8,5 2,0 0,6 0,6
des Einkommens
pro Kopf
Minimum Kapital in | 103,8 140,8 33,8 0,0 0,0 0,0
Prozent des Ein-
kommens pro Kopf

Quelle: World Bank 2004

Speziell zur Regulierung bzw. Arbeitsmarktregulierung gibt es (ausschnitts-
weise) folgende Aussagen: »Regulatory quality is associated with less infor-
mal activity«, »nordic origin countries regulate entry the least«, »heavy entry
regulation is associated with informality«, »notaries — an unnecessary bur-
den«, »courts are bottlenecks«, »rigid employment regulation is associated
with higher female unemployment«, »simple rules are associated with less
time and lower cost«, »Nordic-origin and common-law countries regulate
least« (Deutschland folgt etwa im Mittelfeld, Frankreich bildet die Spitze der
Regulierung bei »entry procedures«, »employment-laws index«, »contract
procedures« und »court-powers-in-bancruptcy-index«), »lighter regulation is
associated with higher productivity and lower unemployment«, »countries
with stronger property rights regulate employment lightly«.

Ein spezieller »Index on Employment Regulation« listet die Flexibilititen
der Lander nach vier Kriterien auf (ebd.: 36 f.). Deutschland bewegt sich im
Mittelfeld der Indizes »flexibility of hiring« und »flexibility of firing«. Fiir die
folgenden sechs Lander ergibt sich dieses Bild:

Tabelle 2: Arbeitsmarktregulierungen im Vergleich

Deutsch- | Osterreich | Schweiz | Ddnemark | Hongkong | USA
land
flexibility |63 33 33 33 58 33
of hiring
conditions |46 41 53 25 22 29
of employ-
ment
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flexibility |45 14 23 17 1 5
of firing

employ- 51 30 36 25 27 22
ment laws

Quelle: World Bank 2004: 122 f.

Dazu werden die »Examples of Good Reform Practices« zu folgenden Regu-
lierungsbereichen vorgestellt: »starting a business, hiring and firing workers,
enforcing a contract, getting credit and closing a business« (ebd.: xix). Nimmt
man die Indizes Regulierung und Regulierungsergebnis zusammen, so er-
gibt sich folgende (weltweite) Liste: Australien, Kanada, Dinemark, Nieder-
lande, Neuseeland, Norwegen, Singapur, Schweden, Groflbritannien, USA.
Gemessen wurden: »entry procedures, contract-enforcement procedures,
procedural-complexity index, employment-regulation index, court-powers-in-
bankruptcy index, business-entry days and cost, contract-enforcement days
and cost, bankruptcy days and costs« (ebd.: 89).

Als Prinzipien einer guten Regulierung gelten entsprechend: »Simplify
and deregulate in competitive markets. Focus on enhancing property rights.
Expand the use of technology. Reduce court involvement in business matters.
Make reform a continuous process« (ebd.: 92).

Tatsichlicher Einsatz

Aufgrund der erstmals 2004 vorgestellten Ergebnisse kénnen der Einfluss
und der tatsichliche Einsatz noch nicht genau beurteilt werden. Die Ergeb-
nisse und neu konstruierten Indizes zeichnen ein informatives und detaillier-
tes Bild der Regulierungsaktivititen und -auswirkungen. Von daher ist der
Doing-Business-Bericht als ergiebige Quelle fur Ranglisten weiterhin zu be-
obachten. Obwohl der Handlungsbedarf deutlich wird, konnten fiir Deutsch-
land noch keine politischen Aktionen als Folge aus dem Bericht registriert
werden.
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Index of Economic Freedom — The Heritage Foundation

Fragestellung: Welcher Zusammenhang besteht zwi-
schen der 6konomischen Freiheit eines
Landes und dem Wirtschaftswachstum
sowie Lebensstandard, und wie lisst sich
ein Index aus 10 wirtschaftspolitischen
Gebieten bilden?

Position Deutschlands: 2005: 18 von 155

Bewertung hinsichtlich ReBiX: grundsitzliche Bedeutung der wirtschaft-
lichen Freiheit fur Wirtschaft und Sozia-
les sowie Hinweise fiir Teilmessungen
Methodik und Prizision: Xk
Politischer Einfluss: k—¥xk

(je nach Land)

Inhaltliche Kurzbeschreibung

In diesem Index (Miles et al. 2004), der seit 1995 von der Heritage Founda-
tion gemeinsam mit dem Wall Street Journal herausgebracht wird und stark
auf Benutzerfreundlichkeit setzt, findet sich ein Vergleich von 161 Landern
hinsichtlich ihrer 6konomischen Freiheit. Das Vorgehen basiert auf der Beur-
teilung von In-House-Experten sowie von vielen 6ffentlichen und privaten
Quellen und deckt im aktuellen Bericht 50 Variablen ab, die sich auf folgende
Gebiete verdichten lassen:

— Handelspolitik

— Steuerlast der Regierung

— Restriktionen der Regierung

— Finanzpolitik

- Auslandsinvestition

— Banken und Finanzen

— Lohne und Preise

- Eigentumsrechte

— Geschiftsvorschriften

— Schwarzmirkte

Der Index beinhaltet nicht nur einen auf den empirischen Untersuchungen
basierenden Datensatz, sondern auch eine theoretische Analyse jener Fakto-
ren, die den institutionellen Rahmen wirtschaftlichen Wachstums am stirks-
ten beeinflussen. Ergebnis ist ein jihrliches Ranking, bei dem Deutschland
2005 in der von Hongkong, Singapur, Luxemburg, Estland, Irland und Neu-
seeland angefiihrten Liste Platz 18 von 155 einnimmt.
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Die Ergebnisse sind eindeutig: Die Linder mit den grofiten ékonomischen
Freiheiten haben langfristig das hohere Wirtschaftswachstum (Miles et al.
2004: 1) — und, wie die systematische Analyse weiterhin zeigt, auch den
hochsten Lebensstandard.

Tatsdchlicher Einsatz

Der Index wird jedes Jahr erstellt und gibt damit Auskunft tiber die aktuelle
Position Deutschlands und konkrete Ansatzpunkte fiir Verbesserungen sowie
uiber die Entwicklungsrichtung auf Basis ausgewihlter Komponenten.

The Global Competitiveness Report — World Economic Forum

Fragestellung: Wie lassen sich die Wettbewerbskondi-
tionen der Linder weltweit vergleichen
und welche Einschitzung haben die Un-
ternehmen dazu?

Position Deutschlands: 2004: 13 von 104

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Einsatz von Sekundir- und Primarfor-
schung bei der Datenermittlung und
Verwendung von Teilergebnissen.

Methodik und Prizision: x>k
Politischer Einfluss: *k—¥>*kx
(je nach Land)

Inhaltliche Kurzbeschreibung
Der jahrlich erscheinende Global Competitiveness Report gehort weltweit zu
den fithrenden Beobachtungsinstrumenten der Wettbewerbskonditionen von
Wirtschaftssystemen. Effektivitit der Regierung, Qualitit der Vorschriften
und Gesetzgebung werden in dem Bericht unter die Lupe genommen (Porter
et al. 2004). Fiihrende Wissenschaftler aus aller Welt sind hier gemeinsam
mit 109 Partnerinstituten beteiligt. Grundlage bilden neben der Einbezie-
hung von frei zuginglichem Datenmaterial Erhebungen in 6000 bis 7500 Un-
ternehmen mit standardisierten Fragen wie auch solchen zur Wahrnehmung
und Beobachtung von Geschiftsfithrern in den jeweiligen Lindern. Letzteres
findet sich im Executive Opinion Summary (EOS) wieder, der darstellen soll,
welche Faktoren fiir ein gesundes wirtschaftliches Umfeld zentral sind, das
erfolgreiche und produktive 6konomische Aktivititen férdert.

Die Fragen decken eine Vielzahl von Bereichen ab: steuerliche und sonsti-
ge Vorschriften, Arbeitsmarktgesetze, das gesamtwirtschaftliche Umfeld, die
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Verbreitung von Korruption und anderen ordnungswidrigen Praktiken, die
Qualitit der Infrastruktur, das Bildungswesen usw. Politische Entscheidungs-
trager, Hilfsorganisationen und andere haben damit eine Fundgrube an In-
formationen tiber Stirken und Schwichen der einzelnen Linder und die zu-
kiinftigen Herausforderungen fiir die Geschiftswelt. Deutschland findet sich
in diesem Ranking auf Platz 13 von 104 wieder. An der Spitze stehen Finn-
land, die USA, Schweden, Taiwan und Danemark.

Tatsichlicher Einsatz

Der Index wird jedes Jahr erstellt und gibt damit detaillierte Auskunft iiber
die aktuelle Position Deutschlands und konkrete Ansatzpunkte fiir Verbesse-
rungen sowie Uber die Entwicklungsrichtung auf Basis einer Reihe ausge-
wihlter Komponenten.

World Competitiveness Yearbook — IMD

Fragestellung: Wie lassen sich die Wettbewerbskondi-
tionen von 60 Lindern anhand statisti-
scher Indikatoren aus vier Politikgebieten

vergleichen?
Position Deutschlands: 2005: 23 von 60
Bewertung hinsichtlich ReBiX: Einsatz von Sekundér- und Primérfor-

schung bei der Datenermittlung und
Verwendung von Teilergebnissen

Methodik und Prizision: d>kxk
Politischer Einfluss: *k—*>*x
(je nach Land)

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Was machen die Gewinner richtig? Wirtschaftssysteme welcher Nationen bie-
ten die attraktivsten Bedingungen? Welches sind die wachsenden Herausfor-
derungen? Antworten auf solche Fragen verspricht das World Competitive-
ness Yearbook in seiner Untersuchung von 60 Lindern (IMD 2004). Heraus-
geber ist das Institut fiir Management Development in Lausanne in Koopera-
tion mit dem World Economic Forum.

Statistische Indikatoren stehen hier im Vordergrund, als Ergebnis werden
Rankings der Wettbewerbsfihigkeit sowie wirtschaftliche Profile der unter-
suchten Nationen und ausgewihlter Regionen verdffentlicht. Diese Profile
enthalten neben den aktuellen Trends der Wettbewerbsfihigkeit einen Leis-
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tungsiiberblick, eine Analyse der Stirken und Schwichen, eine Simulations-

studie sowie die Schliisselfaktoren der Wirtschaft.
Auf die Wettbewerbsfihigkeit bezogen, werden folgende Gebiete einge-

hend betrachtet:

— wirtschaftliche Leistung (83 Kriterien): inlindische Okonomie, internatio-
naler Handel, internationale Investitionen, Beschiftigung, Preise

- Effizienz der Regierung (77 Kriterien): 6ffentliche Finanzen, Finanzpolitik,
institutionelle Rahmenbedingungen, Gesetzgebung, gesellschaftliche Rah-
menbedingungen

— Effizienz des Geschifts (69 Kriterien): Produktivitit, Arbeitsmarkt, Finan-
zen, Managementpraktiken, Einstellungen und Werte

— Infrastruktur (94 Kriterien): allgemeine Infrastruktur, technologische In-
frastruktur, wissenschaftliche Infrastruktur, Gesundheit und Umwelt, Bil-
dungswesen

Deutschland landet in dem von den USA, Hongkong, Singapur, Island und
Kanada angefithrten Ranking auf Platz 23 von 60. Die Schweiz konnte sich
sogar binnen eines Jahres von Platz 14 auf Platz 8 verbessern, Deutschland
ist hingegen zwei Pldtze zuriickgefallen.

Tatsichlicher Einsatz

Der Index wird jedes Jahr erstellt und gibt damit Auskunft iiber die aktuelle
Position Deutschlands und konkrete Ansatzpunkte fiir Verbesserungen sowie
iiber die Entwicklungsrichtung auf Basis ausgewihlter Komponenten.

Internationales Standort-Ranking — Bertelsmann-Studie

Fragestellung: Welche wirtschaftspolitischen Aktivititen
entwickeln die Industrielinder, und zu
welchen Erfolgen fihren diese? Wie las-
sen sich die beiden Bereiche mit Indizes
abbilden?

Position Deutschlands 2004: 21 von 21

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Indexbildung, Rolle des wirtschaftspoliti-
schen Handelns

Methodik und Prizision: *>**
Politischer Einfluss: * (fiir Deutschland)
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Inhaltliche Kurzbeurteilung

Die Bertelsmann Stiftung erstellt seit 1986 alle zwei Jahre ein internationales
Standort-Ranking von 21 Industrienationen (Bertelsmann Stiftung 2004). Die
volkswirtschaftlichen Erfolge werden nach dem Erfolgsindex nach van Sun-
tum aus Minster ermittelt. Dabei stehen die Bereiche Arbeitsmarkt (Arbeits-
losenquote und Erwerbstitigenzuwachs) und Wachstum (Bruttoinlandspro-
dukt pro Kopf und Potenzialwachstum) im Vordergrund.

Dieser Erfolgsindex wird in einem zweiten Schritt um den Aktivititsindex
mit zwolf Faktoren erginzt. Dieser misst und bewertet die Mafinahmen eines
Landes zur Beeinflussung der Aktivititsbereiche »Arbeitsmarkt«, »Staat und
Konjunktur« sowie »Wirtschaft und Tarifparteien«. Im dritten Schritt werden
politische Handlungsfelder aufgezeigt. Diese scheinen fiir Deutschland aller-
dings nicht zu fruchten, denn seit 1991 ist es aus der Mitte ans Ende des Fel-
des gerutscht. Das ist nach Italien der schlechteste Aktivititswert.

Mit Punktwerten zwischen 100 und 120 fithren Irland (111), USA (103),
Australien, Norwegen und Neuseeland als Spitzenquintett. Im Mittelfeld fol-
gen mit 80 bis 100 Punkten (aber tiber 90 Punkten) beispielsweise die Nieder-
lande, Osterreich, die Schweiz und Schweden. Die letzten Plitze belegen
Finnland, Spanien, Italien, Frankreich — und mit einigem Abstand Deutsch-
land, das einen noch tieferen Erfolgsindex (66) als Aktivititsindex (77) auf-
weist.

Bei den Punktwerten handelt es sich um eine relative Messung, d.h. die
Bewegung der anderen Linder spielt im Verhiltnis zu den eigenen Aktivita-
ten und Erfolgen eine Rolle. Interessant ist, dass sich Irland nach dem vor-
letzten Platz beim Erfolgsindex im Jahr 1985 seit 1999 an der Spitze hilt.
Wirtschaftspolitische Veridnderungen sind somit machbar und fithren zu
Erfolgen. Den Aktivititsindex fiir sich genommen, fithrt Australien vor Neu-
seeland und Irland.

Tatsdchlicher Einsatz

Zwar zeigt die Bertelsmann Stiftung unmissverstindlich auf, welche wirt-
schaftspolitischen Handlungen in Angriff genommen werden, um die deut-
sche Volkswirtschaft wieder auf einen Wachstums- und Erfolgspfad zu brin-
gen; die stete Abwirtsbewegung im Ranking seit Anfang der 90er Jahre ver-
deutlicht jedoch, dass viel zu wenig geschieht und damit der politische Ein-
fluss der Studie kaum festzustellen ist.
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Beobachtungsnetz der europdischen KMU 2002 und
Benchmarking 2003 — EU

Fragestellung: Welchen Einfluss auf das unternehmeri-
sche Handeln haben arbeitsrechtliche Re-
gulierungen im europiischen Vergleich?

Position Deutschlands: 2002: bei administrativen Belastungen
schlechtester Wert in der EU, bei ar-
beitsmarktrechtlichen Regulierungen
EU-Durchschnitt

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Systematisierung der Kostenkategorien
und Ansatzpunkte fiir Deregulierungen
des Arbeitsmarktes

Methodik und Prizision: >k
Politischer Einfluss: *k—k*k
(je nach Land)

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Das Beobachtungsnetz der europdischen KMU hat 2002 einen Spezialbericht
zur »Rekrutierung von Arbeitnehmern: Administrative Belastungen fiir KMU
in Europa« herausgebracht (Beobachtungsnetz 2002). Die Ergebnisse zeigen
detailliert, welchen Einfluss arbeitsrechtliche Regulierungen auf KM U haben
und wie Deutschland im Lindervergleich abschneidet.

Unter administrativen Belastungen beim Einstellungsprozess wird ver-
standen: »Zahl und Art der vorgeschriebenen Verwaltungsverfahren, mit de-
nen Unternehmer wihrend des Einstellungsprozesses konfrontiert sind, da-
runter vorgeschriebene Behérdenkontakte, das »Ausfiillen von Formularen<
und die Weiterleitung der verlangten Informationen an die Behérden; Vorbe-
reitungsarbeiten und die Suche nach den jeweils relevanten Informationen;
die Unternehmer miissen sich zuerst informieren, welche Bestimmungen
auf ihren individuellen Fall zutreffen, sie miissen diese Normen verstehen
und herausfinden, welche spezifischen Maftnahmen von ihnen verlangt wer-
den« (ebd.: 13).

Die Ergebnisse zeigen, dass administrative Belastungen mit 10 Prozent
Nennungen zum drittwichtigsten Belastungsfaktor fiir KMU in Europa zih-
len (nach Facharbeitskriftemangel und Zugang zu Finanzmitteln). Deutsch-
land stellt mit etwa 19 Prozent Nennungen die europiische Spitze dar. In Eu-
ropa gaben 31 Prozent an, dass diese Belastungen ihre Einstellungsentschei-
de ganz erheblich beeinflussen, Deutschland liegt knapp tiber dem EU-
Schnitt. Bedeutsam ist: Diese Unternehmen weisen ein signifikant geringe-
res Beschiftigungswachstum auf als nur marginal betroffene Unternehmen.
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64 Prozent stellten in Europa seit 1997 einen Anstieg der Belastungen fest,
Deutschland liegt knapp unter dem EU-Schnitt. Bei den Verwaltungsverfah-
ren sind in Deutschland drei bei der Einstellung des ersten Mitarbeiters und
zwei bei der eines weiteren Mitarbeiters erforderlich; dies ist knapp unter
dem EU-Schnitt.

Fur die Messung der Regulierungsdichte auf dem Gebiet des Arbeits-
rechts, insbesondere des Arbeitsschutzes, der Sozial- und Rentenversiche-
rung sowie der Einkommens- und Lohnsteuer und Arbeitszeitbeschrinkun-
gen, ist folgende Erkenntnis wichtig: »Die Hauptursache fiir die administra-
tiven Belastungen im Zusammenhang mit der Einstellung von Mitarbeitern
liegt in den meisten Lindern nicht vorrangig in der Anzahl und Art der vor-
geschriebenen Verwaltungsverfahren wie dem >Ausfillen von Formularens,
der Weiterleitung der verlangten Informationen und den Behordenkontakten.
Die Ursache von administrativen Belastungen ist vielmehr auf die umfang-
reichen Vorbereitungsarbeiten, die Suche nach den relevanten Informationen
sowie die Komplexitit und Intransparenz der Bestimmungen zuriickzufiih-
ren. Dabei kénnen der Einsatz von Schwellenwerten fiir Klein(stjunter-
nehmen oder Electronic Government niitzliche Instrumente zur Entlastung
sein. Insgesamt aber wiren vereinfachte und transparente Vorschriften die
wichtigste Form der Hilfe fiir Unternehmen aller Gréflenklassen« (ebd.: 52).

Die Europiische Kommission (2003) hat diesen Bericht im »Benchmark-
ing der Unternehmenspolitik« erneut aufgegriffen und inhaltlich erweitert.
Die Ausgangslage ist somit klar, verdeutlicht aber nochmals die Zielrichtung
der EU-Regulierungen: »Regulierung ist ein wichtiges Instrument zur Férde-
rung gesellschaftlicher Ziele wie soziale Gerechtigkeit, Gesundheit, Sicher-
heit, Umweltschutz und fairer Wettbewerb. Regulierung verursacht aber
auch direkte und indirekte Kosten, die hdufig zu Lasten der Unternehmen
gehen und damit ihre Moglichkeiten beeintrichtigen zu konkurrieren, Inno-
vationen vorzunehmen, zu expandieren und Arbeitsplitze zu schaffen. Un-
ternehmen miissen sich nicht nur mit Regeln und Vorschriften, sondern oft
auch mit unnotig schwerfilligen biirokratischen Verfahren herumschlagen«
(ebd.: 27).

Zur ldentifizierung der Kostenfolgen von Regulierungen sowie von ver-
einfachten Verwaltungsverfahren werden tiber die Linder hinweg Vergleiche
angestellt. Ziel eines aktuellen Projektes der EU ist die Ermittlung von Indi-
katoren zur Beobachtung der Verbesserungen im regulativen und adminis-
trativen Umfeld. In der Folge sollen quantitative Ziele in den einzelnen Lin-
der gesetzt und erreicht werden, um die Belastungen reduzieren zu helfen.
Bisher haben sich Belgien, Dinemark und die Niederlande solche Ziele ge-
setzt (jeweils 25 Prozent in drei bzw. sieben Jahren).
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Die EU versucht auf vier Wegen, die Biirokratiebelastung zu verringern:
Programme zur Vereinfachung der Verwaltung, Konsultationen, E-Govern-
ment und Regulierungsfolgeabschitzung als die Regulierung begleitendes,
ex-ante einzusetzendes Instrument. Speziell hierzu hat 2001 die »Mandel-
kern-Gruppe« aus Experten der Rechtssetzungsverbesserung Empfehlungen
entworfen. Thre Uberpriifung hat ergeben, dass fast alle Linder eine solche
RIA einsetzen. Dabei reicht die Qualitit der Durchfithrung von Ad-hoc-Ein-
sdtzen, Testphasen bis zur durchgehenden Anwendung.

Auch die Inhalte und Anwendungsbereiche der RIA unterscheiden sich
deutlich von Land zu Land. Hier wurden folgende Bewertungskriterien ein-
gesetzt: umfassende Folgenabschitzung der Rechtsetzung (5 Punkte), Pilot-
system (1 Punkt), Erfassung nachrangiger Vorschriften (1 Punkt), Erfassung
des Verwaltungsaufwands (1 Punkt), Erfassung der Auswirkungen auf Mark-
te (1 Punkt), Erfassung der Auswirkungen auf KMU (1 Punkt).

Folgende Linder erreichen neun Punkte: Deutschland, Niederlande, Os-
terreich, Finnland, Schweden, Grofbritannien. Allerdings schrinkt der Be-
richt ein, dass die »méglicherweise betrichtlichen qualitativen Unterschiede
in den Mitgliedstaaten« nicht unbedingt abgebildet werden. Irland, Schwe-
den und Grofbritannien wollen bis 2006 alle neuen unternehmensrelevanten
Vorschriften einer RIA unterziehen. Dabei haben die zwei Letzteren das Ziel
schon fast erreicht; ein Blick nach Schweden lisst an dieser Aussage aller-
dings Zweifel aufkommen. AbschlieRend wird von der EU eine »solidere
Verankerung in Methodik, Datenerhebung und Analyse« gefordert.

Tatsdchlicher Einsatz

Das Europdische Beobachtungsnetz fiir KMU verfasst jedes Jahr einen Re-
port, der spezifische Schwerpunkte aufweist, wie 2002 die administrative Be-
lastung durch Arbeitsmarktregulierungen. Danach sollte jedes Land die Ver-
besserung seiner Kritikpunkte angehen. Fiir Deutschland ist kein nachhalti-
ger Einfluss dieser Studienergebnisse festzustellen.
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Global Entrepreneurship Monitor — Universitit zu Koln

Fragestellung: Welche Griindungsaktivititen kénnen in
den einzelnen Lindern gemessen wer-
den? Wie werden die Rahmenbedingun-
gen fiir Griindungen beurteilt? Welche
Schlussfolgerungen sind aus den Ergeb-
nissen zu ziehen?

Position Deutschlands: 10 von 30 (tiber alle 13 Kriterien); bei Re-
gulierungen/Steuern: 17 von 30

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der Expertenbefragung, Regu-
lierungsindikator

Methodik und Prizision: Xk
Politischer Einfluss: *

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Das Wirtschafts- und Sozialgeographische Institut der Universitit zu Kéln
(Sternburg/Luickgen 2005) erstellt jihrlich den mittlerweile in 30 Lindern
durchgefiihrten Global Entrepreneurship Monitor-Report. Er untersucht die
Griindungsaktivititen in den Lindern anhand einer Bevélkerungsbefragung
(Stichprobe mindestens 2000 Personen, in Deutschland 7500) sowie die
grundungsbezogenen Rahmenbedingungen anhand einer Expertenbefra-
gung (155 Experten mit standardisiertem Fragebogen).

Dem GEM-Report liegt ein Modell zugrunde, das (vereinfacht) die allge-
meinen nationalen und die griindungsbezogenen Rahmenbedingungen ei-
nes Landes ermittelt, um dann die Wirkungen auf Groffunternehmen, Mit-
telstand und auf Griindungschancen und -potenziale abzuleiten, die sich
wiederum auf Grindungen auswirken — und alle zusammen auf das wirt-
schaftliche Wachstum.

Kriterien sind (in Klammern die Position Deutschlands): 6ffentliche For-
derinfrastruktur (1), physische Infrastruktur (8), Wissens- und Technologie-
transfer (8), Finanzierung (13), Prioritit und Engagement der Politik (7),
Schutz geistigen Eigentums (7), Marktoffenheit: Markteintrittsbarrieren
(15), Marktoffenheit: Marktverinderung (16), grindungsbezogene Ausbil-
dung: Hochschule (18), Berater und Zulieferer fiir neue Unternehmen (19),
Regulierung und Steuern (17), gesellschaftliche Werte und Normen (16),
grindungsbezogene Ausbildung: Schulen (24), Unterstiitzung fiir Griindun-
gen von Frauen (23).

Somit werden auch Indikatoren fiir die Regulierungen ermittelt; allerdings
schrinkt die Anzahl der Experten und der Vergleich iiber Lindergrenzen
hinweg die Reprisentativitit — anders als bei der Bevolkerungsbefragung —
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doch ein. Das Feld wird von den USA angefiihrt, es folgen China, Singapur,
Finnland, Kanada, Irland, Island, Neuseeland und Australien vor Deutsch-
land.

Tatsichlicher Einsatz

Der GEM-Report hat sich mittlerweile zu einer in der Griindungsszene viel
beachteten Untersuchung entwickelt, die den nationalen Handlungsbedarf
aufzeigt sowie eine internationale Vergleichsméglichkeit bietet. Er findet in
den einschligigen Kreisen somit Beachtung und fithrt auch auf regionaler
Ebene mit der Spezialuntersuchung REM (Regional Entrepreneurship Moni-
tor) zu gewissen Konsequenzen; allerdings scheint es auf Bundesebene keine
Wirkung zu geben.

Folgende makrodkonomische Studien wurden hier aus Platzgriinden nicht
aufgenommen: Business Environment and Enterprise Performance Survey,
World Markets Research Center, Country Risk Service, International Country
Risk Guide, Business Environment Risk Intelligence, Country Risk Reports,
Country Credit Ratings, FDI Confidence Index (World Bank 2004: 8 ff.).

Mikrodkonomische Ansitze

Biirokratiekosten bei KM U — Institut fiir Mittelstandsforschung Bonn

Fragestellung: Welche Buirokratiebelastung ist bei KMU
festzustellen, welche Folgen hat sie und
wie gestaltet sich die Zusammenarbeit
mit den Behorden?

Position Deutschlands: nicht thematisiert

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der Primirforschung und An-
sdtze zur Prozessverbesserung KMU —
Staat

Methodik und Prazision: **k—¥***k
Politischer Einfluss: ** (Bund)—***
(Emsland)
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Inhaltliche Kurzbeurteilung

Das Institut fiir Mittelstandsforschung Bonn fithrte jiingst mit dem Partner-
institut IWP Kéln drei Studien zum Thema Buirokratiekostenbelastung durch
(Institut fir Mittelstandsforschung Bonn 2004: 50 ff.; www.iwp.koeln.org):
»Biirokratiekosten im Mittelstand« von Kayser/Clemens/Wolter/Schorn,
»Wissenschaftliche Begleitung einer kommunalen Initiative zum Abbau bii-
rokratischer Hemmnisse im Emsland« von Richter/Schleiermacher und
Icks/Wallau sowie »Ermittlung biirokratischer Kostenbelastung in ausge-
wihlten Bereichen« von Icks/Wallau und Schorn/Richter. Nachfolgend wer-
den die zentralen Inhalte der drei Studien kurz vorgestellt.

Biirokratiekosten im Mittelstand: Dieses Gutachten im Auftrag des Bundesmi-
nisteriums fir Wirtschaft und Arbeit basiert auf einem Methodenmix aus
schriftlicher Befragung mit einem Riuicklauf von 1220 Fragebogen (geschich-
tete Stichprobe: 17 491), 51 telefonischen und 20 personlichen Interviews aus
dem Jahre 2003. Hieraus kénnen Aussagen zu den folgenden Bereichen ent-
nommen werden:

— Entwicklung der buirokratiebedingten Belastung

— Belastung nach Ursachen

— Dienstleistungsmentalitit von Institutionen

— Einsatz von [uK zur Senkung von Biirokratielasten

— zeitliche und finanzielle Belastung der Biirokratie

— Folgen der Biirokratielasten

Das Ergebnis zeigt eine Zunahme der empfundenen Biirokratiebelastung
(hoch, sehr hoch) seit der Vorlduferstudie von 1994 von 48 Prozent auf mehr
als 75 Prozent. Vor allem die Zunahme in den letzten fiinf Jahren wird von
rund einem Drittel als sehr stark, von tiber 50 Prozent als stark und nur von
gut 10 Prozent als gleichbleibend eingestuft. Konkret werden das Sozialver-
sicherungsrecht, das Arbeitsrecht und der Arbeitsschutz als Hauptverursa-
cher genannt. Es folgen die Bereiche Steuerbiirokratie, Statistik und Umwelt-
schutz.

Allerdings gibt es Indizien, dass eine subjektive Ubergewichtung der »ge-
fuhlten« Belastung insgesamt vorgenommen wird. Ursachen im Regulie-
rungsprozess fiir die Belastungszunahme sind die hiufigen Anderungen der
Gesetze/Regelwerke, ihre geringe Verstindlichkeit und die wachsende Kom-
plexitit der Regulierungen. Die Fixkostenbelastung der kleineren Unterneh-
men wird ebenfalls bestitigt.

Die Schlussfolgerung des IfM ist denn auch bedeutsam fiir die Beachtung
der indirekten Folgekosten: »Alles in allem ist festzuhalten, dass die Biirokra-
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tie zentrale unternehmerische Entscheidungen beriihrt und beeintrichtigt.
Besonders kritisch ist zu werten, dass sie in erster Linie den Unternehmer-
geist, die zentrale Triebfeder wirtschaftlicher Dynamik, hemmt. Negative
Auswirkungen der Biirokratie betreffen zudem die Beschiftigung und die
Realisierung neuer Beschiftigungsformen, Unternehmenswachstum und
Innovationstitigkeit. Die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der Biirokra-
tiebelastung diirfen somit nicht unterschitzt werden, zu quantifizieren sind
sie in ihrer Gesamtheit allerdings nicht. Berechnen ldsst sich lediglich der
Kostenaufwand, der der gesamten Wirtschaft unmittelbar durch die Erledi-
gung biirokratischer Pflichten entsteht. Eine Hochrechnung der Befragungs-
ergebnisse auf die Gesamtwirtschaft fithrt zu einem Wert von 46 Mrd. Euro
und damit einem nominalen Plus von rd. 50 Prozent gegeniiber 1994; der
reale Anstieg betragt knapp drei Prozent pro Jahr. Von diesen Gesamtkosten
entfallen 84 Prozent auf kleine und mittlere Unternehmen« (ebd.: 55).

Abbau biirokratischer Hemmnisse im Emsland: Ausgehend von der These, dass
»die administrative Belastung von Unternehmen in erheblichem Maf3e durch
die Umsetzung von Regulierungen vor Ort bedingt ist«, sind die Kommunen
in den Fokus einer Initiative des Landkreises Emsland mit der lokalen IHK
gertickt. Dabei soll eine zentrale Anlaufstelle Empfehlungen entgegenneh-
men und in MafRnahmen zum Biirokratieabbau umsetzen.

Im Zuge einer Vollerhebung konnten 1414 zurtickgeschickte Fragebogen
(Quote: ca. 14 Prozent) ausgewertet werden. Die Bereiche Gewerbeangele-
genheiten, Steuern, Sozialversicherung, Baurecht, Umwelt, Arbeitsrecht und
Arbeitsschutz wurden thematisiert, wobei sich Baurecht und Steuern als
Hauptproblembereiche herausgestellt haben. Insgesamt gaben 42,7 Prozent
Probleme mit einem oder mehreren Bereichen an, wovon fast die Hilfte nur
mit einem Bereich Probleme hatten.

Die weiteren Ziele der Studie bestehen im Ausarbeiten und Umsetzen von
konkreten Verbesserungsvorschligen sowie einer anschlieRenden Erfolgs-
messung mittels einer Balanced Score Card. Ein halbes Jahr nach Implemen-
tierung wird ein Soll-/Ist-Vergleich durchgefiihrt. Eine weitere Befragung zur
Unternehmenszufriedenheit soll den Kreis schlief3en.

Ermittlung biirokratischer Kostenbelastungen in ausgewdihlten Bereichen: Das IfM
hat im Jahr 2003 seine 1995 durchgefithrte Studie wiederholt, um das Aus-
mafl der biirokratischen Belastungen des Mittelstands im Zeitablauf zu
uberprifen. Dabei geht es vor allem um die Ermittlung der Regulierungsfol-
gekosten und die Erarbeitung von Verbesserungsvorschligen. Dazu wird ein
mehrstufiger Ansatz verwendet.
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Ausgangspunkt ist die Definition und Identifikation der zu untersuchen-
den Vorginge. Dabei konzentriert man sich auf die Bereiche Meldeverfahren,
Bescheinigungswesen und Anfertigung/Ubermittlung von Statistiken. Es fol-
gen rund 500 Telefoninterviews mit Unternehmen verschiedener Branchen
und Groflenklassen zur Ermittlung der relevanten Prozesse. Anschliefend
werden etwa 20 besonders belastende Prozesse herausgefiltert. In 15 Unter-
nehmen werden unternehmensspezifische Verfahrensanalysen durchgefiihrt,
um die Prozesse zerlegen zu konnen.

In Kooperation mit Refaconsult erfolgt eine Prozessermittlung und -quan-
tifizierung. Mit den Refa-Methoden wiederum werden die Kosten und Zeiten
fiir die administrativen Prozesse ermittelt. Danach folgt eine Schwachstellen-
analyse zur Identifizierung von Potenzialen der Zeit- und Kostensenkung
sowie ein Erfahrungsaustausch, der mittels Benchmarking Optimierungs-
und Transfermdglichkeiten erschlieffen und umsetzen helfen soll. Danach
werden weitere Daten ermittelt zur Identifikation der tatsichlich realisierten
Zeit- und Kostenreduktionen im Vergleich zur theoretisch erzielbaren Menge
im Sinne eines Soll-Ist-Vergleiches.

Tatsichlicher Einsatz

Die Untersuchungen des IfM gehéren zu den zentralen Studien in Deutsch-
land zum Thema Biirokratiebelastung. Entsprechend grofl ist die Aufmerk-
samkeit, zumal auch Hochrechnungen fiir die gesamte deutsche Wirtschaft
durchgefiihrt werden. Die zunehmende Biirokratiebelastung zeigt jedoch die
mangelnde Umsetzung der Reformvorschlige an. Da die Projekte des IfM
und des IWP weiterbearbeitet werden, bleibt zumindest die Hoffnung auf ei-
ne regionale Umsetzung der Verbesserungsvorschlige.

Griinderpanel: Griindungsbremse Biirokratie — DtA

Fragestellung: Wie wird der Griindungsprozess reguliert
und wie wird der Prozess zwischen
Grindungsunternehmen und Behdrden
beurteilt?

Position Deutschlands: nicht thematisiert

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Standardisierung der Messung durch Bil-
dung von einfachen Belastungsquoten
Methodik und Prizision: %>
Politischer Einfluss: %%
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Inhaltliche Kurzbeurteilung
Im Jahr 1998 hat die Deutsche Ausgleichsbank 6400 Darlehensnehmer
(DtA-Grunderpanel) nach ihren Erfahrungen mit der o6ffentlichen Verwal-

tung befragt (Deutsche Ausgleichsbank 1999). Dabei wird die 6konomische

Verlagerung eines eigentlich den Staat betreffenden Aufwands auf die Un-

ternehmen als Biirokratieverlagerung bezeichnet. Dieser wirkt als Zusatz-

steuer, belastet insbesondere Kleinstunternehmen und wird unterteilt nach

steuer- und abgabenbedingtem Aufwand, der durch unternehmensinterne
Verwaltungsarbeit in den Bereichen Personal, Boden und Kapital oder als
Folge betrieblicher Aktivititen anfillt

arbeits- und sozialrechtlich bedingtem Aufwand, der im Bereich Personal
fiir Bescheinigungen, Meldungen usw. anfillt

statistischem Aufwand, der durch laufende Erhebungen durch statistische
Amter, kommunale Stellen, Kammern, Verbinde usw. anfillt
Biirokratieaufwand durch die Beachtung einer Vielzahl von Gesetzen,
Verordnungen und Richtlinien (einschlieRlich Genehmigung oder Erwei-
terung eines Unternehmens)

Die Befragung umfasste folgende Teilgebiete, die wiederum als Bestandteile

des Regulierungsprozesses gepriift werden kénnen:

Hiufigkeit der Genehmigungsverfahren in den einzelnen Wirtschafts-
zweigen

Hiufigkeit der Genehmigungsverfahren in Ost- und Westdeutschland
Dauer der Griindungsverzégerung durch Genehmigungsverfahren in ein-
zelnen Branchen

Beurteilung der Freundlichkeit der Behorden

Beurteilung des Verstindnisses der Behorden fir Belange der Unterneh-
mer

Beurteilung der Erreichbarkeit der Behérden

Belastung junger Unternehmen in Abhingigkeit von der Anzahl der Be-
schiftigten (absoluter Aufwand, Aufwand pro Mitarbeiter)

Belastung junger Unternehmen in Abhingigkeit von der Branche
umsatzbezogene Belastung junger Unternehmen nach Umsatzgréfe (ab-
soluter Aufwand, Belastungsquote: Aufwand/Umsatz)

Belastung junger Unternehmen nach Ertragsklasse

Verzégerung der Griindung durch Genehmigungsverfahren

Entwicklung der Belastung durch administrative Verwaltungsaufgaben in
Abhingigkeit von der umsatzbezogenen Unternehmensgrofie
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Tatsdchlicher Einsatz

Die Deutsche Ausgleichbank, mittlerweile zur KfW Mittelstandsbank gewan-
delt, ibernimmt als zentrale deutsche Férderbank eine wichtige Rolle fur die
Griindungsfinanzierung, aber auch fiir die Ermittlung und Bereitstellung von
politischen Ansatzpunkten zur Verbesserung der Rahmenbedingungen.
Wenngleich erste regionale Pilotprojekte zu Umsetzungen fiihren, stehen die
ermittelten Handlungsfelder weiterhin auf der politischen Tagesordnung.

Leitfaden und Handbuch zur Gesetzesfolgenabschétzung —
Bundesregierung

Fragestellung: Wie kann ein Instrument zur Rechtsop-
timierung und Vorschriftenbegrenzung
ausgestaltet werden? Wie konnen ein
kurzer Leitfaden und ein ausfithrliches
Handbuch ausformuliert werden?

Position Deutschlands: nicht thematisiert
Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der Gesetzes- und Kosten-
folgenabschitzung

Methodik und Prizision: Xk
Politischer Einfluss: *

Inhaltliche Kurzbeschreibung

Das Bundesministerium des Innern hat im Jahr 2000 zusammen mit dem
Innenministerium Baden-Wiirttemberg und der Deutschen Hochschule fir
Verwaltungswissenschaften Speyer ein Handbuch zur Gesetzesfolgenab-
schitzung (GFA) erarbeitet (Bundesregierung 2000). Die Verfasser Bohret,
Konzendorf und Intveen haben als »Einstieg« einen Leitfaden verfasst, der
nach den Grundlagen zur GFA im Einzelnen drei Module vorstellt und Hin-
weise flir die Anwendung gibt. Im Handbuch werden die Methoden niher
dargestellt. Aus methodischer Sicht ist die Dreiteilung in eine prospektive,
begleitende und retrospektive GFA interessant (Tabelle 3).
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Tabelle 3: Drei Module des Handbuchs Gesetzesfolgenabschitzung

Modul/Merkmal | Zeitpunkt zentrale erwartbares
Fragestellungen Ergebnis
prospektive GFA | bei beabsichtigter | Welche Rege- Auswahl einer
rechtsférmiger lungsalternative optimalen Rege-
Regelung und zur | verspricht die lungsalternative;
Grobpriffung der | bestmégliche Ziel- | ggf. auch Nicht-
Regulierungsnot- | erreichung? Regelung
wendigkeit Welche Effekte
sind wo fir wen
und wann zu er-
warten?
begleitende GFA  |im Entwurf- Sind die geplanten | Bestitigung,
stadium sowie Regelungen fur Erginzung,
zum Testund zur | Normadressaten | Verbesserung des
Priifung von geeignet, fir das | Enwurfs und von
Entwiirfen oder Regulierungsfeld | Entwurfsteilen
ausgewihlter Teile | treffend; sind Be-
und Entlastungen
optimierbar?
retrospektive GFA | einige Zeit nach Konnten Rege- Grad der
Inkrafttreten einer |lungsziele erreicht | Bewihrung (z.B.
Rechtsvorschrift, werden? Ist eine Zielerreichung,
wenn Anwen- Novellierung Akzeptanz),
dungserfahrungen |ratsam? erforderliche
vorliegen Anderungen

Quelle: Bundesregierung 2000: 7.

Der Leitfaden stellt die drei Module im Detail vor und empfiehlt jeweils eine
Vorgehensweise. Diese unterteilt sich in eine Konzeptions-, Durchfithrungs-
und Auswertungsphase.

Bei der prospektiven GFA werden in der Konzeptionsphase (Anstof3, Re-
gulierungsfeldanalyse, Alternativen- und Szenarienentwicklung, Instrumen-
tenauswahl und -aufbereitung) verschiedene Analyseverfahren, Hilfsinstru-
mente, qualitative, quantitative sowie systematisierende Verfahren und In-
strumente eingesetzt. In der Durchfithrungsphase finden Workshops mit Ex-
perten und Normadressaten statt, dazu die Prifung und allfillige Modifika-
tion der Regulierungsalternativen sowie die Abschitzung der Folgen pro Re-
gulierungsalternative unter Anwendung der Instrumente anhand bestimmter
Priifkriterien. In der Auswertungsphase werden die Dokumentation erstellt
und eine Empfehlung fiir eine optimale Regulierungsalternative gegeben.

Die begleitende GFA fillt entsprechend einfacher aus, da hier die Alterna-
tivenpriifung und Expertenworkshops entfallen. Die Durchfiithrung der retro-
spektiven GFA ist vergleichbar aufgebaut. Zum 26-seitigen Leitfaden ist ein
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sehr umfangreiches Handbuch (355 Seiten) erschienen, das als Grundlage
fur die Anwendung dient.

Tatsichlicher Einsatz

Das fundierte und ausgekliigelte Verfahren der GFA wartet offensichtlich auf
seinen Einsatz, denn iiber Praxiserfahrungen und Beispielpriffungen wird
auf der Homepage des »Modernen Staats« nichts berichtet. Das Verfahren
scheint so genau, komplex und detailliert zu sein, dass es in der ministerialen
Realitit noch nicht zum Einsatz kommt.

Regulatory Flexibility Act — USA

Fragestellung: Wie konnen der Prozess der Regulie-
rungsprifung optimiert und Nachteile
gerade fur KMU verhindert werden?

Position Deutschlands: nicht thematisiert

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Ermittlung spezieller Kostenfolgen fiir
KMU, institutionelle Verankerung der
»KMU-Beriicksichtigung«

Methodik und Prizision: ***>*
Politischer Einfluss: *¥k—kxkkk*k
(je nach Land)

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Jede US-Bundesbehorde ist seit 1980 zur Analyse der Auswirkungen ihrer

erlassenen Regulierungen auf KMU verpflichtet. Dies soll die Fixkostenbelas-

tung von KMU durch administrative Lasten reduzieren und Wettbewerbsbar-

rieren abbauen. Durch den RFA sollen weniger schwerwiegende, aber gleich

effektive Regulierungsalternativen ermittelt werden. Der »Chief Counsel for

Advocacy« tiberwacht die Einhaltung. Eine RFA-Priifung wird in eine initiie-

rende und eine abschliefende Version unterteilt und muss folgende Schritte

beinhalten:

— prignante Begriindung fuir das Beduirfnis und die Ziele der Regulierung

— Zusammenfassung und Kommentierung der in der 6ffentlichen Diskussi-
on eingebrachten Argumente

- Beschreibung und Schitzung der Anzahl der von der Regulierung betrof-
fenen kleineren Organisationen

— Beschreibung der Anpassungs- und Umsetzungsanforderungen der Regu-
lierung sowie der dabei erforderlichen Fihigkeiten
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— Beschreibung der Schritte, die von der regulierungsverantwortlichen Be-
horde vorgenommen wurden, um die negativen 6konomischen Auswir-
kungen auf kleine Organisationen zu mindern

— faktische, politische und rechtliche Begriindung fuir die ausgewihlte(n) Al-
ternative(n) der Regulierung und eine Begriindung der Zuriickweisung
der Alternativen

Small Business Regulatory Enforcement Fairness Act (SBREFA): Dieser erginzt
seit 1996 den RFA und soll KMU via Panel, Beratungen und Uberpriifung
eine Mitwirkung am Regulierungsprozess erméglichen. Ein Ombudsmann
und zehn regionale Fairnessboards tiberwachen die Umsetzung. Damit sol-
len verhindert werden: durch Regulierungen induzierte negative Auswirkun-
gen auf den Wettbewerb, die Innovationsfihigkeit der Unternehmen, die Be-
hinderung von Produktivititsverbesserungen sowie die Errichtung von Markt-
eintrittsbarrieren. Allerdings wird damit keine Vorzugsbehandlung von
KMU bezweckt. Vielmehr soll der Regulierungsprozess hinsichtlich seiner

Auswirkungen auf Unternehmen optimiert werden.

Tatsdchlicher Einsatz

Das Beispiel der USA belegt, wie das Thema Regulierungsabbau eine fli-
chendeckende und nachhaltige Wirkung erzielen kann. Hinzu kommt die
institutionelle Verankerung der Verantwortung, die zu einer fast sportlichen
Einstellung zum Biirokratieabbau fiihrt. Auch in der OECD-Studie findet sich
eine kurze Zusammenfassung zu den USA als Benchmark.
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Administrative Belastungen von KM U — Studie Miiller 1998

Fragestellung: Wie sind KMU anhand von finf Regulie-
rungsbereichen durch administrative Be-
lastungen betroffen und welcher Kantons-
und Lindervergleich ergibt sich daraus?

Position Deutschlands: durchschnittliche Belastung eines Unter-
nehmens mit rund 20 Mitarbeitern pro
Monat durch administrative Tatigkeiten:
Deutschland ca. 121 Stunden, Osterreich
ca. 120 Stunden, Schweiz: ca. 55 Stunden
Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der Primarforschung via detail-
liertem Fragebogen und Zeitmessung in
den Unternehmen

Methodik und Prizision: *ok—xokodokok
Politischer Einfluss: dook—orokok
(Schweiz); 0 (Deutschland)

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Hier wurde im Sinne einer Lingsschnittstudie die Erforschung der adminis-
trativen Belastungen von Hunkeler (1985) neu aufgelegt und als interkanto-
naler und internationaler Vergleich durchgefithrt (Muller 1998). Die adminis-
trativen Belastungen wurden in fiinf Blocke untergliedert und ihren indirek-
ten Folgekosten eine besondere Bedeutung zugemessen.

Die funf untersuchten Bereiche sind Arbeits- und sozialrechtliche Vor-
schriften, steuer- und abgabenbedingte Vorschriften, statistikbedingter Auf-
wand, betriebsbedingter Aufwand und Sonderfille, Umweltschutz. Ermittelt
wurden: durchschnittliche Zeit in Stunden zum Bearbeiten der Formulare
pro Monat, in der Regel ausfiihrende Mitarbeiter, externe Kosten pro Jahr,
Vereinfachungswunsch von 1 bis 3, Durchfiihrungsqualitit von 1 bis 3.

In der Schweiz wurden fiinf Kantone in die Untersuchung einbezogen;
diese wurde parallel in Deutschland und Osterreich sowie in Teilbereichen in
den Niederlanden durchgefiihrt. Die Riicklaufzahlen der Schweiz weisen mit
166 deutlich bessere Werte auf als die der Niederlande mit 69, Deutschland
mit 28 und Osterreich mit 24; diese Ergebnisse schrinken die Aussagekraft
teilweise ein.

Als methodische Besonderheit ist zu erwihnen, dass 18 Schweizer Unter-
nehmen wihrend sechs bis acht Wochen minutengenau die aufgewendeten
Zeiten erfasst und somit eine Kontrollgruppe zu den Schitzwerten der
Hauptgruppe gebildet haben. Die Messwerte lagen sogar iiber denen der
Schitzwerte, womit die These der automatischen Uberschitzung bei der re-
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trospektiven Erfassung der Daten zumindest fiir diese Studie klar zurtickge-
wiesen werden kann.

Auf die Darstellung der einzelnen Ergebnisse wird an dieser Stelle ver-
zichtet. Stattdessen soll auf die Besonderheit hingewiesen werden, dass sys-
tematisch die indirekten Folgekosten erfasst wurden: Anderungen in den
Sachanlagen und Produktionsabliufen, Zeit fir zusitzliche Biiroarbeiten,
Zeit fur staatliche Kontrolleure, resultierende Investitionskosten aufgrund
von Standortverlagerungen.

Hinzu kam die Beurteilung des Einflusses der Regulierungen auf Verlage-
rungen in einen anderen Kanton, Produktionsverlagerung ins Ausland, Un-
terlassung und Verzogerung der Investition, Investition in anderer Form,
Anderung der juristischen Personlichkeit, Unterlassung von Innovationen im
Inland, Wettbewerbsnachteile gegeniiber auslindischen Firmen sowie Ande-
rung des Personalbestands, der Personalstruktur und der Personalkosten.

Zwar sind aufgrund der geringen Riicklaufquoten keine reprisentativen
Antworten zustande gekommen, jedoch zeigen die Zahlen fiir Deutschland,
dass gerade Einfliisse auf das Investitionsverhalten, Wettbewerbsnachteile
gegeniiber dem Ausland und Einfliisse auf den personalwirtschaftlichen Be-
reich eine wichtige Rolle zu spielen scheinen.

Die Erfassung dieser Daten erfolgte mittels eines umfangreichen Fragebo-
gens; seine Komplexitit hat sicherlich die Riicklaufprobleme verursacht. Die
Riicklaufquote lag im Schnitt bei etwa drei Prozent. Von daher sind fiir den
ReBiX einfachere und effizientere Ermittlungsmethoden vorzuziehen.

Tatsdchlicher Einsatz
In der Schweiz haben die Ergebnisse dieser und weiterer Studien (RDI) zu
kurz- und mittelfristigen Handlungen des Bundes in Richtung Biirokratieab-
bau und Vereinfachung des Verkehrs zwischen KMU und Staat gefithrt. Hier
sind insbesondere der elektronische Behérdenverkehr und die Internet-
Portallésungen wie www.kmuadmin.ch hervorzuheben. Weitere Politikbe-
reiche befinden sich in der politischen Diskussion bzw. Umsetzung.

In Deutschland hat das Bundeswirtschaftsministerium den Eingang der
Ergebnisse nicht einmal bestitigt. Es gab aber eine interessierte Anhorung
des baden-wiirttembergischen Landtags mit Vorstellung der Ergebnisse.
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Kombinierende Ansitze

Swedish central government’s Regulatory Impact Analysis (RIA) —
Schweden

Fragestellung: Wie lassen sich in der Frithphase des Re-
gulierungsprozesses Erleichterungen ge-
rade auch fur KMU durchsetzen? Wel-
ches sind Qualititskriterien fiir eine RIA?
Welche institutionellen Vorkehrungen
scheinen fiir eine erfolgreiche Umset-
zung unabdingbar zu sein?

Position Deutschlands: nicht thematisiert

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Gedanken des Regulierungs-Controlling,
Qualititsfaktoren einer RIA mit KMU-
Test, Zuordnung von klaren Verantwor-
tungen

Methodik und Prizision: X>kxkk
Politischer Einfluss: X

Inhaltliche Kurzbeschreibung

In Schweden wird seit 2002 der »NNR Regulation Indicator« verdffentlicht
(NNR 2003). Die Nonprofit-Institution »Board of Swedish Industry and
Commerce for Better Regulation (NNR)« als Vertreterin von schwedischen
Unternehmensorganisationen ist beauftragt, auf weniger und bessere Regu-
lierung sowie reduzierte Berichtslasten hinzuarbeiten.

Das Board setzt sich aus 16 Unternehmens- und Branchenorganisationen
zusammen und reprisentiert die meisten schwedischen Unternehmen. Seine
Aufgaben sind die Beratung staatlicher Behorden in Fragen der Regulierung
und administrativen Lasten sowie der RIA. Diese wurde in Zusammenhang
mit der Entwicklung einer umfassenden Politik der regulatorischen Vereinfa-
chung im Auftrag der Regierung vom Swedish Institute for Growth Policy
Studies (ITPS) erarbeitet und wird seit 2001 eingesetzt.

Die RIA wird auf Fille von Initiativ- oder Anderungsregulierungsvor-
schligen angewendet. Sie dient auch dazu, diese einzelnen Fille im Sinne
eines Follow-up hinsichtlich der Qualitit anhand von elf Faktoren und den
bewirkten Verinderungen zu evaluieren. Damit wird zumindest fallweise ein
Regulierungs-Controlling durchgefiihrt, auch als »Regulation Chain in Swe-
den« bezeichnet.

Fur 2003 konnte eine leichte Verbesserung der Indikatoren gegeniiber
dem Vorjahr ermittelt werden, wobei die Ausgangsbasis jedoch gering ist:
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Nur in sieben Prozent von insgesamt rund 200 Fillen werden kostenrelevan-
te Vorschlige unterbreitet, und nur in neun Prozent werden die betroffenen
Unternehmen niher bezeichnet. In einem Viertel der Fille werden Wettbe-
werbsaspekte aufgegriffen, und nur die Hilfte erfiillt die statutenmifige An-
forderung einer speziellen RIA fiir KMU. Somit wire auch bei der Einfiih-
rung des ReBiX von einer lingeren Frist bis zur vollen Wirksambkeit auszu-
gehen. Die zeigt sich daran, dass in Schweden seit 1995 mit der »Govern-
ment Agencies and Institutes Ordinance« Behérden eine Problem- und Aus-
wirkungs-Analyse mit jeder vorgeschlagenen Regulierung erstellen miissen.
Mit der »SimpLex Ordinance« von 1998 muss eine spezielle RIA durchge-
fithrt werden, sobald erkannt wird, dass KMU-Belange von der Regulierung
betroffen sein konnten. Dazu wurde eine zwdlf Punkte umfassende Checklis-
te erstellt. In Teilen sind beide »Ordinances« deckungsgleich.

Die Wirksamkeit der Bemithungen zum Biirokratieabbau soll durch fol-
gende Mafinahmen gesteigert werden — Punkte, die auch bei der Konzeption
des ReBiX bedacht werden sollen: Setzen messbarer Ziele, Schitzen der ag-
gregierten administrativen Lasten, Sicherstellung der Unterstiitzung von Un-
ternehmen durch die hochste Politikebene, Einfithrung eines generellen
RIA-Systems einschliefllich Sanktionsmafinahmen, frithe Konsultationen mit
den Unternehmen und 6ffentliche Bekanntgabe der RIA.

Schweden orientiert sich bei seiner Zielvorgabe an vergleichbaren Vorge-
hensweisen in anderen europiischen Lindern. In den Niederlanden sollen
die administrativen Lasten von 2002 bis 2006 um 20 Prozent (andere Quellen:
25 Prozent) durch jedes Ministerium gesenkt werden. In Danemark gilt ein
25 Prozent-Ziel auf acht Jahre. Das ITPS hat von der Regierung den Auftrag
erhalten, eine Methode zur quantitativen Messung und statistischen Daten-
sammlung tiber administrative Lasten der Unternehmen aufgrund verschie-
dener Arten von Regulierung zu entwickeln.

Das Ergebnis wurde 2003 prisentiert: »The definition of >administrative
burdens«< as scompanies’ costs of compiling, storing and conveying compul-
sory information to government agencies<«. Sweden’s use, henceforth, of a
bottom-up method whereby measurements are taken in one legislative sphere
at a time, with reference to the information transfers and activities required of
companies to comply with the regulatory requirements. The method is based
on empirical studies of companies, desk studies, studies in a laboratory set-
ting and interviews with experts« (NRR 2003: 6 £.).

Die OECD fiihrt aktuell in 20 Staaten eine Evaluation der Regulierungs-
vereinfachungen durch, die allerdings frithestens 2005/2006 beendet sein
diirfte. Zumindest die schwedischen Unternehmen scheinen nach ersten
Umfragen noch kaum Vereinfachungen wahrzunehmen.
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Die elf Qualititsfaktoren der NRR (2003: Annex 1), die eine RIA erfiillen
sollte, sind im Folgenden aufgelistet. In Klammern steht der Wert fiir die
Erfullung in 2003, um zu zeigen, wie heterogen die Erfullungsquote ist.

— Zusammenfassung der Vorschlige (64 Prozent)

— frithere Berichterstattung tiber die Regulierung (6 Prozent)

— Beschreibung von Alternativen zur vorgeschlagenen Regulierung (37 Pro-
zent)

— Berichterstattung tiber frithe Konsultationen mit Unternehmen/Branchen

(36 Prozent)

— Ermittlung der Anzahl betroffener Unternehmen (9 Prozent)

— Ermittlung der Kosten fiir ein einzelnes Unternehmen aufgrund der Regu-
lierung (7 Prozent)

— Darstellung der resultierenden Kosten einer Regulierung (5 Prozent)

— Klirung der Auswirkungen auf die Wettbewerbsituation (9 Prozent)

— Aufzeigen der Beziehung der Regulierung zu einer EU-Entscheidung

(3 Prozent)

— Zeitraum zum Einreichen offizieller Kommentare mindestens drei Wo-
chen (64 Prozent)
— Analyse gemifs den Anforderungen der SimpLex Ordinance — »KMU-

Test« (51 Prozent)

Qualititsfaktoren garantieren noch lange keine Durchfiihrung. Entsprechend
kommt der Bericht zu einem wenig schmeichelhaften Urteil: »The quality of
many analyses presented is so low that the analysis provides nothing new in
the case and is simply presented because there are formal requirements that
this should be done« (ebd.: 14). Zur Qualititsverbesserung werden sechs
MafRnahmen vorgeschlagen: »A body with overall responsibility for checking
RIAs; a comprehensive, uniform system of RIAs according to NNR’s propo-
sal; scope for sanctions; an official at every agency and ministry to be re-
sponsible for work on RIAs; early consultations with the business sector; public
reporting on RIAs carried out« (ebd.: 16).

Tatsichlicher Einsatz

In Schweden finden sich somit Ansitze fur ein Regulierungscontrolling und
eine RIA, die von der Prozess- und Methodikseite her durchdacht sind; die
detaillierte Berichterstattung entspricht jedoch nicht dem von MISTRAL. Es
bestehen aber einschligige Erfahrungen mit den beteiligten Institutionen
und ihrer Erfullungsqualitit. Diese erniichternden Erkenntnisse hat der
ReBiX aufzunehmen, um durch klare Verantwortlichkeiten, Fristen, zu erfiil-
lende Faktoren und allfillige Sanktionen die Umsetzung abzusichern.
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Better Regulation Guide and Regulatory Impact Assessment —
Grofibritannien

Fragestellung: Wie lasst sich ein institutionalisierter
Prozess der Regulierungspriifung einfiih-
ren und wie kann die KM U-Betroffenheit
gemessen werden?

Position Deutschlands: nicht thematisiert

Bewertung hinsichtlich ReBiX: Methodik der detaillierten Kostenermitt-
lung, Institutionalisierung des Prozesses,
Darstellung anhand eines konkreten Ein-
zelfalls

Methodik und Prizision: dokkk—tokokok
Politischer Einfluss: Xok—okok

Inhaltliche Kurzbeurteilung

Durch das Verfahren des BRG-RIA sollen die positiven und negativen Aus-

wirkungen in ein akzeptables Verhiltnis gebracht werden (Better Regulation

Unit 1998; deutsche Ubersetzung bei Miiller/Schmid 2001). Dazu hat die

18-kopfige »Better Regulation Task Force« aus regierungsunabhingigen Ver-

tretern von Klein- und Groflunternehmen und weiteren Anspruchsgruppen

funf Kernprinzipien einer effektiven Regulierung aufgestellt, die auch fiir

den ReBiX Bedeutung haben:

— Transparenz: Verstindlichkeit, Einfachheit, Anwenderfreundlichkeit, Of-
fenheit

— Rechenschaftslegung: Minister, Parlament, Anwender, Offentlichkeit

— Zielorientierung: Problemlésung unter Minimierung von Nebenwirkun-
gen

— Konsistenz: Berechenbarkeit der Regulierung fiir Unternehmen

— Proportionalitit: Regulierung nur bei Notwendigkeit, Anpassung der ein-
gesetzten Mittel an die Risiken

Die Gesetzesfolgenabschitzung ist in Grof3britannien institutionalisiert. Eine

»Central De