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Analysen und Berichte Handwerk

Petrik Runst, Kaja Fredriksen, Till Proeger, Katarzyna Haverkamp, J6érg Thoma*

Handwerksordnung: 6konomische Effekte der

Deregulierung von 2004

Die deutsche Handwerksordnung regelt die Unternehmensgriindung in handwerklichen
Berufen durch die Vorgabe verpflichtender Qualifikationsstandards. Im Jahr 2004 wurde
der Marktzugang im Handwerk durch eine Novellierung der Handwerksordnung dereguliert,
sodass fur mehr als die Hélfte aller Handwerksberufe seitdem keine Meisterpflicht mehr gilt.
Seit der Reform wird eine politische und wissenschaftliche Diskussion zu den einzel- und
gesamtwirtschaftlichen Effekten dieser Deregulierung gefiihrt. Fast funfzehn Jahre danach
kénnen aus den bisherigen Studien grundlegende Effekte abgeleitet und Forschungsliicken

definiert werden.

Die deutsche Handwerksordnung regelt den handwerkli-
chen Sektor der deutschen Volkswirtschaft, unter anderem
in Hinblick auf Ausbildungsstandards und den Marktzugang
neuer Unternehmen. Eine zentrale SteuergréBe liegt im Er-
werb des Meisterbriefs als qualifikatorischem Standard.
Dieser war bis zum Jahr 2004 fur die aktuell 93 Gewerbe
des Handwerks mit wenigen Ausnahmen die Vorausset-
zung zur Grindung und Fiihrung eines Betriebs sowie zur
Ausbildung von Gesellen. Im Zuge der sogenannten Hartz-
Reformen erfolgten 2004 zum einen eine Deregulierung
von 52 dieser nunmehr sogenannten ,B1-Handwerke“," in
denen die Meisterpflicht komplett entfiel, sowie zum ande-
ren Ausnahmeregelungen in fast allen verbleibenden soge-
nannten ,A-Handwerken®, die einer leichten Deregulierung
entsprechen.?

Die politische Diskussion Uber die Effekte der Deregulie-
rung und dabei insbesondere Uber den Wegfall der Meister-
pflicht halt weiterhin an: Wéhrend die Européische Kommis-
sion an einer weitergehenden Marktéffnung zum Ausbau
eines europdischen Binnenmarkts fir Handwerksdienst-
leistungen arbeitet,® fordern unterschiedliche politische
Akteure in Deutschland die Priifung einer Riickabwicklung

Die Autoren bedanken sich fir die Mitwirkung von Professor Kilian Bi-

zer und Dr. Klaus Miller.

1 Der Name bezieht sich auf die Anlage B1 der Handwerksordnung, in
der die vollstandig deregulierten Handwerkszweige aufgelistet sind.
Weiterhin gibt es die Anlage B2, in der handwerkséhnliche Gewerbe
aufgefuihrt sind, die nie einer Meisterpflicht unterlagen.

2 Zu den Details siehe K. Muller: Erste Auswirkungen der Novellierung
der Handwerksordnung von 2004, in: Goéttinger Handwerkswirt-
schaftliche Studien, Bd. 74, 2016; sowie P. Runst et al.: A replication of
»Entry regulation and entrepreneurship. A natural experiment in Ger-
man craftmanship*, in: Empirical Economics, im Erscheinen.

3 EU-Kommission: Mitteilung der Kommission an das europdische Par-

lament, den Rat und den europaischen Wirtschafts- und Sozialaus-

schuss. Bewertung der nationalen Reglementierungen des Berufszu-

gangs, COM 2013/676 final vom 2.10.2013, Briissel 2013.
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der Deregulierung und einer Wiedereinfihrung qualifika-
tionsgebundener Markteintrittsschranken. Infolge der an-
haltenden politischen Diskussion entwickelte sich in den
vergangenen Jahren ein verstarktes Interesse an den 6ko-
nomischen Effekten der Deregulierung.

Theoretische Zugdnge

Die Frage nach der Notwendigkeit von Marktzugangsbe-
schrénkungen im Handwerkssektor wird vor allem auf Ba-
sis zweier theoretischer Perspektiven analysiert, die kont-
rére Grundpositionen einnehmen. Auf der einen Seite steht
die Wettbewerbsperspektive, die staatlichen Regulierungs-
tatbestdnden grundsatzlich kritisch gegentbersteht. Der
zweite relevante Ansatz nimmt eine Marktversagens-Pers-
pektive ein, welche die Existenz von Informationsasymmet-
rien als Marktversagenstatbestand betont.*

4 Vgl. fur die grundlegende Unterscheidung im Folgenden: A. Haupt, N.
Witte: Occupational Licensing and the Wage Structure in Germany,
KIT Working Paper Series in Sociology, Nr. 4, 2016; sowie S. Svor-
ny: Licensing, market entry regulation, in: B. Bouckaert, G. De Geest
(Hrsg.): Encyclopedia of Law and Economics, Volume Ill: The Regula-
tion of Contracts, Cheltenham 2000, S. 296-328.

Dr. Petrik Runst, Kaja Fredriksen, M.Sc., Dr. Till
Proeger, Dr. Katarzyna Haverkamp und Dr. J6rg
Thoma sind wissenschaftliche Mitarbeiter am Volks-
wirtschaftlichen Institut fir Mittelstand und Handwerk

an der Universitat Gottingen.
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Analysen und Berichte Handwerk

Wettbewerbsperspektive

Die Wettbewerbsperspektive® nimmt an, dass Marktzu-
trittsschranken vor allem Ziel und Folge branchenbezoge-
ner Lobbyarbeit sind, um Monopolrenten zu erzielen. Eine
zentrale Annahme dieser Perspektive ist, dass auf Hand-
werksmérkten kein Marktversagen vorliegt, bzw. dass im
Fall asymmetrischer Informationsverteilung zwischen Pro-
duzenten und Konsumenten marktendogene Mechanismen
einen Ausgleich der Informationslage bewirken kénnen. Un-
ter dieser Bedingung haben berufsbezogene Zugangsbe-
schréankungen Wohlfahrtsverluste zur Folge. Im regulierten
Markt stellt die Meisterpflicht somit eine Markteintrittsbarri-
ere dar, die als Fixkosten-Term fur potenzielle Unternehmen
zu verstehen ist. Wenn der potenzielle Unternehmer die
Fixkosten der geforderten Qualifikation nicht tragen kann
oder will, ist es ihm untersagt, ein Unternehmen zu grin-
den. Uber einem bestimmten Kostenniveau verhindert die
Meisterpflicht damit den Zugang von Unternehmen - je hé-
her die Marktzugangskosten, desto geringer ist die Zahl der
Anbieter auf dem Markt. Wenn die Zahl der Unternehmen
gering ist, steigen die Preise Uber die Grenzkosten und es
entsteht eine Monopolrente bei insgesamt sozial ineffizien-
ter realisierter Menge. Die fehlende Wettbewerbsintensitat
kann ebenso dazu flihren, dass Firmen, die eine geringere
Qualitat erbringen, nicht vom Markt verschwinden, sodass
die durchschnittliche Qualitat sinkt.

In den Handwerkszweigen, die 2004 dereguliert wurden,
sind demnach zunéchst zwei Teilmarkte entstanden: ein
Meistermarkt und ein Nicht-Meistermarkt, der potenziell
niedrigere Qualitét zu geringeren Preisen anbietet. Annah-
megemaB sinkt die Nachfrage im ersten Markt, da Kunden
mit den entsprechenden Préferenzen in den zweiten Markt
abwandern. Diese Kundenverlagerung kann im ersten
Markt zu einem Austritt bestehender Unternehmen fihren.
Im Nicht-Meistermarkt entsteht eine neue (oder zuvor auf
grauen Mérkten bediente) Kundennachfrage, die von neu
gegrindeten Unternehmen bedient wird. Der Nachfragean-
stieg im zweiten Markt ist gréBer als die Nachfragereduktion
im ersten Markt, sofern die hdheren Preise vor der Deregu-
lierung die Nachfrage reduziert hatten. Dementsprechend

5 Die folgenden 6konomischen Grundannahmen zur Wettbewerbsper-
spektive basieren auf L. Branstetter et al.: Do Entry Regulations Deter
Entrepreneurship and Job Creation? Evidence from Recent Reforms
in Portugal, in: The Economic Journal, 124. Jg. (2014), H. 577, S. 805-
832; M. M. Kleiner: Licensing occupations: Ensuring quality or restric-
ting competition?, Kalamazoo MI 2006; S. Svorny, a.a.O.

6 Eine Markteintrittsbarriere muss allerdings nicht zwingend die Exis-
tenz einer Monopolrente bedingen, sofern hinreichend Wettbewerb
im regulierten Markt besteht. Flr das Handwerk ist dies denkbar, da
viele Handwerkerleistungen auch von nicht handwerklichen (und da-
mit nicht zugangsbeschrankten) Handels- und Industrieunternehmen
angeboten werden (kdnnen), sodass potenziell auch auf die zugangs-
beschréankten Unternehmen vor der Deregulierung Wettbewerbs-
druck ausgelibt wurde.

kénnen positive Beschéftigungseffekte erwartet werden.
Die neu entstandene Nachfragekurve ist elastischer als die
Nachfragekurve im Meistermarkt, da davon auszugehen
ist, dass sich preissensible Kunden mit geringerer Quali-
tétsnachfrage auf diesem Markt bewegen.

Unter der Annahme, dass potenzielle Informationsasymme-
trien von den Marktakteuren Uberwunden werden kénnen,
entsteht ein qualitativ und preislich differenzierter Markt,
wobei gegebenenfalls auftretende durchschnittliche Quali-
tatssenkungen vollstédndig durch die Préferenzen der Kon-
sumenten bedingt sind und der Preis Informationen Uber
die Qualitdt des Produkts kommuniziert. Der Meisterbrief
reduziert auf diesem Markt die Suchkosten fiir Konsumen-
ten hinsichtlich zu erwartender Qualitat und ist somit ledig-
lich ein méglicher Bestandteil der im Marktprozess entste-
henden informationsékonomischen Mechanismen zur Ver-
mittlung von Produkt- und Dienstleistungseigenschaften.’

In Hinblick auf den Erwerb von Qualifikationen ist anzuneh-
men, dass die Ausbildung direkte monetére sowie Oppor-
tunitatskosten bedingt. Daher ist fir Anbieter niedrigerer
Qualitat ein Verzicht auf Teile der Ausbildung rational und
entspricht den Préferenzen der Nachfrager. Es ist folglich
eine Abnahme der Humankapitalbildung (im Fall des Hand-
werks besonders der Meisterausbildungen) zu erwarten.
Die Meisterpflicht beeinflusst auBerdem das Kosten-Nut-
zen-Kalkll der betrieblichen Entscheidung in Hinblick auf
die Gesellenausbildung. Der Grund hierfir ist, dass Uber
die Meisterausbildung nicht nur die Marktzugangsberech-
tigung erworben, sondern gleichzeitig eine Ausbildereig-
nungsprifung abgelegt wird. Durch diese Ausbildungser-
laubnis erhdht sich die Wahrscheinlichkeit, dass ein Betrieb
ausbildet. Denn zum Zeitpunkt der Entscheidung, ob ein
meistergeflihrtes Handwerksunternehmen Gesellen ausbil-
den mdéchte oder nicht, spielt der zeitliche und materielle
Aufwand fur den friheren Erwerb der Meisterqualifikation
keine Rolle mehr, es handelt sich um ,versunkene Kosten“.
In deregulierten Handwerkszweigen hingegen verfiigen Un-
ternehmensgriinder ohne Meisterausbildung in der Regel
nicht Uber eine Ausbildungserlaubnis und kommen mdgli-
cherweise zu dem Ergebnis, dass die Kosten des Erwerbs
einer Ausbildungsberechtigung den potenziellen Nutzen
Ubersteigen. Es kann somit vermutet werden, dass die Aus-
bildungsleistung von Nicht-Meisterunternehmen geringer
ist. Damit ist anzunehmen, dass die neuen Unternehmer
eine geringere durchschnittliche Ausbildung und dadurch
potenziell geringere formale unternehmerische Qualifika-
tionen besitzen. Darliber hinaus sind die Investitionen in
den Marktzugang flr Betriebe ohne die Pflicht zum Meis-

7 Vgl. K. Fredriksen, P. Runst, K. Bizer: Masterful Meisters? Volunta-
ry Certification and Quality in the German Crafts Sector, in: German
Economic Review, im Erscheinen.
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terbrief geringer, sodass ein schneller Wechsel in andere
Beschaftigungen mit geringeren Verlusten der Investition in
das eigene Humankapital méglich wird, was fiir eine héhere
Markteintritts- und -austrittsdynamik der Betriebe im dere-
gulierten Markt spricht.

Ferner ist anzunehmen, dass die Meisterpflicht zu Aus-
schlusseffekten im Hinblick auf die Qualifikationserforder-
nisse insbesondere bei Migranten flihrt, da ihre spezifischen
Kosten fir die Erlangung der Qualifikation aus verschieden
Grunden (z.B. Kindheit in einem nicht-europaischen Schul-
system) oftmals prohibitiv hoch sind. Es kann also ange-
nommen werden, dass ein Wegfall der Meisterpflicht die
Selbststédndigenquote von Migranten erhdht. Wenn diese
neuen Unternehmer informelle Netzwerke nutzen, um An-
gestellte zu rekrutieren, wird sich der Migrantenanteil auch
unter den abhéngig Beschéftigten erhdhen.

Aus Wettbewerbsperspektive sind folgende Entwicklungen
durch die Deregulierung zu erwarten: Die Einkommen (ge-
gebenenfalls Monopolrenten) der Anbieter sinken, die Prei-
se sinken wéahrend das Marktvolumen steigt, ebenso wie
die Zahl der Marktein- und -austritte. Die Gesamtbeschéaf-
tigung steigt bei héherer Beteiligung von Migranten, gleich-
zeitig sinkt die Zahl der Berufsbildungsabschlisse. Die em-
pirisch Uberprifbaren Komponenten der Wettbewerbsper-
spektive sind damit die Reformeffekte in Hinblick auf die: (1)
Einkommen der Anbieter, (2) Preise und Marktvolumen, (3)
Zahl der Unternehmen sowie Markteintritte und -austritte,
(4) Erwerbsbeteiligung von Migranten, (5) Beschaftigungs-
effekte sowie (6) Zahl der Berufsbildungsabschlisse.

Marktversagenshypothese

Die theoretische Gegenposition basiert auf informations-
6konomischen Argumenten und geht davon aus, dass
qualifikationsbezogene Regulierung vor allem dem Kon-
sumentenschutz dient. Die zugrundeliegende Annahme
der Marktversagenshypothese besteht in einer asymmet-
rischen Informationsverteilung zwischen Produzenten und
Konsumenten, die nicht durch marktendogene Instrumente
aufgeldst werden kann. Die berufsbezogene Markteintritts-
regulierung wird als eine effiziente L6sung dieses Informa-
tionsproblems angesehen.® Auf Handwerksmaérkten exis-
tiert demnach eine asymmetrische Informationsverteilung
hinsichtlich der Produkt- und Dienstleistungsqualitét, da
angenommen wird, dass handwerkliche Tétigkeiten in den
Bereich der Erfahrungs- oder Vertrauens-/Glaubensguter
fallen. Die Produkte werden zumeist individuell angefertigt

8 Vgl. C. C. von Weizsacker: A welfare analysis of barriers to entry, in:
The bell journal of economics, 11. Jg. (1980), H. 2, S. 399-420; sowie
E. Graddy: Toward a general theory of occupational regulation, in: So-
cial Science Quarterly, 72. Jg. (1991), H. 4, S. 676-695, zitiert nach A.
Haupt, N. Witte, a.a.O.
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und es gibt kaum Méglichkeiten zur Standardisierung, so-
dass Verbraucher Qualitdtsunterschiede zwischen Produk-
ten und Produzenten nicht oder nur schwer unterscheiden
kénnen. Hierdurch entsteht ein erheblicher Wissensun-
terschied zwischen Produzenten und Konsumenten. Die
differenzierten Zahlungsbereitschaften fur verschiedene
Qualitatsniveaus resultieren dabei nicht in entsprechend
informativen Preisen. Im Extremfall entsteht ein ,,Market for
Lemons®, in dem Anbieter hoher Qualitdt den Markt ver-
lassen (Adverse Selection), da der Konsument nur bereit
ist, den Durchschnittspreis zu zahlen und er nicht weiB, ob
er es mit einem Anbieter hoher oder niedriger Qualitat zu
tun hat. Die durchschnittliche Qualitat von Produkten und
Dienstleistungen (und die entsprechende Zahlungsbereit-
schaft) sinken sukzessive durch den Austritt von Anbietern
hoher Qualitat, bis der Markt zusammenbricht.®

Als Gegenstrategie kann im regulierten Markt die Meister-
pflicht als eine ausbildungsbezogene Marktzugangsbe-
schréankung genutzt werden, da sie mit dem Erwerb von be-
rufsspezifischem Humankapital verbunden ist. Die Anbieter
im regulierten Markt sind nach Erlangung des Qualifikati-
onsgrads beféhigt, ein héheres Qualitdtsniveau anzubieten,
das sie ohne die Meisterausbildung potenziell nicht errei-
chen kénnten (Humankapitalbildung). Alternativ werden
hauptséchlich diejenigen Personen eine Meisterausbildung
beginnen, die davon ausgehen, die Prifung erfolgreich ab-
schlieBen zu kénnen, um so der Kundenseite ihre Qualitat
zu signalisieren, selbst wenn die Ausbildung an sich keine
Produktivitatssteigerung auslésen wirde (Signalling).

Aufgrund des héheren Humankapitalerwerbs wird davon
ausgegangen, dass der zugangsbeschrénkte Markt durch
héhere Qualitét gekennzeichnet ist und so ein sukzessiver
Qualitatsverlust aufgrund asymmetrischer Informations-
verteilung verhindert wird. Gleichzeitig wird angenommen,
dass der durch die qualifikatorische Zugangsbegrenzung
verminderte Wettbewerb im regulierten Markt nicht bewirkt,
dass Handwerksunternehmen die Informationsasymmetri-
en zu ihrem Vorteil ausnutzen und systematisch niedrigere
Qualitét bei hohen Preisen erbringen. Die Meisterausbil-
dung wird als ein Grund dafiir angesehen, da sie die Her-
ausbildung einer starken beruflichen Identitét beférdert, die
sich unter anderem durch intrinsische Qualitdtsanspriiche
als Basis der Betriebsreputation und der Weitergabe im-
pliziten Wissens im Rahmen der betrieblichen Ausbildung
definiert. Dieses System qualifikatorischer Erfordernisse
bei gleichzeitiger Reduktion des Marktdrucks durch Nied-

9 Vgl. hierzu grundlegend G. A. Akerlof: The Market for ,Lemons*. Qua-
lity Uncertainty and the Market Mechanism, in: The Quarterly Journal
of Economics, 84. Jg. (1970), H. 3, S. 488-500; sowie zur Informati-
onsdkonomik des Handwerkssektors W. B. Réber: Eine informations-
6konomische Analyse des Handwerks, Dissertation, Leuphana Uni-
versitét, Lineburg 2009.
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Tabelle 1
Ubersicht liber die untersuchten Studien
Variable Vorhersage Ergebnis Studie
(1) Einkommen der Anbieter negativ schwach negativ  T. Bol (2014), T. Bol und K. Weede (2014), P. Lergetporer

et al. (2016), A. Haupt (2016), A. Damelang et al. (2017), K.
Fredriksen (2017), A. Koch und A. S. Nielen (2017)

(2) Preise und Marktvolumen
heres Marktvolumen

sinkende Preise, h6- k.A.

k.A.

(3) Zahl der Unternehmen, Markteintritte und  positiv positiv D. Rostam-Afschar (2014, 2015), K. Mdiller (2014, 2016), A.
-austritte Koch und A. S. Nielen (2017), H. S. Zwiener (2017), P. Runst
et al. (im Erscheinen)
(4) Unternehmensgriindungen und Beschéfti-  positiv positiv P. Runst (2017)

gung von Migranten

(5) Beschéftigungseffekte nicht eindeutig

keine Effekte

A. Koch und A. S. Nielen (2017), H. S. Zwiener (2017)

(6) Zahl der Berufsbildungsabschlisse negativ

widersprichlich

K. Miiller (2016), A. Koch und A. S. Nielen (2017)

(7) Effektivitdt marktendogener Informations-  nicht eindeutig
mechanismen

schwach positiv

K. Fredriksen et al. (im Erscheinen), W. B. Réber (2009)

(8) Entwicklung der Qualitat

nicht eindeutig k.A.

Quellen: Die Literaturangaben der genannten Studien werden im Abschnitt ,Uberblick iiber die empirische Literatur* ausgefiihrt.

rigqualitdtsanbieter kann dabei als eine spezifische deut-
sche institutionelle Lésung des Problems asymmetrischer
Informationen interpretiert werden, die durch ein historisch
gewachsenes Geflecht formeller und informeller Institutio-
nen zwischen Marktzugang, Berufsidentitat, Reputations-
streben, Qualitatsniveau und Ausbildungsneigung stabili-
siert wird.

Aus Marktversagensperspektive sind damit insbesondere
zwei empirisch Uberprifbare Komponenten relevant, ndm-
lich (7) die Effektivitdt marktendogener Informationsmecha-
nismen sowie (8) die Entwicklung des durchschnittlichen
Qualitatsniveaus und der Preise. Tabelle 1 gibt auf Basis
der beiden vorgestellten Grundpositionen einen Uberblick
zu den theoretisch zu erwartenden Effekten der Deregulie-
rung. AuBerdem werden die bisherigen empirischen Ergeb-
nisse kompakt aufgelistet.

Uberblick iiber die empirische Literatur

Zunéchst ist auf die schwierige Datenlage zu verweisen. Die
gesamte Population der Handwerksunternehmen wird zwar
in den durch die Handwerkskammern gefiihrten Verzeich-
nissen sowie in der Handwerksz&hlung erfasst. Allerdings
sind diese Daten nur in aggregierter Form auf der Ebene der
Handwerkszweige, nicht jedoch als Firmendatensétze ver-
fugbar. Die aggregierte Form schrankt die Nutzungsmdog-
lichkeiten dieser Daten auf nur wenige Fragestellungen (Zu-
tritte und Austritte, Betriebsbestand, tatige Personen, Um-
satz und Ausbildungsstand) ein. In den verfligbaren Indivi-
dual- und Firmendatensatzen ist hingegen die trennscharfe
Abgrenzung des Handwerks schwierig. Es gibt zwar die
Méoglichkeit, fur die Identifikation der Handwerksbeschéf-

tigten hilfsweise auf die Klassifikation der Berufe und un-
terschiedliche Berufskennziffern zurlickzugreifen. Da diese
beruflichen Klassifizierungen allerdings nicht der offiziellen
Liste der Handwerksordnung entsprechen, missen fir vie-
le Studien Zweifel angemeldet werden, inwiefern die Unter-
suchungsgruppe tatsachlich aus Handwerksbeschaftigten
nach der rechtlich vorgegebenen Klassifizierung besteht.!

Dariliber hinaus gehen mehrere Studien davon aus, dass die
Reformeffekte durch Differenz-von-Differenzen-Schéatzun-
gen (DvD) untersucht werden kénnen, da man sowohl die
deregulierte Gruppe (Treatment Gruppe) als auch die Ver-
gleichsgruppe (Kontrollgruppe) vor und nach der Reform
beobachten kann. Um kausale Zusammenhange aufzude-
cken, fordert diese Methodik jedoch, dass die statistischen
Parameter in zulassungsfreien und zulassungspflichtigen
Handwerken — bis auf die Reformeffekte — dem gleichen
Trend folgen (Parallel-Trends-Annahme). Diese Annahme
kann nicht vollstdndig Uberprift werden. Die Wahrschein-
lichkeit, dass die Annahme zutrifft, sollte folglich durch
verschiedene Tests abgeschéatzt werden, was jedoch in ei-
nigen Studien nicht geschieht oder nicht zu eindeutigen Er-
gebnissen fiihrt. Damit ist es teilweise problematisch, Aus-
sagen Uber die Robustheit der Ergebnisse zu formulieren.

10 Die Forschergruppe am ifh Goéttingen entwickelte mit Blick auf die-
se Herausforderung ein Klassifizierungsverfahren, um Individuen im
Handwerkssektor von anderen Wirtschaftsbereichen abzugrenzen,
vgl. P. Runst et al., a.a.O. Die unterschiedlichen Abgrenzungsverfah-
ren und die mit ihnen verbundenen Einschréankungen werden ausfihr-
licher besprochen in: K. Haverkamp: Das Handwerk — Zur definitori-
schen und statistischen Abgrenzung eines Querschnittsbereichs, in:
Zeitschrift fir KMU und Entrepreneurship, im Erscheinen.
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Einkommen der Anbieter

Auf Basis der bisherigen Studien l&sst sich festhalten, dass
die Einkommenseffekte der Reform wahrscheinlich negativ,
aber gering ausfallen. Sowohl Bo/"" als auch Bol und Wee-
de' zeigen, dass Selbststandige bzw. Beschéftigte in regu-
lierten Berufen grundsétzlich héhere Einkommen beziehen
als in nicht regulierten Berufen. Deregulierung sollte dem-
nach zu Einkommensverlusten fiihren. Beide Studien sind
allerdings als problematisch zu betrachten, da sie Quer-
schnittsdaten nutzen und deshalb nicht als Untersuchung
der kausalen Effekte der Handwerksreform verstanden
werden kénnen.

Lergetporer et al."® untersuchen auf Basis zweier Datensét-
ze die Auswirkungen der Handwerksnovelle 2004 auf das
Einkommen von Selbststédndigen und abhéngig Beschéf-
tigten im Handwerk. Mit den Daten der Stichprobe der Inte-
grierten Arbeitsmarktbiografien (SIAB) zeigen die Autoren,
dass im Durchschnitt Gber die sechs Jahre nach der Novelle
der durchschnittliche Tageslohn eines abhangig Beschéaf-
tigten in B1-Handwerken insgesamt geringfligig (-0,7 %) ge-
sunken ist. Bei Differenzierung nach Jahren zeigt sich, dass
es in den ersten vier Jahren keinen Effekt gab und erst fiir
2009 und 2010 ein deutlicher negativer Lohneffekt von -3 %
auftrat. Bei der Nutzung von Mikrozensusdaten im gleichen
Zeitraum zeigen die Ergebnisse einen negativen Einkom-
menseffekt von -12 % fur alle Erwerbstatigen im Handwerk
und von -9% fUr Selbststéndige im Handwerk. Proble-
matisch ist hieran, dass die Autoren Haushaltseinkommen
anstatt Individualeinkommen nutzen und unklar bleibt,
welches Abgrenzungsverfahren fir die Population der
Handwerksbeschéftigten in dem Mikrozensusdatensatz
verwendet wurde. Damelang et al.'® nutzen ebenfalls die
SIAB-Daten, um den Effekt der Handwerksderegulierung
auf das Einkommen von Erwerbstatigen in den B1-Hand-
werken zu untersuchen. Es zeigt sich, dass der monatliche
Lohn der abhangig Beschaftigten im deregulierten Bereich
bis 2008 nur minimal gesunken ist.'”® Auf Basis von Daten
des |AB-Betriebspanels und auf einem anspruchsvollen

11 T. Bol: Economic returns to occupational closure in the German
skilled trades, in: Social Science Research, 46. Jg. (2014), S. 9-22.

12 T. Bol, K. Weeden: Occupational Closure and Wage Inequality in Ger-
many and the United Kingdom, in: European Sociological Review
(2014), H. 19, S. 1-16.

13 P. Lergetporer, J. Ruhose, L. Simon: Labor Market Effects of Entry
Barriers to Self-Employment. Evidence from Deregulating the Ger-
man Crafts Sector, Ifo Center for the Economics of Education, 2016.

14 Starkere Effekte flir Angestellte (im Vergleich zu Selbststandigen)
werden mit der divergierenden Entwicklung der Gesamtarbeitszeit er-
klart, die bei den Selbststandigen gréBeren Anpassungen unterliegt.

15 A. Damelang, A. Haupt, M. Abraham: Economic consequences of oc-
cupational deregulation. Natural experiment in the German crafts, in:
Acta Sociologica (2017), S. 1-16.

16 Die Autoren untersuchen allerdings nicht, ob die Annahme paralleler
Trends (,parallel trends assumption®) zutrifft, sodass es zweifelhaft
bleibt, ob die Anderung kausal durch die Reform ausgelést wurde.
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Abgrenzungsverfahren basierend, finden Koch und Nielen"
keinen Effekt der Reform auf die L6hne der Erwerbstétigen
im Handwerk. Fredriksen'® nutzt Mikrozensusdaten, um die
Einkommenseffekte der Novelle auf verschiedene Gruppen
von selbstandigen Handwerkern zu untersuchen und fin-
det keine signifikanten Einkommenseffekte. Haupt'® zeigt,
dass die Arbeitnehmer in den deregulierten Handwerken
geringere Lohnzuwéchse zu verzeichnen haben als die Ar-
beitnehmer in den zulassungspflichtigen Berufen. Der Ef-
fekt der Reform auf die Léhne zeigt sich vor allem in West-
deutschland und fiir Niedrigqualifizierte, allerdings sind die
Ergebnisse nur schwach signifikant. Interessant ist hierbei
die Nutzung von Daten des Sozio-oekonomischen Panels
(SOEP), die — im Unterschied zum Mikrozensus — Panelda-
ten liefern. Da folglich die gleichen Individuen Uber die Zeit
untersucht werden, stellt nicht-beobachtbare Heterogenitét
in diesem Fall kein Problem dar.

Zahl der Unternehmen, Markteintritte und -austritte

Deskriptive Statistiken bei Mdller?®, die auf den Daten der
Handwerkskammerverzeichnisse basieren, zeigen ei-
nen schlagartigen Anstieg der Neugrindungen im Hand-
werk nach 2004. Es wird ferner gezeigt, dass sich die
Marktaustrittsrate in den betroffenen Branchen ebenfalls
deutlich erhdht hat. Mdller?' untersucht in einer anderen
Studie die Stabilitdt der Unternehmensgriindungen im
Handwerk und zeigt, dass die Uberlebensraten der neu ge-
griindeten Unternehmen im deregulierten Bereich nach der
Reform deutlich absinken, wahrend sie im weiterhin regu-
lierten Bereich der A-Handwerke gleich bleiben.

Rostam-Afschar® nutzt als erster Individualdaten des Mi-
krozensus, um zu prifen, ob sich die Wahrscheinlichkeit,
selbststéndig zu werden, in den gedffneten Handwerks-
zweigen im Vergleich zu den nicht-deregulierten Gewerken
erhdht hat. Die Ergebnisse belegen die These eines er-
héhten Markteintritts. Die stérksten Effekte zeigen sich fur
Niedrigqualifizierte. Einige Ergebnisse stehen allerdings im

17 A.Koch, A. S. Nielen: Okonomische Wirkungen der Handwerksnovel-
le 2004: Ergebnisse einer Kontrollgruppenanalyse, in: Perspektiven
der Wirtschaftspolitik, 18. Jg. (2017), H. 1, S. 72-85.

18 K. Fredriksen: Do legal restrictions to accessing professions impact
incomes? The German crafts case, ifh Working Papers, Nr. 11, 2017.

19 A. Haupt: Zugang zu Berufen und Lohnungleichheit in Deutschland,
Wiesbaden 2016.

20 K. Mdller: Wirkungen der Handwerksreform von 2003, in: Zeitschrift
fur Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2016, H. 2.

21 K. Miller: Stabilitdt und Ausbildungsbereitschaft von Existenzgriin-
dern im Handwerk, in: Géttinger Handwerkswirtschaftliche Studien,
Nr. 94, Duderstadt 2014.

22 D. Rostam-Afschar: Entry Regulation and Entrepreneurship. A Natural
Experiment in German Craftsmanship, in: Empirical Economics: a Jour-
nal of the Institute for Advanced Studies, 47. Jg. (2014), H. 3, S.1067-
1101; D. Rostam-Afschar: Regulatory Effects of the Amendment to the
HwO in 2004 in German Craftsmanship, European Commission, Re-
search Report, Directorate General Internal Market and Services, 2015.
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Widerspruch zu den theoretisch abgeleiteten Aussagen.
So findet Rostam-Afschar, dass die Grindungszuwéchse
in den teilweise und den vollstédndig deregulierten Gewer-
ken gleich groB3 ausfallen. Gleichzeitig gibt es nach seinen
Ergebnissen keine Hinweise darauf, dass die Austrittswahr-
scheinlichkeiten gestiegen sind. Runst et al.?* replizieren
Rostam-Afschar. Der zentrale Beitrag dieser Studie ist ein
préziseres Abgrenzungsverfahren, um Handwerks- von
Nicht-Handwerksbeschéftigten zu unterscheiden. Die Be-
funde bestatigen zwar den von Rostam-Afschar festgestell-
ten erhdhten Markteintritt infolge der Reform insbesondere
in den B1-Handwerken, aber deutlich weniger stark in den
teilweise deregulierten A-Handwerken. Im Gegensatz zu
Rostam-Afschar wird zusatzlich ein erhdhter Marktaustritt
in den deregulierten Gewerken festgestellt.

Koch und Nielen® nutzen als Datenquellen zum einen das
IAB-Betriebspanel, zum anderen aggregierte Unterneh-
mensdaten des Zentralverbandes des Deutschen Hand-
werks. Sie zeigen eine deutliche Steigerung der Griin-
dungszahlen in den zulassungsfrei gestellten Handwerks-
zweigen infolge der Reform. Zwiener? untersucht schlieB3-
lich die Auswirkungen der Reform auf die Zahl der Betriebe
und Neugriindungen auf Basis von drei Datensatzen: der
ZDH-, der SIAB- und der Mikrozensusdaten. Auch hier zeigt
sich eine positive Wirkung der Reform auf die Markteintritte.

Unternehmensgrindungen von Migranten und
Beschéaftigungseffekte

Runst?” bestatigt die aus der Theorie abgeleitete Erwartung,
dass Migranten nach der Reform verstarkt eigene Hand-
werksbetriebe gegriindet haben, wobei der Migrantenanteil
in den teilweise deregulierten A-Handwerken unveréndert
blieb. Der Anteil von abhéngig beschéaftigten Migranten im
Handwerk ist nach der Reform ebenfalls gestiegen, was
durch die Einstellung von Beschéftigten tber informelle
soziale Netzwerke der Unternehmer erklért wird. Koch und
Nielen® untersuchen die Effekte der Deregulierung auf die
Gesamtbeschéftigung sowie die Anteile der Betriebe mit
Einstellungen bzw. Entlassungen auf Basis der Daten des
IAB-Betriebspanels. Sadmtliche Koeffizienten zeigen sich
nicht signifikant. Allerdings verweisen die Autoren auf die
Schwéche der IAB-Daten, die damit zusammenhangt, dass
die Stichprobe nur substanzstarke Betriebe mit sozialver-
sicherungspflichtig Beschéftigten einschlieBt. Die Autoren

23 Vgl. L. Branstetter et al.,, a.a.O.

24 P.Runstetal., a.a.O.

25 A. Koch, S. Nielen, a.a.0.

26 H. S. Zwiener: Essays on the German labor market, Dissertation,
Humboldt-Universitat zu Berlin, 2017.

27 P. Runst: The Effect of Occupational Licensing Deregulation on Migrants
in the German Skilled Crafts Sector, ifh Working Papers, Nr. 6 2016.

28 A. Koch, S. Nielen, a.a.O.

argumentieren, dass die gesamten Beschéftigungseffekte
unter Berlcksichtigung von Soloselbststédndigen durchaus
positiv ausfallen kdnnten. Zwiener?® untersucht die Auswir-
kungen der Reform auf die abhéngige Beschéftigung im
Handwerk auf Basis von zwei Datensatzen: der Mikrozen-
susdaten und der Stichprobe der integrierten Arbeitsmarkit-
biografien. Insgesamt gibt es keine statistisch gesicherten
Wirkungen der Reform hinsichtlich der abhangigen Be-
schéftigung. Es gibt jedoch Indizien fiir eine schwach ne-
gative Entwicklung. Die Studie betont allerdings, dass die
Ergebnisse vorsichtig interpretiert werden sollten, da aus-
fuhrliche Tests zweifeln lassen, ob die fir die Verwendung
dieser Methode notwendigen statistischen Annahmen als
erfullt gelten kénnen.

Berufsbildungsabschliisse

Miiller®® zeigt deskriptiv, dass sich in den deregulierten
Zweigen der Anteil der Neugrinder mit Meisterabschluss
von rund 75% vor 2004 (wobei die restlichen 25% Aus-
nahmegenehmigungen zur Betriebsgriindung besaBen) auf
rund 20 % nach 2004 reduzierte; der Anteil der Neugriinder
mit Gesellenabschluss betrégt in den Jahren nach der Re-
form noch rund 70 %. Er schlieBt daher auf negative Effekte
der Reform auf das durchschnittliche Qualifikationsniveau
der Betriebsinhaber im Handwerk.

Koch und Nielen®' bestétigen den erwarteten negativen
Reformeffekt auf die Zahl der Meisterpriifungen. Die Auto-
ren zeigen zugleich, dass es in den ersten Jahren nach der
Reform keine signifikanten Effekte der Reform auf das Aus-
bildungsgeschehen gab. Erst ab 2009 ist ein negativer Re-
formeffekt auf die Zahl der Ausbildungsplatze und die Zahl
der Auszubildenden erkennbar, den die Autoren aufgrund
des zeitlichen Abstands nicht zwangsléufig auf die Reform
zurtickfUhren. Sie finden ebenfalls keine signifikanten Wir-
kungen auf die Zahl der Gesellenabschlussprifungen. Die
verspatete Wirkung lésst sich allerdings damit begriinden,
dass aufgrund einer zeitlich befristeten Ausnahmeregelung
auch Nicht-Meistergeflihrte-Betriebe in B1-Handwerken
bis 2009 ausbilden durften und der negative Reformeffekt
daher erst ab 2009 zu erwarten ware.*? Auf Basis von IAB-
Daten stellen die Autoren zunéchst sogar positive Wirkun-

29 H. S. Zwiener, a.a.0.

30 K. Muller: Handwerksrechtsnovelle von 2003. Was waren die Ergeb-
nisse?, in: Gewerbearchiv, 62. Jg. (2016), H. 2, S. 54-59.

31 A. Koch, S. Nielen, a.a.O.

32 Die allgemeine Aussetzung der Ausbilder-Eignungsverordnung (AE-
VO) der Jahre 2004 bis 2009 galt nur fur die B1-Handwerke, nicht aber
fur die A-Handwerke. Fir Gesellen der B1-Handwerke war es von
2004 bis 2009 daher vergleichsweise glinstig auszubilden, wohinge-
gen Gesellen aus dem A-Handwerk weiterhin die Ausbildereignungs-
prufung ablegen mussten. Der negative Reformeffekt konnte folglich
erst ab 2009 voll zum Tragen kommen. Vgl. J. Thoma: Betriebliche
Ausbildungsbeteiligung - eine verdnderte Anreizkonstellation durch
die Handwerksnovelle 2004?, ith Working Papers, Nr. 9, 2017.
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gen der Handwerksnovelle auf das Ausbildungsverhalten
der Betriebe in den deregulierten B1-Handwerken fest,* die
sich aber danach als nicht robust herausstellen. Insgesamt
bleibt festzuhalten, dass die Effekte der Reform auf die Zahl
der Meisterpriifungen negativ und die Effekte auf das Aus-
bildungsgeschehen uneindeutig ausfallen.

Effektivitat marktendogener Informationsmechanismen

Réber®* untersucht, ob bei der Interaktion mit verschiede-
nen Gewerken beim privaten Hausbau marktendogene In-
strumente genutzt werden, um Informationsasymmetrien
abzubauen. Sie findet, dass insbesondere Reputation und
persénliche Empfehlungen bzw. der Bauunternehmer bei
der Betriebsauswahl entscheidend sind. Sie argumentiert,
dass der Meisterbrief allein hingegen keine umfassen-
de Ldsung bietet, da Verbraucher auch in weiterhin regu-
lierten Markten Informationsasymmetrien wahrnehmen.
Fredriksen et al.®® nutzen Kundenbewertungen auf der
Online-Plattform MyHammer.de, um die Qualitat der Hand-
werksleistungen zu messen. Ihre Befunde unterstitzen die
Annahme, dass Meisterbetriebe eine héhere Leistungsqua-
litdt anbieten, da sie bessere Kundenbewertungen erzielen
und lénger auf der Plattform verbleiben. Die Autoren argu-
mentieren, dass die Unterscheidung zwischen Meister- und
Nicht-Meisterunternehmen den Kunden dabei hilft, eine fir
sie passende Preis-Qualitdts-Kombination zu finden. Diese
Verminderung der informatorischen (Such-)Kosten fiir den
Kunden wirkt dadurch einem Marktversagen auf Grund von
Informationsasymmetrien entgegen.

Fazit und Forschungsausblick

Knapp 15 Jahre nach der Reform der Handwerksordnung
ist es mdéglich, eine erste Bilanz lber die Reformeffekte zu
ziehen. Aufféllig ist, dass der Uberwiegende Teil der Stu-
dien die Effekte der Deregulierung aus der Wettbewerbs-
perspektive beleuchtet, wobei ein Teil der wirtschaftspoli-

33 Ein zusatzlicher Vergleich mit Nicht-Handwerksunternehmen zeigt
allerdings, dass dieser relative Effekt nicht auf einen Anstieg der Aus-
bildungsleistung der B1-Handwerke, sondern auf einen Ruckgang der
Ausbildungsaktivitdten im A-Handwerk zuriickzufihren ist.

34 W. B. Rober, a.a.0.

35 K. Fredriksen et al., a.a.O.
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tisch relevanten theoretischen Annahmen empirisch Uber-
pruft wurde. Hierbei zeigt sich, dass die Beseitigung von
Marktzutrittsbeschrankungen eine Grindungswelle in dem
vollstédndig deregulierten Teil des Handwerks ausldste. Die
Abschaffung der Meisterpflicht fiir die neuen Griinder be-
glnstigte dabei den Markteintritt von niedriger qualifizierten
Personen und Migranten. Die verstarkte Wettbewerbsin-
tensitat in Verbindung mit der niedrigeren Humankapital-
ausstattung der neuen Griinder féllt mit einer Erhdhung
der Marktaustrittsraten zusammen. Wenngleich Indizien
fur sehr leichte negative Effekte auf die Zahl der abhéngig
Beschaftigten vorliegen, sind diese Ergebnisse nicht sta-
tistisch gesichert. Die Ergebnisse in Bezug auf das Ausbil-
dungsgeschehen fallen ebenfalls uneindeutig aus. Unstrit-
tig ist hingegen der negative Reformeffekt auf die Zahl der
bestandenen Meisterprufungen. SchlieBlich zeigen sich in
den meisten Studien negative Einkommenseffekte der Re-
form, die allerdings oft nur schwach signifikant und in abso-
luten Werten eher gering ausfallen.

Im Gegensatz zu den wettbewerbstkonomisch geprégten
Fragestellungen bestehen im Bereich der Marktversagens-
perspektive grundlegende Forschungslicken. Die zwei
bestehenden Studien zeigen in begrenztem Rahmen, dass
marktendogene Informationsmechanismen bestehen, die
geeignet sind, Informationsasymmetrien abzubauen. Es
ist allerdings bislang offen, ob die Abschaffung qualifikati-
onsbezogener Marktzutrittsbarrieren zu einer Senkung der
durchschnittlichen Qualitat gefuhrt hat, ob diese gegebe-
nenfalls mit den Konsumentenpréferenzen Ubereinstimmt
oder Folge eines Problems asymmetrischer Information ist.
Ferner wurden externe Effekte im Falle absinkender Quali-
tat der handwerklichen Dienstleistungen, wie etwa Gesund-
heitsschadigungen, negative Umwelteffekte durch Verwen-
dung glnstigerer Materialien oder im Aggregat erhdhte
Reparaturkosten, nicht untersucht. AbschlieBend kann
deswegen festgehalten werden, dass die wirtschaftspoli-
tische Debatte zur Deregulierung der Handwerksordnung
von 2004 auf einem ersten soliden wissenschaftlichen Fun-
dament geflihrt werden kann. Es besteht jedoch weiterhin
in zentralen Bereichen Forschungsbedarf, um die Folgen
der Deregulierung insgesamt beurteilen zu kdnnen und em-
pirisch fundierte Empfehlungen zur Weiterentwicklung der
Handwerksordnung zu geben.
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