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ZEITGESPRACH

Der Abbau von Burokratie

Uber die Notwendigkeit eines Biirokratieabbaus sind sich Biirger, Politiker und
Wissenschaftler grundsétzlich einig. Doch Uber die Details einer Entblrokratisierung
wird h&dufig gestritten. Wie sind Blrokratiekosten zu messen? Welche Formen von
Bdrokratieproblemen gibt es? Wie sollte eine exzessive Blrokratisierung

bekdmpft werden?

Ute Vogt

Mit weniger Burokratie zu mehr Freirdumen

Urokratie eint die Menschen.

Jedenfalls in einem Punkt:
Jedem ist sie lastig. Burgerinnen
und Burger ebenso wie Unterneh-
mer wissen stets neue und alte
Klagelieder Uber zuviel Blrokratie
und Uberflissige  Regulierung
anzustimmen.  Bulrokratie und
Regelungsdichte in Deutschland
mussen abgebaut werden.

Wenn in der Offentlichkeit tiber
Burokratieabbau und Deregulie-
rung diskutiert wird, richten sich
alle Augen auf die politisch Verant-
wortlichen. Dieser Blickwinkel ist
zunachst verstandlich: Wer Geset-
ze beschlossen hat, soll sie auch
wieder abschaffen, wenn sie veral-
tet sind oder nicht die gewlinschte
Wirkung erzielen.

Die Bundesregierung verfolgt
das Ziel, Unternehmen und Blr-
gerinnen und Burger von vermeid-
baren burokratischen Belastungen
zu befreien. Wir wollen Verfahren
vereinfachen, um mehr Freirdume
zu schaffen. Unser Motto heiBt:
im Zweifel fir die Selbstverant-
wortung und gegen staatliche
Reglementierung. Wir wollen die
Regelungsdichte verringern und
die Regelungsklarheit erhdhen.
Gesetze muissen verstandlich, ihre
Anwendung einfach und transpa-
rent sein. Dazu brauchen wir eine
adressatenorientierte Verwaltung,
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die weniger kostet und mehr leis-
tet.

Initiative Bilirokratieabbau

Der Abbau von Buirokratie muss
bei den Menschen ankommen, er
muss splrbar sein. Deshalb kon-
zentriert sich die Bundesregierung
mit der Initiative Blrokratieabbau,
die im Jahr 2003 gestartet ist, auf
so genannte Massenverfahren. Mit
diesen Verwaltungsabldufen kom-
men zahlreiche Menschen taglich
in Berlhrung, sie werden oft als
zeitraubend und belastend emp-
funden. Ansatzpunkte der Projekte
sind zum Beispiel:

e ca. 700 Mio. Kassenrezepte mit
mehr als 900 Mio. Verordnungen
auf der Basis eines Papierformu-
lars;

e (iber 35 Mio. Lohnsteuerkarten;
ca. 29 Mio. Einkommensteuer-
erklarungen;

e (iber 15 Mio. Kfz-Neuzulassun-
gen, Besitzumschreibungen und
L&schungen;

e ca. 14 Mio. Antrage auf Personal-
ausweise und Reisepasse;

e ca. 6,5 Mio. Wohnungsan- und
Wohnungsabmeldungen;

e rund 750 000 Geburten mit ent-
sprechenden Auswirkungen auf
die Standesamter, Erziehungs-
und Kindergeldstellen.

Im Rahmen der Initiative werden
zum Beispiel mit der Einflhrung
der elektronischen Gesundheits-
karte, der elektronischen Steu-
ererklarung ELSTER, der Reform
des Personenstandswesens, der
Novelle des Melderechtsrahmen-
gesetzes und zahlreichen weiteren
MaBnahmen die Grundlagen fir
die Vereinfachung dieser Massen-
verfahren gelegt.

Entlastung fiir Unternehmen

Wir entlasten nicht nur die
Birgerinnen und Birger, sondern
ebenso Unternehmen. Beispiels-
weise haben wir die Rahmenbe-
dingungen fir eine erhebliche
Reduzierung von statistischen
Meldepflichten fur Unternehmen
geschaffen. Davon profitieren unter
anderem rund 50 000 Handwerks-
unternehmen und etwa 47 000
Dienstleistungsunternehmen. Be-
triebe sparen dadurch bis zu 18,5
Mio. Euro. Der Aufwand innerhalb
der offentlichen Verwaltung redu-
ziert sich um rund 3,2 Mio. Euro.
Allein durch die Anhebung der
Schwelle fir die Meldepflicht zur
AuBenhandelsstatistik werden rund
12 000 Betriebe von dieser Mel-
depflicht befreit. Bei kleinen und
mittleren Verkehrsunternehmen
entfallen Meldepflichten durch die
Neuregelung zur Verkehrsstatistik.
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Bisher senden Arbeitgeber jéhr-
lich rund 113 Mio. Meldungen und
rund 120 Mio. Beitragsnachweise
an die Einzugstellen der Sozialver-
sicherung. Der damit verbundene
Aufwand wird durch die Umstel-
lung auf vollelektronische Daten-
Ubertragung wesentlich verringert.

Durch die Reform der Hand-
werksordnung haben wir in mehr
als der Hélfte der Handwerke den
bisherigen Meisterzwang aufge-
hoben. Das betrifft rund 76 000
Betriebe mit ca. 876 000 Beschéf-
tigten und knapp 25000 Auszu-
bildenden. Mit Erfolg: Die Anzahl
der Betriebe ist allein im Jahr 2004
um rund 41 000 gestiegen, davon
knapp 28 000 in den jetzt zulas-
sungsfreien Handwerken.

Die Daten sollen laufen - nicht
die Biirger

Die Leistungen der o&ffentlichen
Verwaltung mussen schnell und
auf direktem Wege abrufbar sein.
Lange Wege missen wegfallen.
Unter dem Dach der Initiative
BundOnline 2005 wurden daher
IT-gestitzt neue Zugénge zu Ver-
waltungsdienstleistungen eréffnet.
Medienbriche wurden abgebaut,
Bearbeitungszeiten verkirzt und
mehr Transparenz in den Ablaufen
geschaffen. Mit BundOnline 2005
haben wir im Jahr 2000 eine der
groBten  eGovernment-Initiativen
Europas gestartet. Das Ziel, bis
Ende dieses Jahres 376 Dienstleis-
tungen des Bundes im Internet zur
Verfigung zu stellen, war bereits
Ende August 2005 erreicht. Die
Bundesregierung wird die Initiative
fortsetzen und weitere Dienstleis-
tungen des Bundes online stellen.

Ein Beispiel: Um die Wettbe-
werbsfahigkeit unserer  Unter-
nehmen zu starken, brauchen wir
Innovationen. Die Impulsgeber
leben und arbeiten in unserem
Land, Deutschland ist das Land
der Erfinder und Entdecker. Im
internationalen Vergleich der An-
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zahl der Patentanmeldungen liegt
Deutschland an der Spitze mit den
USA und Japan. Darauf sind wir
stolz. Vermeidbare Hindernisse
und langwierige Verfahren, die In-
novationen behindern, bauen wir
soweit wie mdglich ab. So kénnen
beispielsweise Unternehmen und
Erfinder heute ihr Patent online
beim Deutschen Patent- und Mar-
kenamt anmelden.

Nicht nur die Dienstleistungen
des Bundes sollen online verfliigbar
sein, sondern auch die Leistungen
der 6ffentlichen Verwaltung unmit-
telbar vor Ort in den L&ndern und
Kommunen missen unkomplizier-
ter genutzt werden kénnen. Um
dieses Vorhaben voran zu bringen,
flieBen das Wissen und die Erfah-

Die Autoren
unseres Zeitgespréchs:

Ute Vogt, 41, ist Mitglied der
SPD-Fraktion des Deutschen
Bundestages und Parlamen-
tarische Staatssekretarin
im Bundesministerium des
Innern.

Dr. Rolf Kroker, 53, ist Leiter
des Wissenschaftsbereichs
»Wirtschaftspolitik und So-
zialpolitik“ des Instituts der
Deutschen  Wirtschaft in
Koéin, Dr. Karl Lichtblau, 48,
und Dr. Klaus-Heiner RO6hl,
36, sind Mitarbeiter in diesem
Wissenschaftsbereich.

Prof. Dr. Werner Jann, 55, ist
Inhaber des Lehrstuhls flr
Politikwissenschaft, Verwal-
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Universitét Potsdam.

Dr. Tobias Ernst, 30, Dr.
Thorsten Hellmann, 37, und
Dr. Jens U. Prager, 34, sind
Mitarbeiter der Bertelsmann
Stiftung im  Themenfeld
,, Wirtschaft und Soziales”.

rungen aus der Elektronisierung
der Bundesverwaltung in die Stra-
tegie ,Deutschland-Online“ ein.
Mit ,,Deutschland-Online“ werden
Bund, Lander und Kommunen
gemeinsam Verwaltungsdienst-
leistungen online bereit stellen,
Portale vernetzen und gemeinsa-
me Infrastrukturen und Standards
entwickeln.

Modernisierung der Verwaltung

Auch bei der Modernisierung
und Straffung der Verwaltung geht
die Bundesregierung mit gutem
Beispiel voran: Die Zahl der Bun-
desbehérden wurde seit dem Jahr
1998 um 32% von 654 auf 445
Behdrden gesenkt. Im wiederver-
einigten  Deutschland arbeiten
heute weniger Beschéftigte im
Bundesdienst als zuvor im wesent-
lich kleineren Westdeutschland.
Seit 1998 haben wir rund 30 000
Personalstellen eingespart, das ist
fast jede zehnte Stelle. Dadurch
sparen wir jahrlich rund 750 Mio.
Euro. Der Anteil der Beschéftigten
im offentlichen Dienst ist bei uns
niedriger als in vielen anderen EU-
Staaten. Wéhrend in Deutschland
nur 12,5% aller Arbeitnehmer im
offentlichen Dienst beschaftigt
sind, sind es in GroBbritannien
schon 22% und in Ddnemark und
Schweden sogar rund ein Drittel.

Unter den entwickelten OECD-
Ladndern haben wir einen sehr
geringen Anteil des o&ffentlichen
Dienstes an der Gesamtzahl der
Beschéftigten.

Mehr Leistungsanreize im
offentlichen Dienst

Auch das Tarifrecht fir den 6f-
fentlichen Dienst haben wir refor-
miert. Mit der Unterzeichnung des
neuen Tarifvertrags fir den 6ffent-
lichen Dienst, der den Bundesan-
gestelltentarif (BAT) abldst, wurde
ein weiteres Projekt der Initiative
Birokratieabbau abgeschlossen.
Ausgangslage der Reform war
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ein komplexes, verschachteltes
Tarifrecht, das in vier Jahrzehnten
immer unubersichtlicher geworden
war. Allein das Tarifrecht fir den
Bund bestand aus Uber 150 Ta-
rifvertrdgen! Der neue Tarifvertrag
sieht Bezahlung und Beférderung
nach Leistung vor. Mehr Flexibi-
litdt, Dienstleistungsorientierung
und die Wiederherstellung von
Transparenz und Praktikabilitat
sind weitere Kernelemente des
Tarifvertrags. Nun sind die Lan-
desregierungen gefordert, diesem
Beispiel zu folgen.

Bereinigung des Bundesrechts

Alexander von Humboldt hat
einmal gesagt, dass ohne Sicher-
heit keine Freiheit ist. Dies gilt auch
heute noch. Denn Regelungen ha-
ben auch eine Schutzfunktion fir
die Menschen in unserem Staat. In
einem hochkomplexen Industrie-
staat sind Regeln auch ein notwen-
diger Rahmen, innerhalb dessen
sich Wettbewerb erst entwickeln
kann. Nicht jede Vorschrift bedeu-
tet unndtige Birokratie. Aber wir
missen uns besténdig fragen, ob
sie notwendig ist und ob es nicht
einfachere Wege gibt, die gesetz-
ten Ziele zu erreichen.

Mit dem Projekt ,Bereinigung
des Bundesrechts” hat die Initiati-
ve Burokratieabbau einen Prozess
gestartet, durch den das geltende
Recht Ubersichtlicher wird. Durch
die von der Bundesregierung
vorgeschlagenen  Rechtsbereini-
gungsgesetze sollen allein in die-
sem Jahr Uber 600 Gesetze und
Verordnungen entfallen. Bezieht
man auch die im Rahmen von
anderen Rechtsetzungsvorhaben
aufgehobenen Vorschriften ein, so
ist das Bundesrecht seit Beginn
der 15. Legislaturperiode um fast
1000 Gesetze und Rechtsverord-
nungen bereinigt worden. Damit
haben wir den zahlenmaBig groB-
ten Beitrag zur Rechtsbereinigung
in den letzten vierzig Jahren ge-

Wirtschaftsdienst 2005 ¢ 10

leistet. Um flr Unternehmen und
Birgerinnen und Birger spurbare
Entlastungswirkungen zu errei-
chen, missen diesem wichtigen
ersten Schritt weitere MaBnahmen
folgen. Die Rechtsbereinigung ist
ein dauerhafter Prozess.

Neben den Verbesserungen
des vorhandenen Rechts missen
wir verhindern, dass zuklnftig
neue Bulrokratie durch unnétige
Regelungen entsteht. Durch das
Instrument der Gesetzesfolgen-
abschétzung wollen wir verstarkt
im Vorfeld einer Neuregelung die
Auswirkungen transparent machen
und in den politischen Entschei-
dungsprozess einflieBen lassen.

Normenflut aus Briissel

EU-Kommissar Gunter Ver-
heugen hat Recht: ,Briissel muss
wirklich nicht daflir sorgen, dass
ich einen Hut aufsetze, um mich
vor der Sonne zu schiitzen.“!

Nach Schatzungen sind rund
70% unserer nationalen Gesetz-
gebung auf europdisches Recht
zurlickzufiihren. Daher drangen
wir in Brissel auf den Abbau
Uberflissiger Regelungen. Die
Bundesregierung unterstltzte
die Deregulierungsinitiativen der
Prasidentschaften Irlands und der
Niederlande vom Sommer 2004
und von Vizeprasident Verheugen
aus diesem Jahr. Nach Beteiligung
der Bundeslénder und Verbénde
wurden 2004 34 Vorschldge und
im Juni 2005 weitere 19 Vorschlage
eingebracht.

Die Uberpriifung des Vorschrif-
tenbestandes ist auch auf EU-Ebe-
ne ein permanenter Prozess, der
allerdings immer wieder der nach-
drlicklichen und tatkraftigen Initi-
ative bedarf. Zudem gewinnt der
praventive Blrokratieabbau durch
Gesetzesfolgenabschétzung auch

"Vgl. C. Bolesch: Ein paar ganz alte Hun-
de, in: Suddeutsche Zeitung Nr. 223 vom
29.9.2005, S. 6.

fur die européische Gesetzgebung
zunehmend an Bedeutung.

Mehr Eigenverantwortung -
mehr Zusammenarbeit

Wir brauchen ein Umdenken:
Ein neues Gesetz oder eine neue
Regulierung ist nicht immer die
einzige Antwort auf ein Problem.
Dabei steht auBer Frage, dass
unser Rechts- und Sozialstaat wei-
terhin Schutz- und Freiheitsrechte
gewdhrleisten muss. Normenab-
bau muss nicht Standardabbau
bedeuten. Umweltschutzvor-
schriften sind keine birokratische
Marotte, sondern sie bewahren
die Lebensgrundlagen unserer
und nachfolgender Generationen.
Arbeitsschutz- und Kindigungs-
schutzvorschriften dienen dem
berechtigten Interesse von Arbeit-
nehmerinnen und Arbeitnehmern.
Die Intention des Gesetzgebers
ist jedoch nicht Regelungswut,
sondern das Bestreben, durch
politische Gestaltung das Wohl
der Birgerinnen und Birger zu
gewdbhrleisten. Insofern kénnen wir
verstarkt die Tatsache in unsere Ar-
beit einbeziehen, dass Alternativen
zu gesetzlichen Regelungen auch
in manchen Fallen mehr Gestal-
tungs- und Handlungsspielrdume
geben und somit unsere Demokra-
tie lebendiger wird. Nicht alles, was
geregelt werden kann, muss auch
geregelt werden. Bevor eine neue
Norm geschaffen werden soll, kdn-
nen in Zusammenarbeit mit Inter-
essensvertretungen, Unternehmen
und Initiativen vor Ort gemeinsam
Lésungswege erarbeitet werden.
Ein angestrebtes Ziel kann so
mdglicherweise erreicht werden,
ohne gleich eine weitere Regelung
zu produzieren.

Realitdt ist aber auch, dass
sich gerade diejenigen, die 6ffent-
lich weniger Birokratie fordern,
gleichzeitig fir Gesetze einsetzen,
wenn sie ihren eigenen Interessen
dienen. Interessensvertretungen
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und Unternehmen sind daher
ebenfalls gefordert, im Vorfeld
einer Initiative zu hinterfragen, ob
ein neues Gesetz oder Verordnung
unbedingt die einzige Ldsung ist.
Wer aber weniger Burokratie und
mehr Freirdume fordert, steht zu-
gleich in der Pflicht, Verantwortung
zu Ubernehmen sowie neue ldeen
und Initiativen zu entwickeln. Dazu
bedarf es der Zusammenarbeit von
Politik und Privatwirtschaft.

Im Rahmen von Public-Private-
Partnerships (PPP) arbeiten wir
mit Unternehmen zusammen, tau-
schen Wissen und Erfahrung aus
und bringen den jeweiligen Blick-
winkel der Partner in die Arbeit
der offentlichen Verwaltung ein.
Sicherlich sollen Public-Private-
Partnerships auch den 6ffentlichen
Haushalt entlasten. Sie sind aber
noch viel mehr ein méglicher Weg
zu einer neuen Aufgabenteilung
zwischen Staat und Gesellschaft.
Sie beziehen Privatunternehmen
auf der Ebene der Zusammenar-
beit in die Wahrnehmung o&ffent-
licher Pflichten mit ein. Ein ganz
wesentlicher Aspekt liegt im Be-
griff der ,Partnerschaft” selbst. Er

manifestiert sich in der gemeinsa-
men Ergebnisverantwortung aller
Beteiligten und fordert von jedem,
seine vorhandenen Potentiale fir
das Erreichen des gemeinsamen
Zieles zu aktivieren. Partnerschaft
muss nicht nur auf die &ffentliche
Hand und Wirtschaft beschrankt
sein, sondern ist erweiterbar, z.B.
um die Forschung.

PPPs sind keine neue Form der
Privatisierung &ffentlicher Aufga-
ben. Sie sind vielmehr ein dritter
Weg zwischen den Bereitstel-
lungen offentlicher Infrastruktur
und Dienstleistungen durch die
offentliche Hand selbst und der
materiellen  Privatisierung. Die
Verantwortung fur die Aufgaben-
wahrnehmung bleibt bei der 6f-
fentlichen Hand, die Durchfiihrung
der Aufgabe, die Leistung wird
an den (privaten) Partner Ubertra-
gen. Eine breite Akzeptanz finden
PPP-Projekte dann, wenn sie nicht
nur erfolgreich sind, sondern die
Risikoverteilung zwischen beiden
Partnern auch ausgewogen ist.
Denn wer staatliche Aufgaben mit
tragt, teilt auch die Verantwortung
und die Konsequenzen.

Weniger Birokratie - mehr
Gestaltung

Bulrokratieabbau ist keine Ein-
bahnstraBe, sondern sie erfordert
die Beteiligung jedes Einzelnen.
Privatwirtschaft und &ffentliche
Verwaltung missen weiter offen
aufeinander zugehen und sich mit
den Blickwinkeln, Standpunkten,
Erfordernissen und vor allem den
Verantwortungsbereichen des je-
weils anderen auseinandersetzen.
Regelungen und Blrokratie lassen
sich nicht mit einem Handstreich
hinweg wischen. Vielmehr ist fir
einen erfolgreichen Abbau erfor-
derlich, dass durch eine aktive und
kreative Mitwirkung aller Beteilig-
ten die Standards beibehalten wer-
den, durch die sich unser Land im
internationalen Vergleich auszeich-
net. Wichtig ist dabei, dass beide
- Offentliche Verwaltung und Pri-
vatwirtschaft — nicht Selbstzweck
sind, sondern im Dienste der Bir-
gerinnen und Biirger stehen. Unter
dieser Préamisse erfordert weniger
Birokratie die Verpflichtung zu
mehr  verantwortungsbewusster
Gestaltung.

Klaus-Heiner Rohl, Rolf Kroker, Karl Lichtblau

Burokratieabbau: Ein geschlossenes Konzept fehlt

ohe Bdurokratiekosten  flr

Unternehmen gehdren empi-
rischen Untersuchungen zufolge
zu den entscheidenden mikrod-
konomischen Wachstumshemm-
nissen'. Ressourcen werden bei
der Einarbeitung in komplizierte
Gesetzestexte oder dem Ausfiillen
von Formularen vergeudet, statt fir

" Vgl. z.B. Institut fir Mittelstandsforschung
(IfM): Burokratiekosten kleiner und mittlerer
Unternehmen, Bonn 2004; Deutsche Aus-
gleichsbank: Griindungsbremse Biurokratie
— Eine empirische Studie auf Basis des DtA-
Grinderpanels, Bonn 1999.

622

produktive Verwendungen zur Ver-
fugung zu stehen. Nach einer Um-
frage des Instituts der deutschen
Wirtschaft KoéIn fihlt sich etwa
die Halfte der Unternehmen durch
Birokratie stark behindert; bei
den kleinen und mittleren Unter-
nehmen (KMU) betrdgt der Anteil
sogar 55%?2. Besonders schéadlich
wirken die vielen staatlichen Auf-

2 R. Kroker, K. Lichtblau, K.-H. R6hl:
Abbau von Biirokratie in Deutschland — Mehr
als die Abschaffung von Einzelvorschriften,
Koéln 2004, S. 9 f.

lagen in wirtschaftlichen Auf- und
in Abschwungphasen. Die Expan-
sion wird durch langwierige Ge-
nehmigungsverfahren  behindert,
wahrend die Kapazitdtsanpassung
nach unten durch die Rigiditat
des Arbeitsmarkts blockiert wird.
Eine ,Atmung“ der Unternehmen
Uber den Konjunkturzyklus hin-
weg beglnstigt demgegeniber
die Reallokation der Faktoren und
ist damit auch dem langerfristigen
Wachstum einer Volkswirtschaft
zutréglich.

Wirtschaftsdienst 2005 e 10
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Kosten der Biirokratie

Eine systematische Erfassung
der durch administrative Auflagen
verursachten Kosten fir Unter-
nehmen findet in Deutschland
nicht statt. Im letzten Jahr hat das
Institut fir Mittelstandsforschung
(fM) Bonn jedoch die Ergebnisse
einer Unternehmensbefragung zur
Burokratiebelastung veréffentlicht,
die im Auftrag des Bundesminis-
teriums fir Wirtschaft und Arbeit
durchgefiihrt wurde und an die
Methodik einer Studie von 1994
anknlpft. Als burokratietrachtig
erweisen sich demnach die Berei-
che Steuern und Abgaben, soziale
Sicherung, Arbeitsrecht und Ar-
beitsschutzbestimmungen sowie
Statistik und Umweltschutz. Eine
Hochrechnung der Befragungser-
gebnisse auf die Gesamtwirtschaft
ergab eine Belastung von 46 Mrd.
Euro, wovon der Mittelstand 84%
zu tragen hatte. Die groBten Kos-
ten verursacht mit ca. 20 Mrd.
Euro das Steuerrecht - dies sind
allein Burokratiekosten im Zusam-
menhang mit der Steuererhebung,
keine Steuerzahlungen. Die Sozi-
algesetzgebung schlagt mit 13,5
Mrd. Euro zu Buche, Statistik und
Arbeitsrecht mit jeweils 5 Mrd..
Die Belastung ist seit 1994 in allen
Bereichen angestiegen.

Die Erkenntnis, dass eine Re-
duktion der Birokratiekosten
ein  Wachstumsprogramm ohne
neue Staatsausgaben darstellen
kdénnte, ist aber keineswegs neu.
Im Laufe der Zeit wurden immer
neue Kommissionen und Arbeits-
gruppen mit der Erarbeitung von
Konzepten zum Birokratieabbau
betraut‘. Doch trotz durchdachter

3 Vgl. Institut fur Mittelstandsforschung (IfM),
a.a.0.,S. 132 ff.

4 In der letzten Dekade: Schlichter-Kommis-
sion (Unabhangige Expertenkommission,
1994), Waffenschmidt-Kommission (Bundes-
ministerium des Innern, 1994, 1995), Scholz-
Kommission (Sachversténdigenrat ,Schlan-
ker Staat“, 1997), Mandelkern-Kommission
(Bundesministerium des Innern, 2002),
Henzler-Kommission (Bayern, 2003).
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Abschlussberichte mit guten Emp-
fehlungen ist die Gesamtbelastung
der Unternehmen mit administ-
rativen Auflagen nie splrbar ge-
sunken, sondern langfristig immer
weiter angestiegen.

Dass es auch anders geht, zeigt
ein Blick ins Ausland. Weltbank
und OECD stellen Deutschland in
internationalen  Vergleichsstudien
schlechte Zeugnisse aus und pré-
sentieren in ,,Best-Practice-Bench-
marks” Handlungsempfehlungen
fur weniger Bulrokratie und eine
bessere Regulierung z.B. in den
Feldern Unternehmensgriindung
und Arbeitsmarkte’. Auch die
Europédische Kommission billigt
Deutschland bei der Beseitigung
von Hurden fir die Geschéftsta-
tigkeit von KMU nur einen 15. Platz
in der EU 25 zu, wahrend andere
Mitglieder wie die Niederlande,
Polen und GroBbritannien fir ih-
re MaBnahmen zur Priifung von
Gesetzesfolgen fir KMU gelobt
werden®.

Das Programm der letzten
Bundesregierung

Der Abbau von Burokratie war
in den letzten drei Jahren offiziell
~Chefsache®, Wirtschaftsminister
Clement hatte sich die Verringe-
rung administrativer Lasten fir
Unternehmen und Blrger zum
Ziel gesetzt und Vorschlage dafir
eingefordert. Die politische Umset-
zung der vielfaltigen Ideen erwies
sich aber als schwierig. Ausgehend
von einem urspringlich fir einige
Modellregionen vorgesehenen
MaBnahmenkatalog wurde 2004
ein 54-Punkte-Programm entwi-
ckelt, dass bis April 2005 auf 75
Einzelvorhaben aufgestockt wur-
de. Doch die MaBnahmen lassen

5 Worldbank: Doing Business in 2005; OECD:
Employment Outlook, Paris 2004; sowie
OECD: Review of Regulatory Reform, Paris
2004.

8 Europdische Kommission: Bericht Uber
die Umsetzung der Europaischen Charta fiir
Kleinunternehmen, Briissel 2005.

keinen systematischen Bezug zu
einer Gesamtkonzeption erkennen.
Zu den bis Mai 2005 abgeschlos-
senen 29 Vorhaben gehdren so
unterschiedliche Dinge wie die Er-
laubnis, Arzneimittel im Internet zu
vertreiben und ein ,Verwaltungsda-
tenverwendungsgesetz®, dass die
rechtliche Basis schafft, um von
Behoérden erhobene administrative
Daten in der Statistik zu nutzen.
Wichtige Bereiche wie etwa das
Arbeitsrecht wurden zum Tabu
erklart, andererseits fanden Vor-
haben mit nur geringem Themen-
bezug wie die ,Neuordnung des
Mess- und Eichwesens” Eingang
in den MaBnahmenkatalog. Umfra-
gen zufolge splren die Unterneh-
men bislang kaum eine Entlastung,
schétzen den Nutzen des Burokra-
tieabbaus aber als hoch ein’.

Griinde fiir das Scheitern

In den vergangenen beiden Le-
gislaturperioden wurden 796 neue
Bundesgesetze verabschiedet,
nur 194 sind entfallen. Die Zahl
der neuen Regelungen Ubersteigt
noch immer bei weitem die der
wegfallenden Gesetze und Verord-
nungen. Die Ursache hierfur durfte
aber eher in der Herangehens-
weise als in politischem Unwillen
zu suchen sein. Das Pferd wurde
von hinten aufgezdumt. Das Sam-
meln von EinzelmaBnahmen kann
keine nachhaltige Verbesserung
bringen, da diese im politischen
Prozess ,untergehen“. Gefordert
ist stattdessen eine systematische
Vorgehensweise, die den konse-
quenten Abbau bestehender Re-
gulierungen und die Einddmmung
auf der Entstehungsseite neuer
Gesetze als zwei Seiten derselben
Medaille begreift. Im Folgenden
wird zun&chst ein Blick Uber die
Grenze geworfen, da in anderen
Léndern bereits Konzepte zur Bi-

7 Institut fur Mittelstandsforschung (IfM),
a.a.0.; Bundesverband der Deutschen In-
dustrie (Hrsg.): BDI-Mittelstandspanel, Berlin
2005, S. 11f1.
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rokratieverminderung  umgesetzt
wurden, die wichtige Anregungen
fur Deutschland enthalten. An-
schlieBend werden die Kernpunkte
des vom Institut der deutschen
Wirtschaft Kéln entwickelten Mo-
dells zum systematischen Abbau
von Burokratie vorgestellt.

Erfahrungen aus anderen
Landern

Niederlande: Die niederlan-
dische Regierung hat 1998 eine
Kommission eingesetzt, die ein
konkretes Konzept zur Verringe-
rung von Birokratiekosten, die
Unternehmen aus Gesetzen und
Vorschriften entstehen, erarbei-
ten sollte. Ein Gremium namens
ACTAL wurde mit der Entwicklung
von Standardkostenmodellen zur
Messung des Verwaltungsauf-
wands betraut. Nur wenn die Héhe
des Aufwands bekannt ist, kann
die Belastung gezielt verringert
werden. Ausgangspunkt ist die
einzelne Vorschrift; es sind auch
Ex-ante-Messungen mdglich. Es
wird ein Durchschnittswert der
Kosten je Unternehmen berechnet,
der multipliziert mit der Anzahl der
Betroffenen die Gesamtbelastung
ergibt. Insgesamt soll der Blrokra-
tieaufwand bis 2006 um 20% ver-
ringert werden. Das Bewertungs-
verfahren konzentriert sich auf die
Messung der administrativen Kos-
ten, die in den Unternehmen zum
Beispiel im Sozial- und Arbeits-
recht anfallen, nicht auf die Kosten
der Regulierungsinhalte selbst.
Vor Gesetzgebungsverfahren soll
zukinftig allerdings bereits die
Frage geklart werden, ob Rechts-
vorschriften tatsédchlich das beste
Instrument zur Verwirklichung der
angestrebten Ziele darstellen oder
bessere Alternativen vorhanden
sind.

Erste Ergebnisse des nieder-
landischen Biurokratieabbau-Kon-
zepts liegen vor, Uberwiegend
wird die Arbeit von ACTAL positiv
beurteilt. Nach einer Analyse der
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Ergebnisse empfiehlt die britische
Better Regulation Task Force, das
niederlandische Modell zur Er-
fassung von Birokratiekosten im
kommenden Jahr in GroBbritanni-
en einzuflhrend.

GroBbritannien: Die Grundlagen
des britischen Burokratieabbaus
legte Premierministerin Thatcher
in den achtziger Jahren. Kernpunkt
der Reformen war die Zurlickdran-
gung des Staatseinflusses auf die
Wirtschaft. Die Aufgabenverlage-
rung aus staatlicher in private Hand
erfolgte auch aus der Erkenntnis
des Staatsversagens in der Wirt-
schaftssteuerung heraus. Flankiert
wurde die Privatisierungspolitik
durch eine Deregulierung und
Entburokratisierung der Privatwirt-
schaft. 1994 folgte unter Premier
Major der ,,Deregulation and Con-
tracting Out Act” (DCOA), der dem
Kabinett ,Order-making power*
erteilte®. Hierdurch erhielten die Mi-
nister die Moglichkeit, auf dem Ver-
ordnungsweg in das Priméarrecht
einzugreifen, um Bdurokratielasten
zu verringern. Auch die Regierung
Blair hat sich zum Blrokratieabbau
bekannt. In der britischen Geset-
zesfolgenabschétzung (GFA) fallt
der ,Regulatory Impact Unit* (RIU)
die Aufgabe zu, Gesetzesvorlagen
und bestehende Gesetze auf ihre
Folgen fur Wirtschaft und Burger
zu Uberpriifen. Es handelt sich um
eine im ,Cabinet Office“, dem bri-
tischen Aquivalent des Kanzleram-
tes, angesiedelte Arbeitsgruppe'.
Sie soll Ministerien und Behdrden
helfen, Gesetzesvorlagen sowie
Verordnungen birokratiearm zu
entwerfen. Unterstutzt wird die RIU
durch die ,Better Regulation Task

8 Z.B. in einem umfangreichen Bericht der
britischen ,Better Regulation Task Force",
die im Auftrag der Regierung Blair Verfahren
zum Birokratieabbau in anderen Landern
analysiert: BRTF: Regulation - Less is more,
reducing Burdens, Improving Outcomes,
London 2005.

% Regulatory Impact Unit: Deregulation Or-
der-Making Power: A Guidance Note, Version
2.0, London 2000.

Force“, ein unabhangiges Exper-
tengremium.

In Anbetracht der umfangrei-
chen Konzepte zur Verringerung
burokratischer Lasten in anderen
Landern und der vorliegenden
positiven Erfahrungen erscheint es
unversténdlich, dass das Interesse
daran auf deutscher Seite trotz
vergleichbarer Problemlage in der
Ausgangssituation bislang nur ge-
ring ist. So spielten internationale
Vorbilder in der Bundestagsanhé-
rung zum Burokratieabbau im Juni
2004 nahezu keine Rolle. Die fir
den Abbau von Burokratie zustan-
digen Stellen anderer Staaten wie
den Niederlanden, GroBbritannien
und Dénemark stehen hingegen in
intensivem Kontakt, um ihre Arbeit
durch Ubernahme erfolgreicher
MaBnahmen aus dem Ausland
weiter zu verbessern.

Kernpunkte eines
systematischen Ansatzes

Zu einer systematischen Vorge-
hensweise im Burokratieabbau ge-
hért die Uberlegung, welche Arten
burokratiebedingter Belastungen
es gibt und mit welchen Instrumen-
ten diese am besten reduziert wer-
den konnen. Grundséatzlich lassen
sich die Instrumente drei Gruppen
zuordnen: Erstens der Effizienz-
steigerung in Verfahren, zweitens
der Forderung von Anreizen und
Wettbewerb und drittens der Aus-
weitung von Generalisierungen
und Pauschalregelungen™.

Effizientere Verfahren

Sunset Clauses: Der Zuwachs
an Gesetzen, Verordnungen und

© Damit ist die Stelle, die die Gesetzesfol-
genabschétzung (GFA) vornimmt, anders als
in Deutschland dem ,,Druck zum Abnicken“
entzogen, der bei intraministeriellen GFA-
Verfahren aufgrund der politischen Vorgaben
entsteht. Dies ist auch in den Vereinigten
Staaten der Fall, wo die Gesetzesfolgenab-
schatzung im Parlament angesiedelt ist und
durch eine Expertengruppe innerhalb des
Congressional Budgeting Office durchge-
fuhrt wird.

" Vgl. R. Kroker, K. Lichtblau, K.-H.
R&hl, a.a.0.
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Vorschriften scheint eine Art Natur-
gesetz moderner Gesellschaften
zu sein. Dabei wird selten geprift,
ob sich Regeln bewahrt haben und
noch zeitgemaB sind. Durch Befris-
tung von Gesetzen und Verordnun-
gen (,Sunset clauses”) kénnte der
Zufluss neuer Regelungen durch
ein ,automatisches“ Auslaufen
alter Regelungen kompensiert wer-
den. Ein Vorteil liegt in der Umkehr
der Beweislast. Bisher muss aktiv
nachgewiesen werden, dass eine
Regelung abgeschafft werden
kann. Mit Befristung missen die
Befurworter fir eine Verlange-
rung ihre positiven Auswirkungen
belegen. Dies filhrt zu einer stan-

digen institutionell verankerten
Uberpriifung des Regelwerkes.
Befristungen kdnnen aber zu

Rechtsunsicherheit flihren, weil die
langerfristige Verlasslichkeit leidet.
Parlamente werden durch die Prif-
pflicht belastet; Verlangerungen
kénnten zur Routine werden. Da-
her ist genau zu Uberlegen, welche
Gesetze dauerhaft beschlossen
werden und welche Gesetze und
— vor allem - Verordnungen einer
Sunset Clause unterliegen sollten.

Gesetzesfolgenabschétzung: Trotz
formaler Verfahren zur Prifung
von Gesetzesfolgen innerhalb der
Ministerien werden die burokra-
tischen Lasten und Folgewirkun-
gen staatlichen Handelns derzeit
nicht systematisch  untersucht
oder gar beachtet. Daher sollte
eine wirksame Gesetzesfolgen-
abschatzung (GFA) eingefihrt
werden, die die Parlamente bei
der Verabschiedung neuer Gesetze
und Verordnungen verpflichtet, die
blrokratischen Folgelasten fir die
Wirtschaft abzuschatzen und zu
bertcksichtigen. Eine umfassende
Kosten-Nutzen-Analyse (KNA) fur
neue Gesetze braucht allerdings
viel Zeit. Wie die Erfahrungen an-
derer Lander nahe legen, liefert be-
reits eine zligige Kostenschatzung
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wichtige Informationen fur den Ge-
setzgeber.

Feste Fristen bei Genehmigun-
gen: Genehmigungsverfahren, et-
wa im Baurecht oder bei Produkt-
zulassungen, sind zeit- und kosten-
aufwéndig. Durch ein zweistufi-
ges Genehmigungsverfahren  mit
verbindlichen Fristen und einer
Genehmigungsfiktion bei Frist-
Uberschreitung kann das Problem
unkalkulierbarer Verfahrensdauern
gelost werden. In der ersten Stufe
reichen die Unternehmen ihre An-
trage ein und die Verwaltung muss
innerhalb einer festgelegten Frist
die Vollstandigkeit der Unterlagen
prifen. Sind diese vollstandig,
steht der Verwaltung eine zweite
Frist zur Entscheidung zur Verfi-
gung. Wird kein Bescheid erteilt,
gilt der Antrag als genehmigt (Ge-
nehmigungsfiktion).

Feste Fristen mit Genehmi-
gungsfiktion sind am ehesten
fur Standardverfahren geeignet,
z.B. fur Gewerbeanmeldungen,
Konzessionen fur Taxibetriebe
und Gaststatten oder Baugeneh-
migungen. Ein Problem besteht
bei komplexen Verfahren in der
Grauzone zwischen Prifung der
Vollstéandigkeit der Unterlagen
und materieller Prifung. Im Prin-
zip musste die Genehmigung mit
Fristablauf erteilt werden, wenn
die Unterlagen vorliegen. Bei Pro-
dukten wie Arzneimitteln ist die
notwendige Zeit zur sorgféltigen
Prifung aber kaum kalkulierbar.
Stellt sich eine automatische Ge-
nehmigung im Nachhinein als nicht
genehmigungsfahig heraus, sind
Haftungsfragen zu kléren.

E-Government: Die Vernetzung
der Behdrden und die elektroni-
sche Abwicklung der Kommunika-
tion zwischen Staat, Unternehmen
und Birgern durch E-Government
stellen wichtige Bausteine einer
effizienten Verwaltung dar. Die
Bundesregierung bezeichnet

BundOnline 2005 als die ,groBte
E-Government-Initiative Europas®,
doch im E-Government-Ranking
der EU erreicht Deutschland bezo-
gen auf die 15 Altmitglieder nur den
drittletzten Platz'?. Andere Lander
bewegen sich offenbar schneller.
E-Government kann nur funktionie-
ren, wenn intransparente Prozesse
nicht ins Internet Gbertragen, son-
dern einfache Strukturen geschaf-
fen und Standardisierungsvorteile
genutzt werden. Unubersichtliche
Formulare und unterschiedliche
Regelungen gleicher Sachverhalte
wie zum Beispiel verschiedene
Entgeltbegriffe sind damit un-
vereinbar. Unternehmen missen
einen definierten Stammdaten-
satz fur ihre Mitarbeiter anlegen
kénnen, der zugleich die Anfor-
derungen von Sozialversicherung,
Arbeitsamt, Berufsgenossenschaft
und Finanzamt erfillt.

Anreize und Wettbewerb

Gelingt es, der staatlichen Le-
gislative und vor allem auch der
Exekutive ein Eigeninteresse an
der Vermeidung unnétiger Bro-
kratie zu vermitteln, wére eine der
produktivsten Quellen immer neuer
komplexer Regelungen und Ver-
fahren ausgetrocknet.

Privatisierungen: Die Grenze
zwischen dem staatlichen Bereich
und dem, was Uber Mérkte abge-
wickelt wird, wurde im Laufe der
Zeit stark zu Gunsten des Staates
verschoben, wie die Staatsquote
von fast 50% des Bruttoinlands-
produkts belegt. Die Theorie des
Marktversagens wurde bemiuht,
um dem Staat immer mehr Aufga-
ben zu geben. Ubersehen wurde,
dass es auch Staatsversagen gibt,
der Staat die Aufgaben also oft
nicht besser erledigt. Das Eigenin-
teresse staatlicher Akteure fUhrt zu

2. Bundesregierung: Initiative Burokratieab-
bau - 2. Zwischenbericht, Berlin 2005, S. 10;
European Commission: E-Europe: Online
Availability of Public Services: How is Europe
Progressing?, Brissel 2005.
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einer Ausdehnung von Aufgaben,
Personal und letztlich Burokratie.
Auch die Daseinsvorsorge dient als
willkommener Vorwand, Aufgaben
mehr schlecht als recht von 6ffent-
lichen Unternehmen erledigen zu
lassen. Notwendig ist eine neue
Aufgabenteilung zwischen Staat
und Markt. Der Wettbewerb priva-
ter Anbieter muss Vorrang haben,
so lange nicht klar nachgewiesen
ist, dass eine staatliche L&sung
Uberlegen ist. Ein schlanker Staat
ist die wirksamste Entblrokrati-
sierung.

Benchmarking fiir Verwaltungen:
Die o6ffentlich erstellten Leistungen
werden nicht auf Méarkten gehan-
delt. Deshalb existieren auch keine
Marktpreise und kein Wettbewerb;
das wichtigste Instrument zur Ver-
meidung von Ineffizienzen wirkt
hier also nicht. Neben der Priva-
tisierung o6ffentlicher Aufgaben
ist Verwaltungsbenchmarking ein
Weg, eine ,Quasi-Wettbewerbs-
situation®  herbeizufihren.  Die
Leistungen und Kosten der Verwal-
tungen werden nach einheitlichen
Kriterien miteinander verglichen
und die Ergebnisse publiziert. Dies
dient einmal dazu, Best Practices
zu finden, zum anderen, Anreize
zur Verbesserung von Effizienz
und Effektivitat zu setzen, um beim
nachsten Ranking besser abzu-
schneiden.

Stdrkung des féderalen Wett-
bewerbs: Der wettbewerblich or-
ganisierte Fdderalismus folgt dem
Prinzip, dass Bundeslédnder und
Kommunen untereinander um die
besten Ideen konkurrieren. Gute
Ideen setzen sich auch in anderen
Regionen durch, schlechte werden
aussortiert. Doch dieses Konzept
wurde in Deutschland mehr und
mehr ausgehohlt. Seit der groBen
Finanzreform 1969 wurden Ge-
meinschaftsaufgaben und Misch-
finanzierungen eingefthrt  und
Verantwortlichkeiten verwischt;
aus dem Wettbewerbs- wurde ein
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kooperativer Fodderalismus. Der
Landerfinanzausgleich mit seinen
fast konfiskatorischen Grenzbelas-
tungen und kommunalen Zuwei-
sungen ersticken jeglichen Anreiz
zur ErschlieBung eigener Steuer-
quellen. Hier liegt eine Ursache fir
die zunehmende Entfremdung von
Gemeinde und Burgern bzw. Un-
ternehmen. Der Wettbewerbs-F6-
deralismus muss wieder gestarkt
werden. Mischfinanzierungen sind
abzubauen, Ldnder und Kommu-
nen sollten Uber eigene Steuer-
quellen verfligen. Bei dezentraler
Organisation koénnte sich eine
Gemeinde unndétige Bdurokratie
nicht leisten, da ihre Verantwortung
offensichtlich wére. Die Akteure
werden gezwungen, die Belange
der Birger und Unternehmen stér-
ker zu berticksichtigen.

Anreize fir Leistung und Ser-
vice im 6ffentlichen Dienst: Der
Markt und anreizkompatible Ver-
trdge mit den Mitarbeitern sind
entscheidend, um Blrokratie in
Unternehmen zu vermeiden. Die
Marktkontrolle kann in Ansatzen
durch Benchmarkings und Wett-
bewerbsféderalismus simuliert
werden. Das zweite Problem er-
fordert eine Leistungsbewertung.
In offentlichen Verwaltungen fallt
es schwer, den Arbeitsoutput
einzelner Mitarbeiter zu messen,
was leistungsorientierte Entloh-
nungssysteme erschwert. Zudem
stehen die o6ffentlichen Beschéaf-
tigten einer asymmetrischen Ge-
winn-Verlust-Position gegenlber.
Gute Leistungen werden nicht
besonders entlohnt; Fehler kénnen
aber zu erheblichen Nachteilen
fihren. Als Konsequenz steht die
Fehlervermeidung im Mittelpunkt.
Lange und komplizierte Verfahren
mit einer starken Orientierung an
juristischen  Belangen anstelle
6konomischer Nutzen-Kosten-Ab-
wégungen sind die Folge.

Nachhaltiger  Burokratieabbau
kann nur mit den Mitarbeitern in

den Verwaltungen erreicht werden.
Oft gibt es Ermessensspielrdume
der Behdrden, die die Burokratie
im Alltag ertrglicher machen.
Dieses Potenzial ist auszuweiten.
Dabei sind administrative MaBnah-
men fir eine bessere Serviceori-
entierung™ zwar notwendig, aber
nicht ausreichend. Hinzukommen
muss ein leistungsorientiertes
Entlohnungssystem, eine moderne
Personalfiihrung mit regelmaBigen
Beurteilungen und Zielvereinba-
rungen sowie eine regelmaBige
Fortbildung der Mitarbeiter. Wich-
tig ist ein Bewusstseinswandel,
damit Administrationen Bulrger
und Unternehmen als ihre Kunden
begreifen.

Generalisierungen und
Pauschalierungen

Pauschalierungen: Das Bestre-
ben, jeden Einzelfall gerecht zu
behandeln, fliihrt zu einem Dickicht
an Detailregelungen, die letztlich
Unsicherheit statt Gerechtigkeit
schaffen. Ein Lésungsansatz sind
mehr pauschale Regelungen. Das
gesamte Wirtschafts-, Arbeits-
und Sozialrecht ist daraufhin zu
Uberprifen, inwieweit komplizierte
Detailregelungen durch neue oder
erweiterte Pauschalierungen er-
setzt werden kdnnen. Dies kdme
kleinen und mittleren Unternehmen
und Existenzgriindern zugute, die
unter die Pauschalregelung fallen.
Burokratieabbau per Pauschalie-
rung ware somit eine ordnungspo-
litisch unbedenkliche Mittelstands-
férderung. Entlastet wirden auch
die Behorden, die fiir die Kontrolle
der Vorschriften zusténdig sind. Es
ist allerdings mit Protest derjenigen
zu rechnen, die von Einzelnach-
weisen und Sonderregelungen
bislang profitierten. Die nur in der
deutschen Sprache bekannte ,,Ein-
zelfallgerechtigkeit“ wird so zum
Hemmschuh.

'® Z.B. eine verbesserte Erreichbarkeit der
Behdrden, langere Offnungszeiten und ver-
sténdliche Formulare.
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Anhebung und Vereinheitlichung
von Schwellenwerten im Steuer-
und Sozialrecht: Im Arbeits- und
Sozialrecht sowie im Betriebs-
verfassungsgesetz  findet sich
eine Fllle von Schwellenwerten
in Abhéngigkeit von der Mitarbei-
terzahl. Beispiele sind die Grenze
von 10 Mitarbeitern, ab der das
Kindigungsschutzgesetz qgilt,
oder die gestaffelten Beschéfti-
gungsschwellen fur die GréBe des
Betriebsrates. Bei mehr als 20
Mitarbeitern sind Behinderte ein-
zustellen und ab drei Jugendlichen
muss ein Aushang Uber Arbeits-
und Pausenzeiten erfolgen. Da
das Uberschreiten von Schwellen-
werten zusatzliche Kosten flr die
Unternehmen verursacht, wirken
sie als Bremse flr Neueinstellun-
gen. Aufgrund der degressiven
Besetzung der GréBenklassen ver-
schieben hohere Schwellenwerte
nicht nur das Problem, sondern
verringern die Anzahl der Betroffe-
nen erheblich.

Konzentration der Umverteilung
in der progressiven Einkommen-
steuer: Die Reformdiskussion in
Deutschland ist stark von Vertei-
lungsfragen gepragt. Kaum ein Ge-
setz passiert den Bundestag, wenn
es nicht soziale Komponenten ent-
hélt. Die Umverteilungspolitik wird
allgegenwaértig und ihre Zielgenau-
igkeit leidet; das Ergebnis ist eher
zuféllig als rational. Die Gesetze
werden aber durch die Einbettung
von Umverteilungselementen auf-
gebldht und immer komplizierter.
Dies erzeugt unnétige Burokratie.
Die Verquickung von allokativen
und distributiven Zielsetzungen
muss zugunsten einer klaren
Trennung aufgehoben werden. Die
Umverteilungspolitik gehért in das
Steuer-Transfer-System und sollte
personenbezogen und bediirftig-
keitsorientiert ausgestaltet werden.
Die gewinschte Umverteilung
kénnte so genauer und mit weniger
Burokratie erreicht werden.

Ausblick

Angesichts der hohen Be-
deutung, die die oppositionelle
CDU/CSU, aber auch Teile der
SPD dem Thema Burokratieabbau
beigemessen haben, ist zu hoffen,
dass die Zurlickdrdngung adminis-
trativer Belastungen auch in einer
groBBen Koalition weit oben auf der
Agenda steht. Entsprechende Vor-
schlage fir einen systematischen
Ansatz zur Burokratiebekémpfung
liegen vor, und auch die Konzep-
te anderer Lander enthalten, wie
dargestellt, viele auf Deutschland
Ubertragbare L&sungen. Zu den
wichtigsten Bereichen zahlt si-
cherlich ein neuer Anlauf zu einer
durchgreifenden Reform des F6-
deralismus, da die Vermengung
von Zustandigkeiten unterschied-
licher staatlicher Ebenen einen
wesentlichen Hemmschuh fur die
Durchschlagung des ,,gordischen
Knotens* Burokratie bildet.

Werner Jann

Burokratieabbau: Uber einige Missverstandnisse der

aktuellen Debatte

BUrokratieabbau“ oder auch
~Entburokratisierung” sind
klassische Themen der Staats-
und Verwaltungsmodernisierung,
die mit schoner RegelmaBigkeit
auf der politischen Agenda auftau-
chen. Erinnert sei an die Entbiiro-
kratisierungskommissionen  fast
aller Bundeslander in den siebzi-
ger Jahren und die Anhérung des
Bundesministeriums des Innern
aus dem Jahre 1980 (dazu gibt es
eine immer noch sehr lesenswerte
Auswertung von Renate Mayntz),
oder auch die verschiedenen Ent-
burokratisierungskommissionen
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der Kohl-Regierungen. Die erste
bundesdeutsche Entbirokratisie-
rungskommission hat es Ubrigens
bereits 1947 in der Bizone gege-
ben, von den Versuchen in der
Weimarer Republik gar nicht zu
reden.

Offensichtlich haben diese vielen
Kommissionen und die durch sie
ausgeldsten Aktivitdten das Prob-
lem nicht ,geldst“. Dennoch sollte
man versuchen, einige Lehren aus
diesen vielen bisherigen Anséatzen
zu ziehen. Es niitzt offenbar nichts,
alle paar Jahre das Rad neu zu er-
finden und sich dann zu wundern,

dass es sich nicht dreht. Daflr ist
zunéchst von zentraler Bedeutung,
sich die unterschiedlichen Hinter-
griinde der Burokratiekritik und die
verschiedenen Ebenen mdglicher
Entbirokratisierung vor Augen zu
fUhren:

e Das Problem ,Bulrokratie“ oder
~Blrokratisierung®, das durch
~Burokratieabbau“ (oder ,Ent-
burokratisierung“) geldst werden
soll, beschreibt sehr viele unter-
schiedliche Probleme.

e Da es sich um sehr unterschied-
liche Probleme handelt, kann es
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keine einfache, flr alle Probleme
gultige Losung geben.

sBurokratisierung“ ist in den
letzten Jahre leider zu einem sehr
populdren und zum Teil popu-
listischen Konzept verkommen,
das zur Unterstitzung sehr un-
terschiedlicher politischer Ziele
benutzt wird und das gleichzeitig
eine bequeme und oberflachliche
Erklarung fur jede Art von Unver-
mogen und Versagen liefert. Es
gibt in Deutschland vermutlich
keine einfachere und billigere
Art und Weise, sich o6ffentlichen
Beifall zu sichern, als ,die BU-
rokratie* zu beschuldigen und
,,Burokratieabbau“ zu fordern.

Buirokratisierung und Bulrokra-
tieabbau meinen sehr unterschied-
liche Dinge: die berihmten ,,unnit-
zen und Uberflissigen“ Gesetze
und Vorschriften, aber auch buro-
kratische Sprache, unverstandli-
che bis absurde Vorschriften und
Bescheide, unfreundliches Verhal-
ten von Mitarbeitern der Verwal-
tung, Unpersonlichkeit, Rigiditat,
Dogmatismus, undurchschaubare
Geschéftsprozesse und Organi-
sationsstrukturen usw. Wenn man
der Burokratie an den Kragen will,
ist es daher unbedingt notwendig,
zu differenzieren. Es gibt keine
einfache Wunderwaffe gegen alle
méglichen biirokratischen Ubel.
Unterschieden werden k&nnen
grundsatzlich finf Ebenen zur Ver-
ortung von Burokratieproblemen:

1. ,Zuviel Staat“, das ist die Aufga-
benebene,

2. ,unndtige, Uberflissige” Geset-
ze und Vorschriften, das ist die
politische Regulierungsebene,

3. ,komplizierte, unversténdliche,
widersprlchliche, teure* Vor-
schriften, das ist die administra-
tive Regulierungsebene,

4. ,mangelhafte, langsame, un-
freundliche, unqualifizierte” Um-
setzung dieser Normen durch
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birokratische Verfahren, das ist
die Implementations- oder Or-
ganisationsebene, und die gibt
es zum einen innerhalb o6ffent-
licher Verwaltungen, das ist die
intra-organisatorische Ebene,

5. und/oder zwischen 6ffentlichen
Organisationen und Ebenen,
das ist die inter-organisatorische
Ebene.

Je nachdem welches Problem
man angehen will, benétigt man
unterschiedliche Instrumente und
Konzepte. Es ist daher hilfreich,
die in der Diskussion immer wieder
genannte ,Burokratieprobleme*
auf den unterschiedlichen Ebenen
Zu verorten.

Aufgabenebene

Zunéchst geht es um ,zu viel
Staat“!. Diese Ebene der Blrokra-
tiekritik kritisiert, dass es bei uns
zu viele staatliche Aufgaben und
Interventionen gibt. Das ist eine
vollkommen legitime, notwendige
politische Diskussion. Aber hier
wird der Sack Burokratie geschla-
gen und eigentlich der Esel sozialer
Rechtsstaat in seinen vielféltigen
Auspragungen gemeint.

Kritik am Wachstum und Um-
fang staatlicher Aufgaben, also
etwa im Bereich der Umwelt-, Ar-
beits- oder Gleichstellungspolitik,
hat etwas mit politischen Priorita-
ten oder auch Wahlversprechen zu
tun, und zunéchst sehr wenig mit
Burokratie. Kritik an der zu hohen
Staatsquote hat vor allem etwas
mit sozialstaatlicher Umverteilung
zu tun und wenig mit Blrokratie,
obwohl Deutschland ja bekannt-
lich auch, was die Abgabenquote
angeht, international nicht auffallig
ist, auffallig ist hingegen die Hohe
der Belastung des Faktors Arbeit.

Was die Kritik am Wachstum der
offentlichen Verwaltung angeht,

' Siehe etwa ,,Deutschland erstickt an zu viel
Staat” im Antrag der CDU/CSU-Fraktion, BT-
Drs. 15/1330.

muss man wissen und zur Kenntnis
nehmen, dass es dieses Wachs-
tum nicht mehr gibt. Die 6ffentliche
Verwaltung in Deutschland wéchst
seit vielen Jahren nicht mehr. Die
alten Wachstumsraten, die immer
noch das 6ffentliche Bewusstsein
bestimmen, gab es vor allem in
Dienstleistungsbereichen. Der ty-
pische deutsche Beamte ist Leh-
rer bzw. Lehrerin, dann kommen
Polizisten, dann Justiz, und dann
kommt ganz lange nichts, dann der
Sozialbereich. Die Vorstellung, der
deutsche 6ffentliche Dienst wirde
Uberwiegend aus unproduktiven
Bulrokraten bestehen, entbehrt je-
der Grundlage. Tats&chlich ist z.B.
der Umfang der auf Bundesebene
im offentlichen Dienst Beschéftig-
ten heute geringer als 1989 - trotz
der neuen Lé&nder, die natdrlich in
den Zahlen fir die Bundesrepublik
1989 nicht enthalten sind.

Fazit: Die Verschlankung des
Staates im Sinne einer Verringe-
rung der Aufgaben ist eine not-
wendige politische Diskussion,
eine mdgliche ,ToDo-Liste” kann
aber nur Uber kontroverse politi-
sche Diskurse formuliert werden.
Diskussionen (ber Staatsaufga-
ben sind notwendig, aber sie sind
etwas anderes als Burokratiekritik.
Hier sollte man keinen billigen Eti-
kettenschwindel betreiben.

Politische Regulierungsebene

Burokratiekritik als  Regulie-
rungskritik ist einer der Kernpunkte
der Burokratiekritik. Hier geht es
um den Abbau von Normen und
Regeln, also um Deregulierung.
Das ist die bekannte Kritik an der
Gesetzes- und Verordnungsflut,
an den berihmten ,,unnitzen und
Uberfliissigen“ Gesetzen und Vor-
schriften. Uberfliissige Vorschriften
ahneln allerdings vermutlich sehr
den Uberflissigen Subventionen:
Es gibt bekanntlich, zumindest in
der 6ffentlichen Wahrnehmung,
eine groBe, beinahe unlberschau-
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bare Menge Uberflissiger Subven-
tionen. Wenn man allerdings eine
einzelne Subvention abschaffen
oder kirzen will, gibt es erbitter-
te Widerstande der betroffenen
Interessen, in der Regel von der
jeweiligen Opposition unterstitzt.
Der erbitterte Widerstand der
betroffenen  Wirtschaftsverbande
— und der durch diese Interessen
instrumentalisierten Opposition
- bei den von der Bundesregierung
versuchten Deregulierungen der
Handwerksordnung, der Honorar-
ordnungen fir Architekten oder
Rechtsanwalte, der Apotheken-
ordnung oder des Vergaberechts
sind ein paar aktuelle Beispiele aus
dem umstrittenen Bereich der De-
Regulierung.

Die korrespondierende Kern-
these besagt, dass Gesetze und
Vorschriften in aller Regel nicht
erlassen oder novelliert werden,
weil wild gewordene, hyper-aktive
Beamte in den Ministerien sich
langweilen oder auBer Kontrolle
geraten sind, sondern weil ex-
terne Akteure Druck machen, die
Interesse an einer Regulierung
haben. Das ,Gesetz zum Schutz
des olympischen Emblems und
der olympischen Bezeichnungen®
ist zum Beispiel nicht erlassen wor-
den, weil Blrokraten gerade nichts
besseres zu tun hatten, sondern
weil das Internationale Olympische
Komitee dies gefordert hat.

Weiter zeigt sich bei empiri-
schen Fallstudien, z.B. im Bereich
der Existenzgriindungen, dass
der einzelne Prozess der Exis-
tenzgriindung selbst gar nicht
durch (UbermaBige Regulierung
gekennzeichnet ist. Erst wenn die
angestrebte Tatigkeit besonderen
Nachweis- und Erlaubnispflichten
oder Zugangsvoraussetzungen
unterliegt, erhoht sich der Aufwand
fur die Existenzgriinder erheblich.
Birokratische Hemmnisse auf
der Regulierungsebene entstehen
nicht durch wenige Kernregulie-
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rungen, sondern resultieren aus
der Vielfalt sektor- und fachspezi-
fischer Regulierungen, die jeweils
durch eigene Interessenkoalitionen
unterstiitzt werden.

Letztlich ist zu fragen, ob unser
politisches System Klientelinteres-
sen als zentrale Quelle politischer
Regulierung einen zu groBen Ein-
fluss einrdumt. Eine Rolle spielt
hier die schon von Frido Wagener
beklagte ,Ressortkumpanei®, in
der Sektor- und Klientelinteressen
in mehrstufigen Koordinations-
blrokratien, zwischen EU, Bund,
Land und Kommunen, in die in
aller Regel die interessierten Ver-
bénde und Parlamentsausschisse
eingebunden sind, durchgesetzt
werden (die so genannten ,eiser-
nen Dreiecke”). Festgefligte Re-
gulierungsinteressen gehen also
nicht von einer regelungswitigen
Birokratie aus, sondern sind Er-
gebnis Ubergreifender Koalitionen
gesellschaftlicher und politischer
Akteure. Der Erfolg entsprechen-
der Regelungskartelle hangt dann
davon ab, wie stark man die Fa-
chexpertise mobilisieren kann, um
Anspriiche ,von auBen® (nicht au-
Berhalb des Staates, sondern au-
Berhalb des jeweiligen Netzwerks)
abzuwehren. In den skandinavi-
schen Landern und GroBbritannien
hat es hierzu in den letzten Jahren
umfangreiche, jeweils durch das
Parlament angestoBene ,Machtun-
tersuchungen® gegeben. Vielleicht
ware es Zeit, dass auch der Deut-
sche Bundestag sich einer solchen
»Machtuntersuchung“ annehmen
wirde.

Fazit: Auch hier muss man also
die richtigen Esel schlagen, nicht
die Buirokratie. Wie das Beispiel
Handwerksordnung gezeigt hat, ist
Deregulierung ein politischer, kein
burokratischer Prozess. Daher ist
er nicht durch irgendwelche admi-
nistrativen MaBnahmen zu bewalti-
gen. Es gibt keine technokratische

(oder burokratische) Lodsung flr
Deregulierung.

Administrative
Regulierungsebene

Regulierungsprobleme sind
weiter vor allem durch die Dichte
und Komplexitdt der Regulierung
gekennzeichnet - und weniger
durch véllig tUberflissige Regelun-
gen. Es geht also um die konkrete
Ausgestaltung politisch gewollter
Regulierung und die daraus ver-
ursachten Kosten. Bei solchen
Fragen méglicher ,,Uberregelung®,
also nach Umfang, Dichte, Ge-
nauigkeit, Verstandlichkeit von
staatlichen Regelungen, ist selbst-
versténdlich auch die Burokratie
gefragt. Es geht hier nicht um De-
regulierung, sondern (in den Wor-
ten der OECD) um ,better” oder
~Smarter regulation“. Allerdings
sollte man nicht dem Wahn ver-
fallen, Blrokratie durch Blrokratie
bekdmpfen zu wollen, wie etwa
in einem Antrag der CDU/CSU-
Fraktion (BT-Drs. 15/1330), in dem
die Einrichtung von zwei neuen
Gremien, mindestens sieben neu-
en Verfahrensvorschriften sowie
einer neuen Berichtspflicht an den
Bundestag vorgeschlagen wird.
Auch schematische Verfahren der
Befristung und Begrindung sind
kontraproduktiv, denn sie filhren zu
neuen birokratischen Prozessen
und verbessern nicht die Qualitat
der Regelungen.

Das Gleiche gilt flr alle Vorstel-
lungen, die Zahl von Gesetzen und
Verordnungen schematisch zu be-
grenzen. Diese ,Tonnenideologie®
ist einer hochentwickelten Indus-
trienation nicht angemessen. So
geht beispielsweise die immer
wieder geduBerte Kritik an dem
Wachstum ,blrokratischer Re-
gelungen“ am Kern vorbei, wenn
als Indikatoren beispielsweise der
Umfang von Gesetz- und Verord-
nungsblattern herangezogen wird.
Vergessen wird dabei, dass es
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sich bei dem ganz lUberwiegenden
Teil um Anderungen bestehender
Regelungen handelt, die zudem
nur sehr spezifische Bereiche
betreffen. Vor kurzem ist z.B. ein
neues Gesetz zur Luftsicherheit
verabschiedet worden. Es ist nicht
einzusehen, wie diese neuen Pa-
ragraphen quantitativer Ausdruck
von Burokratisierung sind. Unser
Problem ist nicht die Menge,
sondern die Qualitdt der Normie-
rungen.

Weiter ist zu bericksichtigen,
dass Gesetze in aller Regel nur
den geringsten Teil der Regulie-
rung ausmachen. Den weitaus
gréBten Umfang nimmt die durch
die Gesetzgebung ausgeloste
,Kaskade von Rechtsvorschriften
ein (Rechtsverordnungen, Verwal-
tungsvorschriften, Dienstanwei-
sungen etc.). Administrative De-
regulierung ist also nicht nur und
nicht in erster Linie ein Problem
des Bundes und des Gesetzge-
bers.

Auch die Vorstellung eines
,Burokratie-TUV* ist daher zu
technokratisch und burokratisch.
Aus der Fllle der in diesem Zu-
sammenhang diskutierten Instru-
mente? erscheinen vor allem die so
genannten ,Standard-Kostenmo-
delle“, wie sie in Skandinavien und
den Niederlanden verfolgt werden,
vielversprechend. Hier geht es
darum, die tatsachlichen adminis-
trativen Lasten von Unternehmen,
also vor allem die Informations-,
Dokumentations- und Kommuni-
kationskosten, moglichst prazise
abzuschétzen. Auf diese Weise
wird die Argumentation der gene-
rellen Regulierungsskeptiker in den
Auseinandersetzungen mit den
fachspezifischen Regulierungs-

2 Siehe als kritische Ubersicht Werner Jann,
Kai Wegrich, Sylvia Veit: Verfahren und
Instrumente erfolgreicher (De-)Regulierungs-
politik, in: Stefan Empter, Frank Frick,
Robert Vehrkamp (Hrsg.): Auf dem Weg
zu moderner Regulierung. Eine kritische Be-
standsaufnahme, Gitersloh 2005.
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beflUrwortern gestarkt, d.h. die
Auseinandersetzungen Uber Sinn
und Umfang von Regulierungen
werden transparenter und damit
auch politischer.

Dabei ist ein von der OECD
hervorgehobener Punkt zu erwah-
nen, namlich die vorherrschende
Ausbildung und Sozialisierung
in der bundesdeutschen Verwal-
tung. Nach Ansicht der OECD
beruhen gute regulative Praktiken
gerade nicht nur auf prozeduralen
Anweisungen, sondern auf einer
bestimmten Kultur der Verwaltung.
In Deutschland, so heiBBt es weiter
wortlich, ,beruhen Aktionen der
Regierung auf einem exzessiven
legalistischen Ansatz als Standard
fur Qualitat”. Und es wird in diesem
Zusammenhang von der OECD auf
die vorherrschende juristische Aus-
bildung unseres héheren Dienstes
verwiesen. Dies wére ein relevanter
Ansatzpunkt.

Fazit: Auf der administrativen
Regulierungsebene geht es nicht
um weniger, sondern um ,besse-
re“, ,smartere“ Regulierung. Dies
ist nicht durch neue birokratische
Verfahren der Befristung und/oder
der Begrindung und auch nicht
durch zusétzliche Gremien oder
Berichtspflichten zu erreichen.
Notwendig ist ein generelles ,Um-
denken“ auf allen Ebenen durch
die Starkung der Argumente der
Regulierungsskeptiker. Entschei-
dend dafirr sind nicht technokra-
tische Instrumente, sondern eine
sichtbare, glaubwtrdige politische
Schwerpunktsetzung bis hin zu
einer verdnderten Rekrutierung
und Qualifizierung im 6ffentlichen
Sektor.

Intra-organisatorische
Verwaltungsebene

Ein weiterer klassischer Kritik-
punkt betrifft die Arbeitsweise der
Verwaltung bzw. der Verwaltungen.
Bei dem Ruf nach ,unblrokra-
tischer”, ,besserer® Verwaltung

geht es hier um die eigentliche
Burokratie, ndmlich Birokratie als
Organisation und Verfahren, als
Aufbau- und Ablauforganisation
und das Verhalten von Burokraten.
Burokratien bestehen nicht nur aus
Regeln, sondern sind lebende Or-
ganisationen.

Die klassische Kritik an der
Arbeitsweise von Behérden und
offentlichen Einrichtungen ist seit
Jahren bekannt: Ubertriebene
Hierarchisierung, langsame und
schwerfallige Bearbeitung, interne
Koordinationsprobleme, mangeln-
des Kostenbewusstsein, Unper-
sonlichkeit, mangelnde Dienst-
leistung- und Kundenorientierung,
abstruse Verwaltungssprache,
unzureichende Informationstrans-
parenz. Hier kann und muss noch
einiges geschehen, aber es sollte
auch zur Kenntnis genommen
werden, dass es in den letzten
Jahren erhebliche Fortschritte ge-
geben hat, nicht zuletzt auch durch
E-Government.

Tatséchlich haben die Refor-
men im Gefolge des so genannten
Neuen Steuerungsmodells und
des New Public Management in
Deutschland trotz aller Kritikpunkte
einiges bewirkt®. Wenn man sich
einmal von den volimundigen und
diffusen Versprechungen absetzt,
die insbesondere die professionel-
len Junger der Verwaltungsmoder-
nisierung in unzahligen Firmenpré-
sentationen, Hochglanzbroschiren
und Verkaufsseminaren verkindet
haben, ist unverkennbar, dass die
deutsche Verwaltung in den letzten
zehn Jahren einem erheblichen
Modernisierungsschub ausgesetzt
war. Insgesamt sind die Effekte als
positiv zu bewerten. Sie haben zu
einer stérkeren Dienstleistungs-,
Qualitats-, Leistungs- und Kosten-
orientierung und damit zum Ab-

3 Siehe hierzu ausfihrlich Werner Jann et
al.: Status-Report Verwaltungsreform. Eine
Zwischenbilanz nach zehn Jahren, Berlin
2004.
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bau ,burokratischer Verwaltung®
beigetragen. Die Entwicklung ist
in den Kommunen am weitesten
fortgeschritten, Lédnder und Bund
hinken, auch aufgrund ihrer gré-
Beren Blrgerferne nach. Von ganz
entscheidender Bedeutung sind
dabei bereits heute die neuen luK-
Technologien, deren Einsatz unter
dem Begriff E-Government zusam-
mengefasst wird.

Fazit: Verwaltungsmodernisie-
rung leistet bereits einen Beitrag
zum Bdurokratieabbau und birgt
weiteres Potenzial, z.B. durch Re-
form der Personalstrukturen, mo-
dernisierte Verwaltungsprozesse,
Flexibilitat der Haushaltfihrung und
Moglichkeiten des E-Government.
Dieser Prozess muss fortgesetzt
werden. Nichts wére verheerender,
als wenn die 6ffentliche Verwaltung
sich jetzt, nach einigen Jahren
durchaus steifen Reformwindes,
wieder zurlcklehnt und angesichts
der Diskussion Uber ,Bulrokratie-
abbau“ darauf verweisen wirde,
alle Probleme l&gen halt an den
vielen Uberflissigen Regeln.

Inter-organisatorische
Verwaltungsebene

Wahrend demnach auf der intra-
organisatorischen Ebene die deut-
sche Verwaltung einem weiterhin
fortschreitenden Wandel ausge-
setzt ist, bleibt die inter-organisa-
torische Ebene das Kernproblem
einer komplexen, interdependen-
ten und flr den Adressaten nicht
immer durchschaubaren Verant-
wortungsstruktur.

Empirische Untersuchungen
zeigen immer wieder, dass die di-
rekten Kontakte zwischen Burgern/
Unternehmen und Verwaltung weit-
gehend unproblematisch ablaufen.
Das Stereotyp der unfreundlichen,
langsamen, inflexiblen Verwal-
tungsmitarbeiter bestétigt sich in
aller Regel nicht. Probleme treten
hingegen auf, wenn verschiedene
Verwaltungen beteiligt sind. Das
entscheidende Verfahrensproblem
liegt daher auf der inter-organisa-
torischen Verwaltungsebene.

Regulierungsprobleme  liegen
vor allem auf der Ebene der Vielfalt
der sektoralen Regelungen und
zusténdigen Akteure und deren
mangelhafter Zusammenarbeit.
So lassen sich etliche haufig ange-
sprochene ,Blrokratieprobleme*
wie insbesondere die zu lange
Dauer von Prif- und Genehmi-
gungsverfahren und die Mehrfach-
belastung durch Formulare und
Berichtspflichten als inter-organi-
satorische Probleme zwischen ver-
schiedenen Verwaltungseinheiten
identifizieren. Das Gleiche gilt fir
die komplexe, flir den Adressaten
schwer zu durchschauende Struk-
tur von Ansprechpartnern, die Ver-
zdgerungen von Antragsverfahren
und Bewilligungen auf Grund von
internen Kommunikationsméngeln
zwischen Verwaltungen oder sogar
Kompetenzstreitigkeiten.

Man muss davon ausgehen, dass
diese vielféltigen Zusténdigkeiten in
der Regel funktional begriindet und
oft politisch gewollt sind, gleich-
zeitig ist zu beflrchten, dass die
Mehrzahl der jeweiligen sektoralen

Einzelregelungen nicht allgemein als
»unnutz* oder ,Uberflissig” angese-
hen wird, diese also nicht ohne wei-
teres auf der Ebene der politischen
Regulierungsebene zu beseitigen
sind. In diesen Féllen kann Verwal-
tungsmodernisierung weiterhelfen,
insbesondere durch MaBnahmen,
die auf eine Verbesserung der
Kommunikation und Koordination
abzielen (nicht zuletzt durch MaB-
nahmen des E-Government, z.B.
durch einheitliche EDV-Standards,
Datenerhebungen und Datenban-
ken, Benutzeroberflichen etc.)
oder durch die Zusammenlegung
von Behoérden und Zustandigkeiten,
z.B. die Etablierung von One-Stop-
Strukturen und/oder Sammelge-
nehmigungsverfahren.

Fazit: Ein erheblicher Teil der in
der Offentlichkeit diskutierten Bii-
rokratieprobleme beruht auf den
sektoralen Aufgaben, Zustédndig-
keiten und Interessen o&ffentlicher
Organisationen und vor allem auf
deren inter-organisatorischen Ko-
ordinations- und Kommunikations-
problemen. Dabei sind die inter-
sektoralen Kommunikations- und
Zustéandigkeitsprobleme  vermut-
lich noch widerspenstiger als die
inter-foderalen. Es wére fatal, wenn
man diesen entscheidenden Fak-
tor, die Prozessorganisation und
Kommunikation von 6&ffentlichen
Organisationen und deren kontinu-
ierliche Verbesserung, bei aller not-
wendigen Deregulierung, wieder
verdrangen wurde, weil man das
alleinige Heil im Zustandekommen
von Normen und Regeln und deren
Abbau suchen wiirde.

Tobias Ernst, Thorsten Hellmann, Jens U. Prager

Strategisches Controlling als Ausweg aus der Blrokratiefalle

ie deutsche Verwaltungs- und
Regulierungskultur hat zu
einer unangemessen hohen Regu-

Wirtschaftsdienst 2005 ¢ 10

lierungsdichte und zu einer unnétig
komplizierten Regulierungstechnik
gefiihrt, zumeist kurz als ,Uber-

burokratisierung” bezeichnet. Auch
nach Einschatzung von OECD,
Weltbank, EU und anderen ist die
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Bulrokratiebelastung in vielen Be-
reichen der deutschen Wirtschaft
hoch, die Regulierungsqualitat
jedoch nur maBig. Fir kleine und
mittlere  Unternehmen  werden
bis zu 4300 Euro an jahrlichen
Birokratiekosten pro Mitarbeiter
errechnet'. Staatliche Regulierung
und Burokratie werden von der
Halfte der deutschen Unternehmen
als wesentliches Hindernis fir un-
ternehmerischen Erfolg benannt?.
Vor diesem Hintergrund sind die
bisherigen Bemilhungen zum
Bulrokratieabbau lediglich als ,He-
rumdoktern an den Symptomen“
zu bezeichnen. Was fehlt, ist ein
strategisches Controlling funda-
mentaler Regulierungsprozesse.

Initiativen und Projekte, die eine
Steigerung der Effizienz und Effek-
tivitdt staatlichen Handelns errei-
chen wollen, bewegen sich heute
in einem nahezu uniberschauba-
ren Dickicht von politischen Zwéan-
gen, sachlichen Zielkonflikten und
begrifflichen Unklarheiten. Eindeu-
tig scheint nur eines: Es besteht
dringender Handlungsbedarf.

Wachsende Bedeutung von
Regulierungsqualitat

Der gegenwartige Zustand der
Uberbirokratisierung kann nicht
dem Gesetzgeber allein angelas-
tet werden. Vielmehr ist er auch
Ausdruck und Konsequenz eines
weit verbreiteten Bedurfnisses
der Bevdlkerung nach staatlich
organisierter Ruhe und Sicherheit,
nach einer sauberen Umwelt und
anderen wichtigen 6ffentlichen
Gutern, verbunden mit der Vorstel-
lung, dass all dies bei unvermin-
dertem bzw. stdndig wachsendem
Wohlstand und Vollbeschéftigung

T Vgl Institut fur Mittelstandsforschung:
Birokratiekosten kleiner und mittlerer Unter-
nehmen, Gutachten im Auftrag des Bundes-
ministeriums fur Wirtschaft, Bonn 2004.

2 Vgl. R. Kroker, K. Lichtblau, K.-H.
R&6hl: Abbau von Birokratie in Deutschland,
IW-Analysen Nr. 3, KéIn 2004.
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erreicht werden kann. Tatsachlich
sind diese Ziele jedoch nicht immer
kompatibel zueinander, was sich
z.B. im Fall von Gewerbeansied-
lungen zeigt, die oft auf groBe Wi-
derstdnde der Wohnbevélkerung
stoBen.

Zudem konnte sich in der Tra-
dition ausgepragter Verwaltungs-
hierarchien auf Verwaltungsebene
ein sehr spezialisiertes Fachwissen
herausbilden, dessen Existenz
und Anwendung zu einer ebenso
stark segmentierten wie detaillier-
ten Rechtsgestaltung fiihrt. Hinzu
kommt, dass die Konsensorientie-
rung des Regulierungsprozesses
es den organisierten Interessen-
gruppen ermdglicht, die Entschei-
dungsprozesse auf verschiedenen
Stufen zu blockieren.

Burokratische Hirden, gebildet
durch die hohe Komplexitat und
langwierige Bearbeitungsdauer
behordlicher  Verwaltungs- und
Genehmigungsverfahren, werden
insbesondere fir junge Unterneh-
men hdufig zu einer Existenzbe-
drohung. Zahlreiche Auflagen und
zersplitterte bzw. parallele Zu-
standigkeiten flihren zu fehlender
Planungssicherheit sowie groBen
zeitlichen und finanziellen Belas-
tungen. Diese werden dann auch
regelmaBig offentlichkeitswirksam
beklagt; dennoch scheint der Of-
fentlichkeit und der Politik bislang
kaum bewusst, dass die Qualitat
der Regulierung im internationalen
Wettbewerb ein  Standortfaktor
ist, der gezielt eingesetzt werden
kann.

Dynamik und Wettbewerbsfahig-
keit eines Wirtschaftssystems wer-
den entscheidend durch den Staat
als Regelsetzer und Regelwéchter
beeinflusst. Ein Verstandnis, wo-
nach sich Wettbewerbsdynamik in
zentralen Markten nur durch effek-
tive und effiziente Regulierung des
Staates einstellt, findet sich in der
deutschen Diskussion bislang nur

vereinzelt. Hier nutzt Deutschland
die Erfahrungen anderer Lander
Zu wenig.

Aktivierender Staat versus
Gewabhrleistungsstaat

Da die Verteilungsspielrdume
des Staates sich kontinuierlich
verkleinern und eine Trendumkehr
nicht absehbar ist, riickt die Frage
in den Vordergrund, wie der Staat
mit geringerem Mitteleinsatz die
gesteckten Ziele ebenso gut oder
besser erreichen kann. In Zeiten
hoher Verschuldung wird es somit
primdr darum gehen, die Qualitat
der Staatstdtigkeit zu erhdhen.
Auch der Lissabon-Prozess der
EU - mit dem Ziel, Europa bis
2010 zum wettbewerbsfahigsten
Wirtschaftsraum weltweit zu entwi-
ckeln — ist von diesem Paradigma

gepragt.

Dabei zeichnet sich in der
Staatsdebatte bereits seit Ende der
90er Jahre ein Paradigmenwechsel
ab, der die traditionelle Rolle des
Staates in Frage stellt: Dem alle
Risiken der Marktwirtschaft absi-
chernden Staat werden Konzepte
des aktivierenden Staates bzw. des
Gewahrleistungsstaates entgegen-
gestellt, die auf eine neue Balance
von Blrger- und Staatsverantwor-
tung abzielen.

Im Konzept des aktivieren-
den Staates sind Engagement
und Einsatz der Blrger bei der
Uberwindung sozialer Probleme
Voraussetzung fur Leistungen
des Wohlfahrtsstaates. Der ,be-
troffene“ Burger wirkt quasi als
»,Koproduzent“ an der Erstellung
der Wohlfahrtsleistung mit und
reduziert so zugleich die als buro-
kratisch empfundene Eingriffstiefe
staatlicher Regulierung. Ziel ist
es, den Wohlfahrtsstaat handlungs-
féahig und bezahlbar zu halten und
die Leistungsfahigkeit der Volks-
wirtschaft zu steigern.
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Das Konzept des Gewahrleis-
tungsstaates bezieht sich primar
auf die Art der Erfillung politisch
gewollter oder rechtlich notwen-
diger offentlicher Aufgaben. Der
Staat gewahrleistet die Aufga-
benerfillung - allerdings nicht
unbedingt durch Eigenproduktion.
Vielmehr werden 6ffentliche und
private Leistungsangebote bei der
Aufgabenerfillung  grundsatzlich
als gleichberechtigt angesehen
— entscheidend ist allein, in wel-
cher Form und durch welche
institutionellen Arrangements die
offentlich gesetzten Standards am
effizientesten erfillt werden kon-
nen. Steuerung und Uberwachung
der Leistungserstellung wird als
Staatsaufgabe dementsprechend
wichtiger.

Klare Begriffsbildung fehit

Leider ist weder klar, wie hohe
Regulierungsqualitat inhaltlich
aussieht, noch, wie sie erreicht
oder gemessen werden kann.
Darin spiegelt sich auch eine ba-
bylonische Sprachverwirrung der
politischen  Verwaltungsreformer
wider, die mit den Begriffen ,Ent-
burokratisierung”, ,Birokratieab-
bau“, ,Verwaltungsoptimierung®,
»,good governance“ und ,Deregu-
lierung” scheinbar frei jonglieren.

Unabhéngig von den konkre-
ten Begriffen geht es darum zu
erkennen, dass man zwischen der
Evaluation und Optimierung be-
stehender Normen und Prozesse
einerseits sowie der idealen Reak-
tion auf neue Regulierungsbedarfe
andererseits unterscheiden muss.
Hinzu kommt, dass sowohl die
Ex-post- als auch die Ex-ante-
Analyse immer eine formale (pro-
zessorientierte) und eine materielle
(Rechtsguiter abwagende) Dimensi-
on beinhaltet. Allerdings bestehen
zwischen allen genannten Feldern
dieser Matrix Wechselwirkungen.
So wundert es wenig, dass die
gangigen Formulierungen nur sehr

Wirtschaftsdienst 2005 ¢ 10

unscharfe
haben.

Anwendungsbereiche

Ebenso unscharf sind die wis-
senschaftlichen Aussagen zu den
Qualitaten der verschiedenen De-
regulierungs- und Regulierungsin-
strumente. Beispielsweise gibt es
keine belastbaren Untersuchungen
zur Wirksamkeit so genannter
»,sunset clauses”, also der Befris-
tung von Gesetzen ohne konkrete
Notwendigkeit. Ahnliches gilt fiir
Gesetzesbereinigungsverfahren
oder die verschiedenen Ansatze
zur  Gesetzesfolgenabschéatzung.
Nirgends in Deutschland ist es
bislang gelungen, die Gesetzesfol-
genabschatzung Uber einen lange-
ren Zeitraum zu institutionalisieren
und zu ,leben®. Die Angemessen-
heit der Kosten-Nutzen-Relation
solcher Verfahren ist deshalb
haufig vollig unklar. Vor diesem
Hintergrund  besteht  weiterhin
Erprobungs- und Forschungsbe-
darf. Angesichts knapper Res-
sourcen (materiell wie zeitlich)
mussen moglichst schnell solche
MaBnahmen - und abgestimmte
MaBnahmenpakete - identifiziert
respektive gestaltet werden, die
effizient, effektiv und planbar zu
einer nachhaltigen Erhdhung der
Regulierungsqualitat fihren.

Hinderungsgriinde fiir das
Entstehen einer modernen
Regulierungskultur

Das Fehlen klarer Ziele und be-
wahrter Methoden schlagt sich auf
der praktischen Ebene in einer Viel-
zahl von Einzelproblemen nieder,
die unterschiedlich angegangen
und nur selten bewéltigt werden.

Von Uberragender Bedeutung
im Zusammenwirken von Politik,
Verwaltung und Birgern ist das
Vorhandensein eines praktikablen
Leitbildes. Um alle genannten Ziel-
gruppen entsprechend zu integrie-
ren, muss es einerseits allgemein
und klar genug sein, um die grobe

Richtung deutlich zu machen, und
andererseits hinreichend konkret,
auf dass es auch eine handlungs-
leitende Funktion gewinnen kann.
Die Entwicklung eines guten
— denn praktikablen - Leitbildes
wird meist vernachlassigt. Es ist
zwar richtig, dass ein Koalitions-
vertrag hier maBgeblichen Einfluss
nehmen darf und muss, doch der
Koalitionsvertrag alleine reicht bei
weitem nicht aus. Die Verwaltung
muss in die Lage versetzt wer-
den, aus dem Leitbild konkrete
Steuerungskennzahlen abzuleiten;
die Politik muss das Leitbild nut-
zen kénnen, um dem Birger die
strategische Komponente ihrer
Bemiihungen deutlich zu machen.
Und der Blrger muss ein Leitbild
vorfinden, das verstandlich und
transparent genug ist, um daran
zumindest das politische Handeln
und Reden unmittelbar vergleichen
und bewerten zu kénnen.

Hinzu kommt die steuernde Wir-
kung eines Leitbildes unterhalb der
eigentlichen SteuerungsmaBnah-
men: Will man einen nachhaltigen
Kulturwandel erreichen, so braucht
es auch die Zuversicht, dass der
Wandel zu vielfaltigen Verbesse-
rungen fuhrt.

Unzureichende
Institutionalisierung

Typischerweise wird auch der
Frage nach einer angemessenen
Institutionalisierung der Optimie-
rungsbemihungen nicht ausrei-
chend Beachtung geschenkt. Man
startet mit Projekten, die Folgepro-
jekte nach sich ziehen und ent-
sprechend ihres Projektcharakters
auch nur mit zeitlich befristeten
Ressourcen ausgestattet werden.
Hier manifestieren sich gleich
mehrere Probleme: Erstens haben
Projektkréfte in der Regel ein In-
teresse an einer Verldngerung der
Projektlaufzeit und damit des eige-
nen Beschaftigungsverhaltnisses.
Schnelle Lésungen scheinen daher
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unwahrscheinlich. Zweitens fehlt
Projektmitarbeitern oftmals die fir
einen nachhaltigen Projekterfolg
unerldssliche Autoritdt im Haus.
Drittens wird durch die Schaffung
einer ,externen“ Stelle die Fach-
abteilung von ihrer Verantwortung,
einen spezifischen eigenen Beitrag
zu leisten, scheinbar entbunden.
Viertens wird eine projektorientierte
Initiative niemals Uber ausreichen-
de Ressourcen verfligen, um das
Problem in seiner ganzen Breite
und Tiefe anzugehen. Und schlieB3-
lich zeigt der projektorientierte
Ansatz das Fehlen eines ganz-
heitlichen Konzeptes auf, das bei
den Fachabteilungen ansetzen,
den Regulierungsprozess an sich
optimieren und so Uber eine bloBe
Nachsorge hinausgehen wirde.

Dabei kann es durchaus sinnvoll
sein, in der oben beschriebenen
Art und Weise zu beginnen. Es
sollte aber mdglichst frih klar wer-
den, dass ein kleines Projektteam
allenfalls als Impulsgeber oder Ka-
talysator fungieren kann, nicht aber
als das eigentlich ausfiihrende
Organ. Re-Regulierung der Regu-
lierung wird schnell zu zusatzlicher
Birokratie, die zwar vielleicht noch
immer nutzbringend ist, in dieser
Form ihre Potenziale aber keines-
wegs ausschopft. Wenn mdglich,
muss auch die Entstehung neuer
Burokratie verhindert werden. Erst
beide Saulen gemeinsam k&nnen
ein ganzheitliches Konzept tragen.
Daran muss sich jede Institutiona-
lisierungsoption messen lassen.
Entscheidend ist deshalb, dass die
Fachabteilungen die richtigen An-
reize und Mittel bekommen: Hilfe
zur Selbsthilfe.

Leider stellt sich die Frage der
optimalen Institutionalisierung oft-
mals gar nicht erst, da derjenige,
der diese Frage formulieren muss-
te, selbst Treiber ist — und sich die
Federfihrung kaum aus der eige-
nen Hand nehmen lassen wird.
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Strategische Gesamtsteuerung
fehlt

Vor dem Hintergrund der be-
reits skizzierten Sprachverwirrung
tendieren viele Initiativen zu einem
Vorgehen nach dem Motto: ,Viel
hilft viel.“ Ein rationales Entschei-
dungsfindungsverfahren auf der
Grundlage validierter Bewertungen
der verschiedenen Optionen findet
nicht statt. Ein effizienter und effek-
tiver Einsatz der knappen Ressour-
cen ist so nicht gewéhrleistet. Viel-
fach erliegt man der Versuchung,
eine ,,nachsorgende Endkontrolle”
zu betreiben, denn eine solche
lasst sich am besten 6ffentlich-
keitswirksam kommunizieren. Am
Erfolg versprechendsten ist aber,
sich auf die strategische Gesamt-
steuerung und die Optimierung
der fundamentalen Regulierungs-
prozesse zu konzentrieren. Daflr
bedarf es der sukzessiven Erfah-
rungsgewinnung und -auswertung.
Eine seridse Projektsteuerung
plant zu diesem Zweck auch dann
die notwendigen Ressourcen ein,
wenn damit das Ziel kurzfristiger
(und oftmals kurzsichtiger) Erfolge
zurlickgestellt wird.

Mangelnde Erfolgskontrolle

Die meisten Burokratieabbau-
und Deregulierungsinitiativen un-
terliegen einer output-orientierten
Steuerung: Wie viele Gesetze und
Verordnungen wurden aufgeho-
ben? Die eigentlichen Wirkungen,
die den Birger und die Wirtschaft
erreichen (sollen), die so genannten
,outcomes*, werden nicht bertick-
sichtigt. Es wird sogar behauptet,
dass diese Effekte nicht oder nur
sehr schwer messbar seien. Das
widerspricht allerdings eklatant
den Erfahrungen in anderen eu-
ropdischen L&ndern. Zugegeben,
Regulierungsqualitdt im umfas-
send verstandenen Sinne wird sich
niemals auf einer einfachen Skala
abbilden lassen und es wird auch
immer Unsicherheiten geben, die

durch politische Entscheidungen
zu Uberbriicken sind. Viele wich-
tige ,outcomes” lassen sich aber
sehr wohl objektiv messen. Das
beste Beispiel ist die konkrete
Burokratiebelastung, wie sie sich
fir den Bulrger oder die Wirtschaft
aus einer staatlichen MaBnahme
ergibt — oder eben nicht. Regu-
lierungsqualitat lasst sich hier in
versténdlichen Einheiten (z.B. in
Minuten oder Euro) ausdrlicken,
die der einzelne Akteur flr die
Erfullung burokratischer Vorgaben
aufwenden muss.

Mit strategischem Controlling
aus der Biirokratiefalle

Die genannten Probleme als
einzelne Phdnomene zu betrachten
und mit Insellésungen anzugehen,
wird mittel- und langfristig nicht
zu den gewinschten Ergebnissen
fuhren. Nachhaltige Veranderun-
gen sind nur mittels eines ganz-
heitlichen Blickes und ebensolcher
L&sungsansétze zu erreichen.

Vielen gut gemeinten und auch
durchaus ehrgeizigen Burokratie-
abbau- und Deregulierungsinitiati-
ven fehlt es an einem systemischen
und strategischen Gesamtkonzept.
Insofern kommt es weniger dar-
auf an, abstrakt Instrumente zu
vergleichen und zu bewerten.
Vielmehr geht es darum, ein Ent-
scheidungsfindungsverfahren
respektive einen Regelkreis aufzu-
bauen, in dem unter wechselnden
Rahmenbedingungen effiziente
und effektive Strategien entwickelt
und entsprechende MaBnahmen-
pakete geschniirt werden.

Bei der Entwicklung eines sol-
chen Gesamtkonzeptes missen
verschiedene Systemfragen beant-
wortet werden:

¢ Wie lassen sich sinnvolle Einzel-
fallentscheidungen treffen?

e Durch welche Ruckkopplungs-
mechanismen kann Erfolgskont-
rolle institutionalisiert werden?
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* Wie wird aus einer einzelfallbezo-
genen Erfolgskontrolle ein nach-
haltiger und steuerungswirksa-
mer Lernprozess?

¢ Wie verbinde ich Burokratieab-
bau, Deregulierung, (Re-)Re-
gulierung und die Vermeidung
unndtiger neuer Belastungen?

¢ Wie stelle ich die Leitbildorien-
tierung aller EinzelmaBnahmen
sicher?

Leitbildentwicklung

Allen genannten Fragen st
gemeinsam, dass sie um die
Steuerung des Gesamtprozes-
ses kreisen. Voraussetzung jeder
sinnvollen (und effizienten) Steu-
erung sind aber klare Ziele. Die
Entwicklung eines versténdlichen,
aussagekraftigen, handhabbaren
und moglichst widerspruchsfreien
Leitbildes ist deshalb die erste
und wichtigste Aufgabe. Um nicht
von vornherein einen Kkritischen
Erfolgsfaktor zu vernachléssigen,
sollten an dieser Stelle auch rein
politische Zielvorstellungen ange-
messen berlcksichtigt werden.

Filr eine solche Leitbildentwick-
lung kdénnte man beispielsweise
vom Begriff der ,Regulierungs-
qualitat” ausgehen. Hohe Regu-
lierungsqualitdt bedeutet, dass
die notwendigen oder politisch
gewollten staatlichen Ziele bei mi-
nimaler Belastung der betroffenen
Blrger und Unternehmen erreicht
werden. Der Staat regelt so wenig
wie mdglich, aber so viel wie nétig.
Bei den Aufgaben, die der Staat
wahrnimmt, strebt er hochste
Professionalitat an. Staatshandeln
nach diesem Primat ist

* notwendig,

o effizient und effektiv,

® messbar,

e transparent und verstandlich,
* wettbewerbsaktivierend sowie
¢ nicht diskriminierend.
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Politische Vorgaben kdénnten
hier aufsetzen, missten sich dann
allerdings auch an diesem An-
spruch messen lassen.

Einsatz von Steuerungs- und
Controllinginstrumenten

Da auch ein klares und griffiges
Leitbild typischerweise nicht hin-
reichend konkret sein kann, um auf
der Arbeitsebene als unmittelbarer
VergleichsmaBstab zu dienen, ist
es notwendig, ein Gegenstrom-
verfahren zu institutionalisieren,
in dem die Kerngedanken des
Leitbildes nach unten und die
konkreten Fragen und Ergebnisse
der Alltagsarbeit nach oben ver-
mittelt werden. Hier kénnen kenn-
zahlenbasierte Steuerungs- oder
Qualitatsmanagement-Instrumente
wertvolle Dienste leisten, beispiels-
weise in der Form einer Balanced-
oder Public-Value-Scorecard.

Solche Controllinginstrumente
bleiben aber zahnlose Tiger, wenn
sie nicht mit entsprechenden Ein-
flussmoglichkeiten unterfittert
werden. Die beste Mobglichkeit,
abstrakte Kennzahlen auch flr den
Gebrauch im (politischen) Alltag
verwendbar zu machen, bietet die
mit flexiblen Globalbudgets ver-
bundene Zielsteuerung.

Erfolgskontrolle und Evaluation

Die effektive Nutzung eines
Kennzahlensystems setzt aber vor-
aus, dass die steuerungsrelevanten
Informationen (zeitnah) vorliegen.
Eine Erfolgskontrolle durch Ruck-
kopplung ist zwingend notwendig,
will man nicht nur auf Zufallstreffer
hoffen, sondern vielmehr Biro-
kratieabbau, Deregulierung und
Regulierung soweit wie moglich
dem (politischen) Zeitgeist entzie-
hen und objektivieren respektive
rationalisieren.  Hinsichtlich der
konkreten Entscheidung Uber den
Einsatz bestimmter Instrumente
gilt deshalb der Grundsatz, dass
— bei gleicher Outcome-Effektivitat

- solche MaBnahmen vorzugswir-
dig sind, die méglichst friihzeitig im
Prozess steuerungsrelevante Da-
ten ausgeben. Zudem ist durch un-
abhéngige, objektive Messverfah-
ren sicherzustellen, dass unnétige
Burokratiebelastungen (wenigstens
langfristig) minimiert werden.

In den Niederlanden werden
schon seit einiger Zeit innovative
Entscheidungsfindungsverfahren
erfolgreich eingesetzt und ambitio-
nierte Ziele verfolgt, z.B. die Redu-
zierung der Burokratiekosten der
Unternehmen um 25% innerhalb
von flnf Jahren. Die Halbzeitbilanz
des federflihrenden Finanzminis-
ters Zalm ist beeindruckend, denn
das Abbauziel wird vermutlich
schon nach drei Jahren erreicht
sein.

Um in Deutschland derartige
Ziele realistisch formulieren zu dur-
fen, missten die niederlandischen,
danischen, schweizerischen oder
schwedischen Ansédtze zur Mes-
sung, Bewertung und Prognose
von Regulierungsdichte und Biiro-
kratiebelastung auf deutsche Ver-
héltnisse Ubertragen und hier fla-
chendeckend angewendet werden.
Dabei ist zwischen solchen Verfah-
ren zu differenzieren, die ,,vor Ort“
die tatsachlichen Auswirkungen
staatlicher MaBnahmen messen,
und solchen, die primér gesetzes-
analytisch die Eingriffsintensitéat
von Gesetzen und Verordnungen
untersuchen und vergleichen.
Auch in diesem Falle bedarf es ei-
nes systematischen Verfahrens der
Entscheidungsfindung, um den zur
Beantwortung der jeweiligen Fra-
gestellung am besten geeigneten
Ansatz identifizieren zu kénnen.

Wann Birokratiekosten ,,unné-
tig“ sind, lasst sich priméar Uber
Vergleiche herausfinden. Handelt
es sich um stark europarechtlich
geprégte Gebiete, so sollte man die
jeweilige Umsetzung der Vorgaben
in anderen EU-Mitgliedstaaten als
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MaBstab heranziehen. Stehen lan-
desrechtliche Vorschriften im Fo-
kus, kann man die Belastungen in
anderen Bundeslandern betrach-
ten. Fur origindres Bundesrecht
béte es sich an, in ausgewahlten
Regionen abweichende Regelun-
gen zu testen und zu evaluieren.
Dies hatte zum einen den Vorteil,
dass man geltende rechtliche
Regelungen begrenzt aussetzen
kdnnte, ohne einen allzu aufreiben-
den und langwierigen politischen
Prozess durchlaufen zu mdissen.
Zum anderen konnten auf diese
Weise wertvolle Erfahrungen ge-
sammelt werden, die im Erfolgsfall
eine spétere Ubertragung auf das
ganze Bundesgebiet wesentlich
erleichtern durften.

Durch den vermehrten Einsatz
objektiver Belastungsmessverfah-
ren wéren schnell die typischen und
wesentlichen Blrokratiekostentrei-
ber identifiziert. Das triige dazu bei,
geplante Rechtsvorschriften schon
in der Entwurfsphase kritischer
betrachten und nach méglichen Al-
ternativen hinterfragen zu kénnen,
mit denen die legitimen Ziele des
Staates moglicherweise effektiver
und/oder effizienter erreicht wer-
den kdnnten.

Schaffung und Bewahrung von
Handlungsféahigkeit und
Handlungswillen

Klare Ziele und aktuelle, steue-
rungsrelevante Informationen allein
reichen fir eine effektive Steuerung
aber nicht aus. Vielmehr muss hier-
zu die verantwortliche Institution
Uber die entsprechenden Stellhe-
bel verfligen, um die als notwendig
zur Leitbilderreichung erkannten
MaBnahmen in Gang setzen zu
kénnen. Hinzu kommt die fast
noch wichtigere Fahigkeit, einmal
initiierte MaBnahmen - im Sinne ei-
nes Regelkreises — nachzusteuern.
Hier ist es deshalb entscheidend,
die besagte Institution mit zielge-
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nauen Anreizen und Befugnissen
auszustatten.

Steuerung als Lernprozess (wie
oben skizziert) funktioniert aber nur
dann richtig und ist auch nur dann
wirklich wertvoll, wenn sie eine
rationale Ableitung vom Leitbild
zu den konkreten Einzelfallent-
scheidungen bietet. Da es aber
nur sehr bedingt wissenschaftlich
oder empirisch belastbare Daten
zur Wirksamkeit der verschiede-
nen Instrumente gibt, ist auch das
Auswahlverfahren nur begrenzt
objektivierbar. Vorzugswirdig sind
— wie bereits dargelegt — solche
Ansatze, die dem Gesamtziel der
Steuerung in besonderem MaBe
dienen. Daneben sollten im Zweifel
die MaBnahmen mit der besten
bisher vorliegenden Evaluierung
ausgewdhlt werden — soweit sich
aus diesen Daten eine besondere
Wirksamkeitserwartung flr den
konkreten Fall ergibt.

Evaluation der Evaluation

Die Erfolgskontrolle durch die
Messverfahren ist ein zentraler Teil
des Regelkreises. Aber auch der
Regelkreis selbst (inklusive seiner
Evaluierungsmodule) bedarf der
Evaluierung. Idealerweise lernt
man so im Laufe der Zeit nicht nur
mehr und mehr Gber die Wirksam-
keit verschiedener Instrumente,
sondern auch darlber, wie wirk-
sam der eingesetzte Regelkreis
ist. Hier ist eventuell auf Dritte
zurlickzugreifen, beispielsweise
professionelle  Qualitdtsmanage-
ment-Auditoren.

Die féderale Struktur Deutsch-
lands bietet zudem die groBe
Chance, ein effizientes ,policy
learning“ zu institutionalisieren.
Auch auf dieser Abstraktionsebene
sollten sich die Entscheidungstra-
ger der Staatskanzleien regelméBig
treffen und systematisch austau-
schen.

Fazit und Ausblick

Allgemeiner Leitgedanke bei der
Entwicklung und Umsetzung von
Strategien moderner Regulierung
sollte sein, dass die offentliche
Hand sich auf ihre Kernaufgaben
konzentrieren und diese mit hoher
Qualitat erfullen will. Sie entlastet
sich damit von einer Uberfiille an
Aufgaben, die das politische Ge-
samtsystem immer weiter in die
Knie zwingen und so die staatliche
Handlungsfahigkeit geféhrden.
Denn die Eigenausfuhrung kann fur
den Staat immer nur Ultima ratio
sein. Vorzuziehen sind Mechanis-
men der Marktregulierung, Ko-Re-
gulierung und Selbstregulierung,
die sowohl den Schutz und die
Bereitstellung offentlicher Guter
garantieren als auch die Schaf-
fung oder Aufrechterhaltung von
Wettbewerb anstreben. So wére
gute Ordnungspolitik — im Sinne
einer wettbewerbsférdernden
Leitplankensetzung — der klugste
Wegweiser flir moderne Regulie-
rung — und letztlich der beste Buro-
kratieabbau.

Dabei ist Burokratieabbau ein
notwendiger, aber keineswegs hin-
reichender Schritt auf dem Weg zu
moderner Regulierung: Die Redu-
zierung unndétiger formaler Belas-
tungen sollte vielmehr eine Selbst-
versténdlichkeit sein. Er muss er-
ganzt werden um eine nachhaltige
Deregulierung, die den Biirgern ein
HochstmaB an Handlungsfreiheit
zurlickgibt. Ferner bedarf es der
intelligenten Bewaltigung neuer
Regulierungsnotwendigkeiten, so
dass die legitimen staatlichen Zie-
le mit einer minimalen Belastung
(formal wie materiell) der Burger
und Unternehmen erreicht wer-
den. SchlieBlich muss all dieses zu
einem praktikablen — und jeweils
individualisierten - Gesamtpaket
geschnirt werden. Ein strategi-
sches Regulierungscontrolling ist
dabei unverzichtbar.

Wirtschaftsdienst 2005 e 10



