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Burokratiekosten senken - Gesetzgebung und Verwaltung modernisieren - Kapitel 3

WICHTIGSTE BOTSCHAFTEN

N Die Unzufriedenheit mit burokratischen Anforderungen ist in Deutschland zuletzt gestiegen.
Bisherige EntlastungsmafSnahmen haben keine splrbaren Verbesserungen gebracht.

N Aufwandige Informationspflichten, ineffiziente Verwaltungen und langwierige Genehmigungs-
verfahren flhren dazu, dass die Burokratiekosten fur Unternehmen hoher sind als notwendig.

N Die Automatisierung von Informationspflichten und die Beschleunigung von Verwaltungsver-
fahren durch Digitalisierung und kinstliche Intelligenz kdnnten die Burokratiekosten senken.
Eine starkere Berlcksichtigung des Vollzugs im Gesetzgebungsprozess kdnnte praxistauglichere
Regelungen schaffen.

DAS WICHTIGSTE IN KURZE

Unternehmen unterliegen staatlichen Informationspflichten und Genehmigungsverfahren, die
mit Blrokratiekosten einhergehen. Unternehmensbefragungen zeigen, dass die Unzufriedenheit
mit burokratischen Anforderungen und der Verwaltungsleistung in Deutschland in den vergange-
nen Jahren stark zugenommen hat. Burokratie fuhrt bei den Unternehmen zu direkten Kosten
sowie zu Folgekosten aufgrund von Fehlanreizen fiir Markteintritte und Investitionen.

Kosten der Bilirokratie kdnnen aus unterschiedlichen Griinden hoher ausfallen, als zur Errei-
chung ihrer Ziele notwendig ist. So kann der Gesetzesvollzug unnétige Blrokratiekosten verursa-
chen, wenn Genehmigungsverfahren sehr lange andauern oder Verwaltungsvorgange zwischen
verschiedenen Behdrden fragmentiert sind, wie beispielsweise bei der Griindung von Unterneh-
men. Zudem ist es nicht immer méglich, Informationspflichten digital zu erbringen.

In den vergangenen zehn Jahren wurden punktuell wirkende Manahmen zur Senkung der
Blrokratiekosten ergriffen. Dazu zahlen Ex-ante-Instrumente wie der Digital-Check und Ex-post-
Instrumente wie verschiedene Burokratieentlastungsgesetze. Dennoch ist es bisher nicht gelun-
gen, die Blrokratiekosten spiirbar zu senken.

Reformen, die eine Vielzahl von Unternehmen und Unternehmensbereiche betreffen, konnten
deutlich groflere Entlastungen bringen. So koénnte die Erfiillung von Informationspflichten
(teil-)automatisiert werden, indem die gesetzlichen Voraussetzungen dafur geschaffen und Ver-
waltungsprozesse durchgangig digitalisiert werden. Fragmentierte Prozesse kdnnten durch One-
Stop-Shops abgeldst werden. Ein zentraler Datenabruf durch Behorden und damit eine Reduktion
redundanter Informationspflichten (Once-Only-Prinzip) kdnnte durch zigige Umsetzung der Regis-
termodernisierung erreicht werden. Eine starkere Nutzung von Genehmigungsfiktionen konnte
Genehmigungsverfahren beschleunigen. Genehmigungen wirden dann als erteilt gelten, wenn
die zustandige Behorde nicht innerhalb einer bestimmten Frist Uber einen Antrag entscheidet.

Daruber hinaus kdnnte ein weiterer Anstieg der Blirokratiekosten bereits im Gesetzgebungs-
prozess eingedammt werden. Hierzu kdnnte das Mandat des Normenkontrollrates um eine Qua-
litatskontrolle von Gesetzentwlrfen bezuglich ihrer Adressatenfreundlichkeit und Vollzugstaug-
lichkeit erweitert werden. Der Gesetzesvollzug durch die 6ffentliche Verwaltung kdnnte Uber die
Messung von Verwaltungsleistungen und den Aufbau eines Kennzahlensystems zur Steuerung
verbessert werden. Wettbewerb zwischen Verwaltungen kdnnte durch die Veréffentlichung dieser
Leistungsindikatoren auf einem digitalen Dashboard gesteigert werden. Dadurch kénnten z. B.
die Sichtbarkeit von leistungsfahigen Kommunen erhéht und Anreize zur Unternehmensansied-
lung gesetzt werden.
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|. EINLEITUNG

175.

176.

177.

178.

Eine staatliche Ordnung, die Biirgerinnen und Biirger sowie Unternehmen
vor Willkiir und unfairen Praktiken schiitzt und einen vorhersehbaren
Handlungsrahmen sichert, ist eine zentrale Voraussetzung fiir langfristi-
gen Wohlstand (Acemoglu und Robinson, 2010). Staatliche Verwaltungen ge-
wihrleisten diesen Handlungsrahmen durch den Vollzug des geltenden Rechts.
Viele unternehmerische Tétigkeiten unterliegen deshalb staatlichen Genehmi-
gungsverfahren und gesetzlichen Informationspflichten. Der damit verbundene
Aufwand wird unter dem Begriff Biirokratie zusammengefasst. ~ TABeLLE 17 Inef-
fiziente Biirokratie wirkt sich negativ auf die Standortattraktivitat aus und kann
das Produktivitatswachstum einer Volkswirtschaft beeintrachtigen (Fadic et al.,
2019; Dorr et al., 2024). ~ zIFFERN 196 FF. Die Biirokratiekosten zur Erreichung eines
gegebenen Zieles sollten so gering wie moglich sein. Das mit einem Gesetz ver-
folgte Ziel wird im Rahmen eines solchen Effizienzkalkiils nicht hinter-
fragt.

Fiir Unternehmen fiihrt Biirokratie zu direkten und indirekten Kos-
ten. v ziFrern 182 FF. Direkte Biirokratiekosten entstehen durch die Einhaltung ge-
setzlicher Vorschriften und umfassen beispielsweise den Aufwand zur Erstellung
einer Umsatzsteuererklarung. Indirekte Biirokratiekosten entstehen, wenn ge-
setzliche Vorgaben Unternehmensentscheidungen iiber Investitionen oder den
Markteintritt beeinflussen. ~ ziFFErRN 191 FF. So ist die Griindung eines Unterneh-
mens in Deutschland ungleich aufwéindiger als in anderen europiischen Landern,
was die Zahl der Griindungen in Deutschland dampfen diirfte. v kasTen 10 Indi-
rekte Kosten entsprechen der Verminderung der Wertschopfung, die daraus re-
sultiert. N zIFFERN 196 FF.

In Deutschland belaufen sich die durch bundesrechtliche Vorgaben verur-
sachten direkten, regelmifBig anfallenden Biirokratiekosten aus Informa-
tionspflichten auf 65,0 Mrd Euro pro Jahr (Statistisches Bundesamt,
2025a). Fiir die Biirokratiekosten, die aufgrund von EU-Verordnungen v zIFFeR 216
sowie aufgrund von Vorgaben der Liander und Gemeinden v ziFrer 214 anfallen,
gibt es keine vergleichbaren Kostenschiatzungen. Laut einer Unternehmensbefra-
gung gehen allerdings nur rund ein Drittel aller biirokratischen Anforderungen
auf den Bund zuriick (Demmelhuber et al., 2024). v zIFFer 183 Die indirekten Bii-
rokratiekosten, z. B. aufgrund von verminderten Investitionen, werden statis-
tisch nicht erfasst und sind schwer abzuschatzen. v zIFFERN 191 FF.

Deutschland belegt in verschiedenen internationalen Vergleichen (Europiische
Kommission, 2021a; Our World in Data, 2024; Weltbank, 2024) zur Qualitat der
staatlichen Ordnung einen vorderen Platz. Nach Umfragen, die in Deutschland
durchgefiihrt wurden, ist die Zufriedenheit mit biirokratischen Anforderungen
und der Verwaltungsleistung jedoch sehr gering (DIHK, 2023; Demmelhuber et
al., 2024). Dies konnte darauf hindeuten, dass der Handlungsrahmen fiir Unter-
nehmen gewahrt wird, in der offentlichen Wahrnehmung jedoch mit sehr ho-
hem Verwaltungsaufwand und iiberhohten Biirokratiekosten verbun-
den ist. N ZIFFERN 182 FF. N ABBILDUNG 32 RECHTS Auch Liberalisierungsprozesse konnen
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zu einem Aufwuchs komplexer Vorgaben fiihren, beispielsweise wenn ein striktes
Verbot durch differenzierte Regelungen mit begrenzten Ausnahmen ersetzt wird
(Knill et al., 2024a). N zIFFER 213

Sowohl bei der Erarbeitung neuer Vorgaben als auch bei ihrem Vollzug
konnen Probleme entstehen, die die Biirokratiekosten fiir die Normadressaten er-
hohen. So konnen Gesetze, die fiir den Adressatenkreis nicht verstindlich
formuliert sind, erhohte Umsetzungskosten durch Rechtsberatung nach sich
ziehen oder fehlerhaft umgesetzt werden. v ziFFer 206 Die Priifung von Antriagen
durch die Verwaltung kann zudem mit langen Wartezeiten fiir Unternehmen ein-
hergehen, etwa weil Verwaltungsprozesse nicht digitalisiert sind oder Verwal-
tungsbehorden nicht iiber ausreichend Personal verfiligen. ~ zIFFERN 222 FF.

Auf Bundesebene werden bereits verschiedene Instrumente eingesetzt, um
Biirokratiekosten zu senken. Ex-ante-Instrumente v zIFFErRN 231 FF. kommen
bei der Erarbeitung neuer Gesetze zum Einsatz, um ihre Praxistauglichkeit zu er-
hohen. Ein Beispiel dafiir ist der Digital-Check. v ziIFFern 232 FF. Er soll sicherstel-
len, dass neue Gesetze so formuliert werden, dass ihre Umsetzung, etwa die Be-
antragung von Transferleistungen, kostengiinstig digital moglich ist. Ex-post-In-
strumente v ziFFerN 233 FF. dienen der Uberpriifung und Anpassung bestehender
Vorgaben. Solche Anpassungen wurden in den vergangenen zehn Jahren unter
anderem durch vier Biirokratieentlastungsgesetze v zIFFEr 234 vorgenom-
men. Diese enthalten verschiedene MaBnahmen, um die Biirokratiekosten zu sen-
ken, darunter den Ersatz von Vorlagepflichten durch Vorhaltepflichten oder die
Erhohung von Schwellenwerten fiir die Geltung von Pflichten.

Die bisher genutzten Instrumente zum Biirokratieabbau zielen in die richtige
Richtung, wirken aber nur punktuell und betreffen deshalb nur einen kleinen Teil
der gesamten Biirokratiekosten in Deutschland. Umfassendere Reformen, die
eine Vielzahl von Vorgaben und Verwaltungsvorgangen vereinfachen, konnten
sich spiirbar auf das Wirtschaftswachstum auswirken (Falck et al.,
2024). Fiir einen umfassenden Biirokratieabbau ist es entscheidend, sowohl die
bestehenden Biirokratiekosten weiter zu senken v ziIFFern 242 FF. als auch den zu-
kiinftigen (Wieder-)Anstieg zu verhindern. v ziFrFern 249 Fr. Eine stirkere Einbin-
dung der Nutzenden konnte diesen Prozess unterstiitzen. v zIFFERN 254 FF. Zudem
sollten MaBnahmen zur Modernisierung der Verwaltungskultur ergriffen werden.
N ZIFFERN 256 FF.
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Il. AUSGANGSLAGE: KOSTEN DURCH

BUROKRATIE

182.

Biirokratiekosten lassen sich in direkte und indirekte Kosten unterschei-

den. v TaBELLE 17 Direkte Biirokratiekosten entstehen bei der Einhaltung von
Informationspflichten. Indirekte Biirokratiekosten v ziFFern 191 FF. folgen aus

N TABELLE 17

Blirokratiekosten im Sinne dieses Kapitels
Beispiele fur direkte und indirekte Burokratiekosten

Direkte
Burokratie-

Arbeitsmarkt

kosten?

Grundsicherung

Berufsausbildung

Forschung

Ernahrung und

Pflicht zur Entgegennahme und innerbetrieb-
lichen Verarbeitung der Arbeitsunféhigkeits-
meldung durch den Arbeitgeber

Abrechnung von Leistungen in der
Mittagsverpflegung

Fuhren eines Ausbildungsnachweises durch
Auszubildende

Antrag auf Bescheinigung Uber die Beglnstigung
eines Forschungs- und Entwicklungsvorhabens

Kombinierter Text-Bild-Warnhinweis auf den

Lebensmittelsicherheit Verpackungen von Tabakerzeugnissen

Land- und Forst-
wirtschaft, Fischerei

Gesundheit

Migration und
Integration

Justiz

Verbraucherschutz

Klima und Energie

Abfalle, Wasser,
Bdden

Aufzeichnungspflicht betrieblicher Daten

Verschreibungspflicht fir Arzneimittel,

die z. B. bestimmte Stoffe enthalten
Meldepflicht des Arbeitgebers vor Aufnahme
einer Beschaftigung eines Auslanders
Aufbewahrungspflicht flir Handakten

(aktive Dokumentenablage)
Informationspflichten bei Fernabsatzvertragen
Antrag auf Genehmigung fur die Errichtung und
den Betrieb genehmigungsbedurftiger Anlagen
Aufstellung von Hinweisschrifttafeln durch Ver-
treiber von Umverpackungen Uber das Recht zur

unentgeltlichen Rucklassung der Verpackungen

EntgFG

SGBII

BBiG

FZulG

TabakerzV

Dav

AMG

BeschV

BRAO

BGB
BImSchG

VerpackV

_ Beeinflussung von... Quelle/Beispiel

Indirekte Einzelwirtschaftliche
Burokratie- Effekte
kosten Gesamtwirtschaftliche ...

Effekte

Effizienz der staat-
lichen Verwaltung

... Investitionsentscheidungen

... Markteintritt und -austritt

langfristigem Wachstum

.. Einsatz von Arbeitskréften

.. Dauer von Antrags- und Genehmigungs-
prozessen

.. Fragmentierung von Prozessen

Pellegrino und Zheng (2024)
Tomasi et al. (2023)
Djankov et al. (2006)

Ziffer 202

Ziffer 222

Ziffer 194

1 - EntgFG-Entgeltfortzahlungsgesetz, SGB |l-Zweites Sozialgesetzbuch, BBiG-Berufsbildungsgesetz, FZulG-Forschungs-
zulagengesetz, TabakerzV-Tabakerzeugnisverordnung, DUV-Diingeverordnung, AMG-Arzneimittelgesetz, BeschV-Beschaf-
tigungsverordnung, BRAO-Bundesrechtsanwaltsordnung, BGB-Burgerliches Gesetzbuch, BImSchG-Bundes-Immissions-
schutzgesetz, VerpackV-Verpackungsverordnung. 2 - Der messbare Zeitaufwand und die Kosten, die durch die Befol-
gung einer gesetzlichen Informationspflicht bei den Unternehmen entstehen.

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung

© Sachverstandigenrat | 25-059-01
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verzerrten Geschiifts- und Investitionsentscheidungen. Dafiir konnen
sowohl aufwéndige Informationspflichten als auch langwierige Interaktionen mit
der staatlichen Verwaltung verantwortlich sein, die unternehmerische Aktivitaten
erschweren. In einer Unternehmensbefragung gaben die befragten Unternehmen
an, dass insbesondere das Datenschutzrecht und das Umweltrecht hohen biiro-
kratischen Aufwand erzeugen.  ABBILDUNG 32 LINKS

Zur Hohe der Biirokratiekosten liegen in Deutschland nur unvollstian-
dige Schitzungen vor. Amtliche Schitzungen gibt es lediglich fiir direkte Bii-
rokratiekosten, die aus bundesrechtlichen Informationspflichten folgen. v ziF-
FER 183 N KASTEN 8 Fiir andere Lander ist die Datenlage noch schlechter und es liegen
in der Regel nicht einmal vergleichbare Schatzungen vor. Ausgewahlte Indikato-
ren des Doing-Business-Index der Weltbank ermoglichen trotzdem einen inter-
nationalen Vergleich der Biirokratiebelastung. ~ ziFFern 188 F. In diesem Vergleich
schneidet Deutschland etwas besser ab als Frankreich und Spanien, allerdings
deutlich schlechter als Schweden und Danemark.

N ABBILDUNG 32
Unternehmensbefragung?: Biirokratiebelastung nach Rechtsbereichen und Gebietskérperschaften

Datenschutz erzeugt die starkste Belastung mit Etwa ein Drittel der biirokratischen
Biirokratie Anforderungen stammt vom Bund
Anteil in %
40 -
Datenschutzrecht I 35 |
Umweltrecht || 30 A
Baurecht [ 25 1
20 A
Steuerrecht . 15 J
Arbeits-/Sozialrecht ] 10 ~
5 -
Import-/Exportrecht ] 0
Gesellschaftsrecht/ ] Bund Lander Gememden
Governance ] ! ! ! |
0 25 50 75 100 B Anteile der Anforderungen nach
Anteil in % Gebietskorperschaftens

Betroffenheit von Blirokratie2:

H Sehr Stark B Weniger
stark stark

Kaum Weif3 nicht

1 - Die Unternehmen wurden in drei ungefahr gleich grofle Gruppen aufgeteilt, mit 146 kleinen Unternehmen (< 65 Be-
schaftigte), 146 mittelgrolen Unternehmen (zwischen 66 und 265 Beschaftigte) und 145 grolen Unternehmen (> 266
Beschaftigte). 2 - Anteile der Antworten auf die Frage ,Welche rechtlichen Bereiche Ihres Unternehmens sind wie stark
von Burokratie betroffen?“. 3 - Anteile der Antworten auf die Frage ,Wieviel % der Anforderungen/Regulierungen, die lhr
Unternehmen betreffen, stammen originar jeweils von...“. Weitere Hinweise, z. B. auf deutsche Umsetzungsgesetze zu EU-
Richtlinien, wurden in der Frage nicht gegeben. Es wurde der rein subjektive Eindruck der Teilnehmenden ermittelt. Auch
bei EU-Regelungen wurde keine weitere Unterscheidung zwischen EU-Verordnungen und EU-Richtlinien vorgenommen.

Quelle: Demmelhuber et al. (2024)
© Sachverstandigenrat | 25-009-01
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1. Burokratiekosten in Deutschland

183. Die regelmiBig anfallenden, direkten Biirokratiekosten aus bundesrechtli-
chen Vorgaben fiir Unternehmen betrugen im Jahr 2024 etwa 65,0 Mrd Euro,
N KASTEN 8 bzw. 1,5 % des BIP. Davon entfallen etwa 76 % auf Personalkosten, der
Rest auf Sachkosten (Statistisches Bundesamt, 2025a). Da diese Schiatzung nur
Kosten aus bundesrechtlichen Informationspflichten beriicksichtigt, stellt sie eine
Untergrenze fiir die direkten Biirokratiekosten der Unternehmen dar. In einer
Unternehmensbefragung zum Thema Biirokratiekosten gaben die Befragten an,
dass etwa ein Drittel aller Anforderungen vom Bund stammt (Demmel-
huber et al., 2024). ~ ABBILDUNG 32 RECHTS Hinzu kommen Biirokratiekosten
aufgrund von Vorgaben der Européischen Union (EU), die nicht durch einen
weiteren Rechtsakt in nationales Recht umgesetzt wurden, Kosten aufgrund von
Vorgaben der Landesgesetzgebung und auf Ebene der Gemeinden. Bei propor-
tionaler Hochrechnung wiirden sich die gesamten direkten Kosten aus Informa-
tionspflichten auf 193 Mrd Euro belaufen. Die indirekten Biirokratiekosten lassen

sich nur schwer beziffern. N zIFFERN 197 FF.

N KASTEN 8

Hintergrund: Die Burokratiekostenschatzung des Statistischen Bundesamts

Der Burokratiekostenindex (BKI) wird seit dem Jahr 2012 monatlich vom Statistischen Bundes-
amt berechnet. N ABBILDUNG 33 Er dokumentiert die Belastung durch Burokratiekosten aufgrund
bundesrechtlicher Informationspflichten. Der BKI bildet die Auswirkungen des Regierungshan-
dels auf die Biirokratiekosten ab. Eine konjunkturell bedingte Anderung der Anzahl der betroffe-
nen Unternehmen und allgemeine Lohn- und Gehaltssteigerungen werden im Index nicht abge-
bildet (Vorgrimler, 2013). Die Aussagekraft des BKI fiir die gesamte Belastung durch Biirokra-
tie ist begrenzt, da er nur regelmafiige bundesrechtliche Informationspflichten erfasst. v zir-
FER 186

Der BKl ist rechtsschief verteilt. Die zehn grofSten Informationspflichten, und damit weniger
als 0,1 % aller bundesrechtlichen Informationspflichten, verursachten zum 31. Marz 2025
51,1 % der im BKI erfassten Gesamtkosten (Statistisches Bundesamt, 2025a). N TABELLE 18 Zu
den Informationspflichten mit den héchsten gesamtwirtschaftlichen Kosten zahlen das Ausstel-
len und Aufbewahren von Rechnungen und die allgemeine Buchfuhrung. Die Informations-
pflichten des Steuerrechts und des Handelsrechts haben den grofiten Einfluss auf den BKI, da
nahezu alle Unternehmen bei zahlreichen Geschaftsvorgangen davon betroffen sind. Informa-
tionspflichten, die nur fur einzelne Branchen relevant sind oder jedes Jahr nur eine geringe Zahl
von Unternehmen betreffen, spielen eine untergeordnete Rolle. Gleichzeitig ist festzustellen,
dass einige gesetzliche Informationspflichten auch einen direkten Nutzen fiir die Unterneh-
men haben. So liegen die Buchfihrung und das Aufbewahren von Rechnungen beispielsweise
auch im Interesse der Unternehmen, um Geschaftsvorgange transparent nachvollziehen zu
kénnen.

Zur Schatzung der bundesrechtlichen Blrokratiekosten wird das Standardkostenmodell
eingesetzt. Dieses ermoglicht eine Quantifizierung der Burokratiekosten nach einheitlichen
Standards. Die amtliche Datenbasis zu den Blrokratiekosten ist in Deutschland damit umfas-
sender als in vielen anderen Landern, weist aber dennoch Lucken auf. So werden beispiels-
weise indirekte Kosten, die aufgrund von Wartezeiten bei Genehmigungsverfahren auftreten,
nicht erfasst. EU-Recht wird nur berucksichtigt, wenn es durch einen weiteren Rechtsakt in na-
tionales Recht umgesetzt wurde. Dies gilt in der Regel flr Richtlinien, jedoch nicht fir Verord-
nungen der EU (Vorgrimler, 2013). Dabei machten Verordnungen im Zeitraum von 2019 bis
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2024 rund 70 % aller Rechtsakte im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren der EU aus. N ABBIL-
DUNG 40 Zur Kostenschatzung werden alle Vorgaben in wiederkehrende Aufgaben zerlegt, wie
z. B. das Ausflllen eines Antrags. Um den Aufwand einer Aktivitdt abzubilden, werden Unter-
nehmen unter anderem durch Interviews zu ihren Arbeitsschritten und dem damit verbundenen
Zeitaufwand sowie zu ihren Sachkosten befragt. Die gesamten Kosten ergeben sich aus der
Multiplikation der Kosten pro Aktivitat mit der Haufigkeit der

N TABELLE 18

Die zehn Informationspflichten! mit den gesamtwirtschaftlich h6chsten Burokratiekosten
Burokratiekostenindex wird durch Vorgaben des Steuer- und Handelsrechts bestimmt

Anteil an

Regel-
ege den gesam-

mafige Kumu-
" ten regel- i
Biiro- v lierter
Bezeichnung der Vorgabe Paragraf maégigen

kratie- Anteil
Biirokratie-

kosten3
kosten

Ausstellung von Rechnungen UStG § 14 Abs. 2 5,0 7,7 7,7
Allgemeine Buchfuhrung HGB § 238 49 7,5 15,2
Aufbewahrung von Rechnungen UStG § 14b Abs. 1 3,7 5,8 21,0
Pflicht zur Jahres- und Konzern- HGB 8§§ 264, 316, 325 38 51 26,1

abschlusserstellung, Prifung
und Offenlegung fur alle
Kapitalgesellschaften

Abgabe der Umsatzsteuererklarung UStG § 18 Abs. 3 Satz 1 31 4,8 30,9
Sammelanzeigen fur Grof3- und KWG 8§ 13 Abs. 1 Satz 2, 3,0 4,6 35,5
Millionenkredite fur in der vor- § 14 Abs. 1 Satz 1

bereiteten Sammelanzeige ent- und Abs. 3,

haltene Kreditnehmer/Kredit- § 10a Abs. 2 Satz 3

nehmereinheiten (Nichthandels-
buch- und Handelsbuchinstitute
sowie Ubergeordnete Unternehmen
nach § 10a Abs. 2 Satz 3 KWG)

Stichtagsinventur HGB § 240 2,9 4.4 39,9
Gewerbesteuererklarungspflicht GewStG § 14a Satz 1 2,7 41 44,0
Identifizierungs- und Aufzeichnungs- GwG §8Abs. 1,2 und 4 2,4 3,7 47,7
pflicht bei Vertragsabschluss einer i.V.m. § 11 Abs. 4,
auf Dauer angelegten Geschafts- § 10 Abs. 3Nr. 1
beziehung
Korperschaftsteuererklarung KStG § 31 Abs. 1 Satz 1 2,2 3,4 51,1
i.V.m. § 25 Abs. 3
Satz 1 EStG

1 - Datenbasis sind die zum 31. Marz 2025 in Kraft befindlichen bundesrechtlichen Informationspflichten. Zum
Stichtag noch nicht in Kraft getretene Anderungen an Informationspflichten sind nicht abgebildet. 2 - UStG-Um-
satzsteuergesetz, HGB-Handelsgesetzbuch, KWG-Gesetz uber das Kreditwesen (Kreditwesengesetz), GewStG-
Gewerbesteuergesetz, GwG-Gesetz Uber das Aufspiren von Gewinnen aus schweren Straftaten, KStG-Koérper-
schaftssteuergesetz, EStG-Einkommensteuergesetz. 3 - Regelmafige Burokratiekosten, die im Abstand von
mehreren Jahren absehbar regelméRig bei den Unternehmen anfallen. Anderung der einmaligen Biirokratie-
kosten sind nicht bertcksichtigt.

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 25-002-01
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Erfullung pro Akteur (z. B. Unternehmen) und der Anzahl der betroffenen Akteure (Vorgrimler
und Blasch, 2009). Der verwendete Ansatz zur Kostenschatzung einzelner Informationspflich-
ten erscheint plausibel, wie eine Studie von Boockmann et al. (2020) zeigt. Darin wurde der
Zeitaufwand zur Dokumentation von Beginn, Ende und Dauer der taglichen Arbeitszeit nach
§ 17 des Mindestlohngesetzes geschatzt. Laut der reprasentativen Befragung von 3 000 Ar-
beitgeberinnen und Arbeitgebern im Winter 2019/2020 betragt der Zeitaufwand insgesamt
11,2 Mio Stunden pro Jahr. Im Vergleich dazu schatzt das Statistische Bundesamt (2025a) den
zusatzlichen Zeitaufwand zum 31. Dezember 2021 auf 10,3 Mio Stunden jahrlich.

Neben den Blrokratiekosten erfasst das Statistische Bundesamt auch den Erfiullungsauf-
wand fur neue bundesrechtliche Vorgaben. Der gesamtwirtschaftliche Erfullungsaufwand um-
fasst alle Gesetzesfolgekosten. Dazu zahlen beispielsweise die Kosten zum Einbau neuer Hei-
zungsanlagen in Folge des Heizungsgesetzes (Bundesregierung, 2024a). Burokratiekosten
sind eine Teilmenge des Erfiillungsaufwands.

184. Der Biirokratiekostenindex (BKI) ist das einzige administrative Instrument
zur Dokumentation der Entwicklung der Biirokratiekosten in Deutschland. v as-
BILDUNG 33 Er erfasst seit dem Jahr 2012 Anderungen der regelmiiBigen Bii-
rokratiekosten aufgrund bundesrechtlicher Vorgaben. v kasTen 8 Seit sei-
ner Einfiihrung ist der BKI von 100 Punkten im Basisjahr 2012 geringfiigig um
etwa drei Indexpunkte gesunken. v ABBILDUNG 33 LINKS Ausschlaggebend fiir den
Riickgang waren wenige MaBnahmen. v ABBILDUNG 33 RECHTS Dazu zédhlen die Ein-
fiihrung der elektronischen Arbeitsunfahigkeitsbescheinigung im Jahr 2019 und
die obligatorische E-Rechnung bei Umsétzen zwischen inldndischen Unterneh-

N ABBILDUNG 33
Biirokratiekostenindex (BKI) des Statistischen Bundesamts?

BKI seit dem Jahr 2012 geringfugig gesunken Anderungen des BKI seit dem Jahr 2012
BKI, Januar 2012 = 100 BKI, Januar 2012 = 100
110 ~ 102 -
100 =
90 -
80 - 100
70 A
60 -
50 J 98
40 -
30 A 96
20 A
10 A
2012 14 16 18 20 22 2024 2012 14 16 18 20 22 2024
1 - Schwellenwertanhebung 2 - Elektronische AU- 3 - Zentrale Datenschutz-
Buchfiihrung/Inventur (BEG I) Bescheinigung (BEG IlI) Folgenabschatzung Telematik
4 - Schwellenwertanhebung 5 - Ausstellen von 6 - Obligatorische E-Rechnung
Buchfiihrung (Nachmessung) Rechnungen (Nachmessung) im B2B-Bereich

7 - Anhebung der Schwellenwerte fir Unternehmensgréfenklassen im Handelsbilanzrecht,
Verkurzung der Aufbewahrungsdauer von Buchungsbelegen um zwei Jahre (BEG IV)

8 - Nachhaltigkeitsberichterstattung nach der CSDR der EU

1 - Belastungsanderungen werden im BKI immer zum Zeitpunkt des Beschlusses eines Regelungsvorhabens im Bundes-
kabinett wirksam, nicht erst bei Inkrafttreten der Vorgabe.

Quelle: Statistisches Bundesamt
© Sachverstandigenrat | 25-005-02
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185.

186.
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men im Jahr 2023. Aufgrund der hohen Fallzahlen zum Zeitpunkt des Beschlus-
ses hatten diese MaBnahmen einen groBen Einfluss auf den BKI. y kasTEN 8

Der moderate Riickgang des BKI deckt sich nicht mit der 6ffentlichen
Wahrnehmung der Entwicklung der Biirokratiekosten. Unternehmens-
befragungen deuten darauf hin, dass die Biirokratiebelastung etwa seit Mitte der
2010er-Jahre ansteigt. v ABBILDUNG 34 LINks So stellt die Kategorie ,,Fiille und Ver-
stiandlichkeit biirokratischer Auflagen” in einer Umfrage der Deutschen Indust-
rie- und Handelskammer (DIHK, 2023) zur Bewertung von Standortfaktoren im
Jahr 2023 mit der Note 5,2 den schwichsten Faktor dar. Der Indikator hat sich
im Vergleich zur Umfrage im Jahr 2020 weiter verschlechtert. Auch die Bewer-
tung des Faktors ,Dauer und Komplexitit von Planungs- und Genehmigungsver-
fahren® hat sich im selben Zeitraum verschlechtert. Eine steigende Biirokratiebe-
lastung zeigt sich auch in Umfragen des Zentralverbands des Deutschen Hand-
werks (ZDH, 2023). N ABBILDUNG 34 RECHTS Danach geben 74 % der teilnehmenden
Handwerksbetriebe an, dass der biirokratische Aufwand zwischen den Jahren
2018 und 2023 gestiegen ist, nicht zuletzt durch stindige Anpassungen an neue
Regelungen. v zIFFER 213

Fiir die Diskrepanz zwischen dem BKI und den Ergebnissen der Unter-
nehmensbefragungen kann es mehrere Griinde geben. Der BKI bildet ledig-
lich die regelméaBigen bundesrechtlichen Informationspflichten und damit nur ei-
nen Teilbereich der gesamten Biirokratiekosten ab. v ziFrer 183 Die einmaligen

Umfragedaten: Einschatzung der biirokratischen Anforderungen in Deutschland

6,0
5,5
5,0
4,5
4,0
3,5
3,0
2,5
2,0
1,5
1,0

Wettbewerbsfahigkeit des Industriestandorts
Deutschland: Ungiinstige Standortfaktorent

Biirokratieaufwand im Handwerk im Zeitraum
von 2018 bis 2023 gestiegen*

1 - 6 (6 = nicht wettbewerbsfahig) Anteil in %

W Effizienz der Behorden (inklusive Blrokratie)

100 -

60 ~
50 ~
40 -
30 H
20 ~
g8 B

2008 2011 2014 2017 2020 2023

Dauer und Komplexitat von Planungs- und
Genehmigungsverfahren?

Fulle und Verstandlichkeit von blrokratischen
Auflagen3

gestiegen inetwa gesunken keine
gleich Antwort
geblieben

B Wie hat sich nach lhrer Einschatzung der zu
leistende blrokratische Aufwand in den letzten
funf Jahren® entwickelt?

1 - Dreijahrliche DIHK-Umfragen im Netzwerk Industrie hinsichtlich der Frage: ,Wie bewerten Sie mit Blick auf die Wett-
bewerbsfahigkeit des Industriestandorts Deutschland die folgenden Standortfaktoren im internationalen Vergleich auf
einer Skala von 1 (klarer Wettbewerbsvorteil) bis 6 (nicht wettbewerbsfahig)?“. 2 - Daten erst ab dem Jahr 2011 verflg-
bar. 3 - Daten erst ab dem Jahr 2020 verfugbar. 4 - Sonderumfrage , Burokratiebelastung im Handwerk“ mit 10 630
teilnehmenden Handwerksbetrieben. 5 - Die Umfrage wurde im 1. Quartal 2023 durchgeflhrt.

Quellen: DIHK, ZDH (2023)
© Sachverstandigenrat | 25-003-02
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N ABBILDUNG 35
Entwicklung der bundesrechtlichen Blirokratiekosten seit dem Jahr 20121

Einmalige nominale Biirokratiekosten? Regelmafige nominale Biirokratiekosten?
Mrd Euro Mrd Euro
0,4 1 70 A
03 1 60 -
0.2 7 50
0,1 -
40 -
O -
01 1 30 -
02 1 20 A
-0,3 1 10 A
'0,4 T T T T T T T T T T T T 1 o =
2012 14 16 18 20 22 2024 2012 2017 2021 2025

1 - Datenbasis zum 31.03.2025. Gezeigt werden alle zum jeweiligen Zeitpunkt in Kraft befindlichen Vorgaben. 2 - Ein-
malige Biirokratiekosten, die bei der Einfiihrung oder Anderung einer Vorgabe beim Unternehmen anfallen (Umstellungs-
aufwand). FUr das Jahr 2021: Unter anderem aufgrund des Gesetzes zur digitalen Modernisierung von Versorgung und
Pflege. Fur das Jahr 2022: Unter anderem aufgrund der Verordnung zur Sicherung der Energieversorgung Uber kurzfristig
wirksame MaRnahmen. 3 - Regelmafige Blrokratiekosten, die im Abstand von mehreren Jahren absehbar regelmafig
anfallen. Stichtag fir das Jahr 2012: 1. Januar, fur die Jahre 2017 und 2021: jeweils 31. Dezember und fir das Jahr
2025: 31. Marz.

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 25-122-01

Biirokratiekosten, die nur bei Einfiithrung oder Anderung einer Informations-
pflicht anfallen v ABBILDUNG 35 LiNks sind nicht enthalten. Zudem konnten die tat-
sichlichen Kosten, vor allem von komplizierten und neuen Vorgaben, vom Stan-
dardkostenmodell unterschétzt werden. So wird bei der Berechnung der Biirokra-
tiekosten der Aufwand, der durch die Inanspruchnahme von Wirtschaftspriifern
und Rechtsberatern entsteht, in der Regel nicht beriicksichtigt (Wissenschaftli-
cher Beirat beim BMWK, 2025).

In der 6ffentlichen Wahrnehmung spielen auch indirekte Biirokratiekosten, v ziF-
FERN 191 FF. wie die Beeintrdchtigung der Investitionstitigkeit, sowie die man-
gelnde Schnelligkeit und Serviceorientierung von Verwaltungen v zIFFer 204 eine
Rolle (Demmelhuber et al., 2024). Diese werden im BKI ebenfalls nicht abgebil-
det. Zudem konnte der Biirokratiebegriff in der Offentlichkeit weiter ge-
fasst sein als nach der Definition des BKI. So zdhlen laut einer Umfrage mittel-
stindische Unternehmen auch Vorgaben, die auBerhalb der direkten Einfluss-
moglichkeiten des Regierungshandelns liegen, zur Biirokratie. Beispiele sind Re-
gelungsvorgaben von Selbstverwaltungsorganisationen der Wirtschaft (Kam-
mern, Innungen), Normungsinstituten oder Berufsgenossenschaften (Holz et al.,
2019).

187. Wihrend der BKI zwischen den Jahren 2012 und 2024 geringfiigig gesunken
ist, N ABBILDUNG 33 hat sich die Anzahl der bundesrechtlichen Informations-
pflichten zwischen dem Jahr 2012 und dem 31. Mirz 2025 von 10 073 auf 12 142
Vorgaben und damit um 20,5 % erhoht. v ABBILDUNG 38 N KASTEN 8 Die regelmaBig
anfallenden Biirokratiekosten betrugen zum 1. Januar 2012 50,4 Mrd und zum 31.
Mirz 2025 65,0 Mrd Euro (Statistisches Bundesamt, 2025a). N ABBILDUNG 35 RECHTS
Die einmaligen Biirokratiekosten sind nach Angaben des Statistischen Bundes-
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N ABBILDUNG 36
Anderung der regelmaRigen Biirokratiekosten® nach Bereichen seit dem Jahr 20122

Mrd Euro3

ow

o1

2012 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 2025
— Insgesamt, davon:
Arbeit-Soziales Finanzméarkte-Banken Landwirtschaft-Gesundheit Steuern — Sonstige
® Ausgewahlte Anderungen:
1 - Ausstellung von Rechnungen - Anhebung der Grenze fir Kleinbetragsrechnungen von 150 auf 250 Euro

2 - Pflicht zur Entgegennahme und innerbetrieblichen Verarbeitung der Arbeitsunfahigkeitsmeldung
durch den Arbeitgeber - Einflihrung eines elektronischen Ubermittlungsverfahrens

3 - Einholung von Informationen (iber den Anleger; Pflicht zur Empfehlung geeigneter Finanzanlagen -
Abfrage der Nachhaltigkeitspraferenzen von Kundinnen und Kunden im Rahmen der Anlageberatung

4 - Pflicht zur Jahres- und Konzernabschlusserstellung, Prifung und Offenlegung fur alle Kapitalgesell-
schaften - Anhebung der monetéren Schwellenwerte zur Bestimmung der Unternehmensgrofenklassen

5 - Die Einfluhrung der eRechnung im Geschaftskundenbereich (B2B-Bereich)

1 - RegelméfRige Blrokratiekosten, die im Abstand von mehreren Jahren absehbar regelmaRig bei den Unternehmen
anfallen. Anderung der einmaligen Biirokratiekosten sind nicht beriicksichtigt. 2 - Datum der Einfiihrung oder des
Inkrafttretens einer Vorgabe. 3 - In Preisen bei Inkrafttreten der Anderung.

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 25-031-01

188.

amts gemessen an den regelmafig anfallenden Biirokratiekosten relativ gering.
N ABBILDUNG 35 LINKS

Seit dem Jahr 2012 sind die Biirokratiekosten im Bereich Steuern am stiarksten
gesunken, unter anderem aufgrund der Anhebung der Grenze fiir Kleinbetrags-
rechnungen von 150 auf 250 Euro. ~ ABBILDUNG 36 Den groBten Anstieg verzeichnet
hingegen der Bereich Finanzmairkte und Banken aufgrund verschiedener Einzel-
maBnahmen, wie beispielsweise der Pflicht zur Abfrage der Nachhaltigkeitsprafe-
renzen von Kundinnen und Kunden im Rahmen der Anlageberatung.

2. Burokratiekosten im internationalen Vergleich

Der internationale Vergleich von Biirokratieaufwand gestaltet sich schwierig, weil
keine einheitliche Datenbasis besteht. Falck et al. (2024) haben ausgewahlte In-
dikatoren der Doing-Business-Datenbank der Weltbank genutzt und zu ei-
nem Index zusammengefasst. Dieser bezieht sich auf den mit verschiedenen
Verwaltungsverfahren verbundenen Aufwand. Danach liegt Deutschland beim
Biirokratieaufwand etwa im Mittelfeld einer Gruppe von vergleichba-
ren Lindern. v ABBILDUNG 37 LINKS Schweden und Danemark schneiden merklich
besser ab. Frankreich konnte im Zeitraum 2006 bis 2011 aufgrund einer Be-
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schleunigung bei der ,,Zeit zur Registrierung von Vermdégen® eine deutliche Ver-
besserung verzeichnen. v ABBILDUNG 37 LINKS International gibt es verschiedene
Strategien zum Abbau von Biirokratie. ~ KASTEN 9

189. Danemark und Schweden liegen im Jahr 2019 bei den ausgewihlten Unterkate-
gorien des Index von Falck et al. (2024) durchgéngig im Spitzenfeld. ~ ABBILDUNG 37
RecHTs Frankreich und Italien schneiden im Feld der Baugenehmigungen relativ
unglinstig ab. Deutschland weist innerhalb der Vergleichsgruppe vor allem
beim Aufwand zur Anmeldung von Eigentum und bei Steuererkliirun-
gen schwache Werte auf.

N ABBILDUNG 37
Blrokratieaufwand im internationalen Vergleich
Deutschland im Mittelfeld - skandinavische Lander sind merklich effizienter

Entwicklung des Biirokratieindex nach Falck Vergleich einzelner Unterkategorien fiir das
et al. (2024)t Jahr 2019 in ausgewahlten Staaten?
Index (Mittelwert = O; niedrigere Werte = Effizienzwert3 (0 - 100; 100 = bester Wert
unterdurchschnittlicher Burokratieaufwand) mit dem geringsten Burokratieaufwand)
1,0 - 100 -
0,5 A
80 -+
0
05 - 60 1
SN === — 40 -
1,5
. 20 -
2,0 |
'2,5 T T T T T T T T T T T T T T T T T 1 0 = T T T T T T
2006 08 10 12 14 16 18 20 2023 DK DE FR IT SE ES US
— Dénemark — Deutschland Frankreich | Erhalt einer Baugenehmigung*
— ltalien Schweden Spanien — USA Anfertigung einer Steuererklarung®

Anmeldung von Eigentum#

1 - Der Burokratieindex setzt sich aus mehreren Dimensionen zusammen, die im Doing-Business-Datensatz der Weltbank
den Burokratieaufwand widerspiegeln sollen. Berlicksichtigt werden der Aufwand zum Erhalt einer Baugenehmigung (Tage
und Anzahl an burokratischen Vorgangen), der Aufwand zur Anmeldung von Eigentum (Tage und Anzahl an blrokratischen
Vorgangen), der Aufwand fiir Steuererklarungen (Stunden pro Jahr und Haufigkeit pro Jahr) sowie der Aufwand fir den
Import bzw. Export von Waren und Dienstleistungen (Anzahl der benétigten Dokumente, Tage fur die Zollabwicklung). Je
niedriger der Wert des Index ist, desto geringer ist der gemessene Blrokratieaufwand. Der Index wird gebildet, indem
zunachst jede der Variablen standardisiert wird, sodass alle Variablen den Mittelwert O und die Standardabweichung 1
haben. Danach wird die Summe der standardisierten Variablen zu einem Burokratieindex zusammengefasst. 2 - DK-
Danemark, DE-Deutschland, FR-Frankreich, IT-Italien, SE-Schweden, ES-Spanien, US-USA. 3 - Der Effizienzwert fiir den
erforderlichen/bendétigten Zeitaufwand ist ein Benchmarking der Volkswirtschaften in Bezug auf die beste Regulierungs-
praxis fur die Indikatoren. Der Wert reicht von O bis 100, wobei O fir die schlechteste und 100 fir die beste regulatori-
sche Leistung steht. 4 - Gemessen in Tagen. 5 - Gemessen in Stunden pro Jahr.

Quellen: Falck et al. (2024), Weltbank
© Sachverstandigenrat | 25-095-02
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N KASTEN 9

Best Practice Beispiele zum Biirokratieabbau und zur Verwaltungsmodernisierung auf
internationaler Ebene

In vielen Landern werden aktiv Strategien zur Senkung der Burokratiekosten verfolgt. So hat
die EU zur Erfullung umsatzsteuerlicher Verpflichtungen flr grenziberschreitende Lieferungen
beispielsweise eine zentrale Stelle (One-Stop-Shop) geschaffen (BZSt, 2025a), die den blro-
kratische Aufwand fir die Unternehmen reduzieren durfte. N KASTEN 10 In Danemark ist das E-
Government, das Biirokratiekosten durch Digitalisierung abbaut, weit fortgeschritten. N ABBIL-
DUNG 44 Ein Element des danischen Erfolgs ist die seit dem Jahr 2014 verpflichtende Nutzung
digitaler Kommunikationswege und Self-Services fiir Biirgerinnen und Biirger sowie fiir Unter-
nehmen. Studien zeigen, dass Danemark durch die umfassende Digitalisierung erhebliche Ef-
fizienzsteigerungen in der Verwaltung erzielt hat (Distel et al., 2020). Zentral fir den Erfolg wa-
ren dabei Kklare Ziele, die verpflichtende digitale Kommunikation, die Einbindung aller Verwal-
tungsebenen sowie die Zusammenarbeit zwischen 6ffentlichen, privaten und zivilgesellschaft-
lichen Akteuren. Im US-Bundesstaat Pennsylvania wurde ein einjahriges Pilotprogramm zum
Einsatz von ChatGPT in der 6ffentlichen Verwaltung mit 175 Teilnehmenden durchgefiihrt (O-
penAl und Commonwealth of Pennsylvania, 2025). Diese wurden geschult und sollten moégliche
Anwendungsfalle im Rahmen ihrer Tatigkeiten selbstandig erkunden. Dabei wurden keine spe-
zifischen Anwendungsfalle vorgegeben. Die haufigsten Anwendungen umfassten die Navigation
textbasierter Informationen wie Recherche, Schreiben, Brainstorming und Zusammenfassen.
Die groflten Hindernisse waren Ungenauigkeiten in den Ergebnissen, Schwierigkeiten bei der
Umstellung von Arbeitsgewohnheiten, der Zeitmangel, den Umgang mit ChatGPT zu erlernen,
die Komplexitat des Tools und datenschutzrechtliche Bedenken. Insgesamt berichteten 85 %
der Teilnehmenden von einer positiven Erfahrung und schatzten eine tagliche Zeitersparnis von
95 Minuten.

lll. AUSWIRKUNGEN VON
BUROKRATIEKOSTEN

190.

191.

Biirokratiekosten beeinflussen realwirtschaftliche Aktivitdten iiber verschiedene
Kanile. Auf einzelwirtschaftlicher Ebene verzerren sie beispielsweise Inves-
titionsentscheidungen von Unternehmen sowie Entscheidungen iiber deren
Markteintritt bzw. -austritt. Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene beeinflussen
sie die Kapitalakkumulation und kénnen zur Fehlallokation der Produktionsfak-
toren beitragen, was sich zugleich negativ auf die Totale Faktorproduktivitat
(TFP) auswirkt.

1. Einzelwirtschaftliche Effekte

Staatliche Vorgaben konnen neben dem direkten Aufwand fiir ihre Befolgung
v zIFFER 183 auch indirekte Kosten verursachen, indem sie die Entscheidun-
gen von Unternehmen verzerren. Beispielsweise konnen Unternehmen ihre
Investitionen verringern, um direkte biirokratische Kosten wie Genehmigungs-
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192.

193.

verfahren oder Informationspflichten zu vermeiden. Davon zu unterscheiden sind
Anpassungen der Unternehmen mit dem Zweck, staatliche Vorgaben (z. B. Um-
weltschutzvorschriften) umzusetzen. Verzerrungen entstehen, wenn Wertschop-
fung im Vergleich zu einer Situation ohne biirokratische Kosten nicht realisiert
wird, obwohl sie gemaB dem Regelungszweck zuldssig wire. In diesem Sinne han-
delt es sich bei den indirekten Biirokratiekosten um Opportunititskosten.

Biirokratie gilt in Deutschland als groBes Investitionshemmnis. In einer neueren
Studie gaben 63 % der befragten Unternehmen an, dass sich Biirokratie negativ
auf ihre Investitionstitigkeit auswirke (Demmelhuber et al., 2024). Dabei kann
Biirokratie auf verschiedene Weise zu ineffizient niedrigen Unterneh-
mensinvestitionen beitragen. Beispielsweise konnen Biirokratiekosten, dhn-
lich einer Mengensteuer, die Produktion und den Kapitaleinsatz verteuern (Pel-
legrino und Zheng, 2024). ~yzFFer 201 Sie konnen auch den Markteintritt neuer
Konkurrenten erschweren. ~ ziFrer 193 In der Folge investieren bestehende Unter-
nehmen weniger, um mit einer Verknappung ihrer Angebotsmenge hohere Preis-
aufschlige durchzusetzen (Egert, 2018). Dariiber hinaus kénnen beispielsweise
lange Genehmigungsverfahren beim Bau neuer Produktionsstétten die Expansion
von Unternehmen erschweren.

Mehrere empirische Studien (Alesina et al., 2005; Egert, 2018) schiitzen einen
negativen Effekt von Indikatoren, die Markteintrittshiirden messen, auf In-
vestitionen in OECD-Lindern. Diese Indikatoren beriicksichtigen Aspekte wie
die Belastung von Unternehmen durch administrative Prozesse oder
die Komplexitit staatlicher Vorgaben. Die Investitionseffekte sind 6kono-
misch bedeutsam: Nach Alesina et al. (2005) wiirden Investitionen, die in der
Stichprobe einen Umfang von durchschnittlich rund 6 % des Kapitalstocks haben,
langfristig um 1,7 bis 2,4 Prozentpunkte hoher ausfallen, wenn die Markteintritts-
hiirden, die neben Biirokratiekosten auch regulatorische Anforderungen enthal-
ten, vom dritten auf das erste Quartil der Stichprobe gesenkt werden.

Zudem diirften biirokratische Hiirden, dhnlich wie die Regulierung allgemein,
die Griindung neuer Unternehmen (Markteintritt) hemmen (Scarpetta et
al., 2002; Klapper et al., 2006; Tomasi et al., 2023). Beispiele dafiir sind die Griin-
dungskosten von Kapital- oder Personengesellschaften, Grundbucheintragungen
oder Baugenehmigungen. Dies betrifft kleine Unternehmen besonders stark, was
sich etwa daran zeigt, dass die Durchschnittsgrée neuer Unternehmen mit stei-
genden Biirokratiekosten zunimmt. Tomasi et al. (2023) zeigen fiir 22 europii-
sche Volkswirtschaften, dass sowohl die Kosten als auch die Dauer administrati-
ver Verfahren den Markteintritt und -austritt von Unternehmen verringern. Be-
sonders stark wirkt sich eine lange Verfahrensdauer auf die Unterneh-
mensdynamik aus: So stiegen die Markteintritte um 6,4 % und die Marktau-
stritte um 5,4 %, wenn die Dauer administrativer Verfahren vom Niveau Italiens
(90. Perzentil) auf jenes Norwegens (10. Perzentil) verkiirzt werden wiirde.

Im internationalen Vergleich schneidet Deutschland bei den Rahmen-
bedingungen fiir Unternehmensgriindungen schlecht ab. x«kasTEN 10
Laut einem Ranking der Weltbank (2020) liegt Deutschland in dieser Kategorie
auf Platz 125 von 190 Lindern. Weniger Markteintritte verringern den Wettbe-
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werb, was meist hohere Preise und eine geringere Produktvielfalt bedeutet. Etab-
lierte Unternehmen profitieren von der h6heren Marktmacht und erzielen héhere
Gewinne.

N KASTEN 10

Fallstudie: Verwaltungsprozesse bei Griindung eines Unternehmens in Deutschland und
Estland

In einem Ranking der Weltbank, das den Aufwand einer Unternehmensgriindung quantifiziert
und vergleichbar macht, zahlt Estland zu den grindungsfreundlichsten Landern der EU, wah-
rend Deutschland einen hinteren Platz belegt (Weltbank, 2020). Im Folgenden werden die we-
sentlichen Schritte zur Grindung eines Unternehmens in beiden Landern verglichen. Dabei wird
fiir Estland die Griindung einer Private limited company (OU) und fiir Deutschland die Griindung
einer Gesellschaft mit beschrankter Haftung (GmbH) skizziert. Wie in Deutschland ist die Haf-
tung der Gesellschafter in Estland auf das Stammkapital beschrankt (Eesti.ee, 2024a).

Griindung eines Unternehmens in Estland (Private limited company, O0)

Die Griindung eines Unternehmens in Estland kann elektronisch auf der ,e-Business Register*-
Plattform abgewickelt werden, die Blirgerinnen und Biirgern den Zugang zu digitalen Verwal-
tungsservices ermdéglicht (Eesti.ee, 2024b, 2024c, 2024d). Voraussetzung fur die Nutzung der
Plattform ist ein Personalausweis, eine elektronische ID oder fur auslédndische Grinderinnen
und Gruinder eine e-Residency, die den Zugang zu den estnischen digitalen Verwaltungsservices
erlaubt. Zur Unternehmensgriindung werden alle mit dem Unternehmen verbundenen Perso-
nen registriert und Angaben zum Unternehmen, wie dem Firmennamen und den einzustellen-
den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, gemacht. Auf der Plattform wird mithilfe einer standar-
disierten Vorlage ein Gesellschaftsvertrag erstellt. Wahrend des Prozesses kann direkt eine
Umsatzsteuernummer beantragt werden. Dies ist allerdings erst ab einem Jahresumsatz von
40 000 Euro verpflichtend. Zur Grindung ist eine Gebuhr in Héhe von 265 Euro flr die Regist-
rierung und eine Mindestkapitaleinlage von einem Cent je Gesellschafter zu entrichten. Ein
Nachweis zur Erbringung der Kapitaleinlage ist nur bei einer Einlage von mehr als 50 000 Euro
notwendig. Der Registrierungsantrag muss von allen mit dem Unternehmen assoziierten Perso-
nen elektronisch unterschrieben werden. Der Antrag wird von den Behdrden innerhalb von funf
Werktagen, im beschleunigten Verfahren innerhalb eines Werktages, bearbeitet.

Griindung eines Unternehmens in Deutschland (GmbH)

Fur die Grindung eines Unternehmens gibt es in Deutschland keine einheitliche Anlaufstelle.
Die Zustandigkeit der Behorden hangt vom Geschaftsort des Unternehmens ab (zustandiges
Amtsgericht, Gewerbeamt und Finanzamt). Die Kosten der Grindung einer GmbH betragen
nach Schatzungen der IHK Munchen (2024) mindestens 1 000 Euro.

Zunachst sind die Stammdaten wie der Unternehmensname, der Unternehmensgegenstand
und die Gesellschafter festzulegen und ein Gesellschaftsvertrag flr die GmbH zu formulieren.
Der Gesellschaftsvertrag ist von einem Notar zu beurkunden. AnschlieBend kann ein Ge-
schaftskonto eréffnet und das Stammkapital darauf eingezahlt werden. Nach Vorlage eines
Nachweises zur Einzahlung des Stammkapitals veranlasst der Notar den Handelsregisterein-
trag (IHK Minchen, 2024). Die Anmeldung des Gewerbes erfolgt beim zustandigen Gewerbe-
amt unter Vorlage des Handelsregisterauszugs und des Personalausweises oder Reisepasses.
Gewerbetreibende mussen den Fragebogen zur steuerlichen Erfassung ausfillen, der vom zu-
standigen Finanzamt zugestellt wird, und erhalten dann eine Steuernummer. Unternehmen
vieler Branchen mussen sich bei einem Unfallversicherungstrager anmelden, bei dem es sich
meist um die zustandige Berufsgenossenschaft handelt. Zur Einstellung von Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern ist es zudem notwendig, eine Betriebsnummer bei der Bundesagentur fir Ar-
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beit zu beantragen (amtlich-einfach, 2024). DarlGber hinaus mussen bei Einstellungen weitere
administrative Prozesse wie die Anmeldung zur Sozialversicherung angestofien werden.

Wahrend in Estland die Unternehmensgriindung Uber einen digitalen One-Stop-Shop N KAs-
TEN 9 erfolgt, mussen Grunderinnen und Grunder in Deutschland mehrere Behérden kontaktie-
ren und verschiedene Prozesse anstofien. Seit dem Jahr 2022 kann der Notartermin zur Griin-
dung der GmbH zwar online erfolgen (Bundesnotarkammer, 2022), insgesamt bleibt der Grln-
dungsprozess jedoch weiterhin kleinteilig. Die Informationsbeschaffung ist aufwandig und fin-
det haufig auf Ebene der regionalen Kammern statt. Die Dauer der Grindung eines Unterneh-
mens variiert regional. Laut einer Auswertung von 5 435 Start-up-Grindungen im Jahr 2021
betrug die Mediandauer fir die Eintragung ins Handelsregister in Sachsen-Anhalt 21,5 Tage,
wahrend sie im Saarland bei 55 Tagen lag. Der deutschlandweite Median belief sich auf 35
Tage (startupdetector, 2022).

194. Wie stark staatliche Vorgaben Unternehmensentscheidungen verzerren,
héangt auch von ihrer Komplexitat ab. Sind verschiedene Behorden fiir die
Entwicklung und Umsetzung von Vorgaben fiir denselben Bereich zustindig, sind
die Kosten fiir Unternehmen hoher, was deren Produktivitiat und Wachstum
verringert (Kalmenovitz et al., 2025). Zudem wirken fragmentierte staatliche Vor-
gaben abschreckend auf neue Marktteilnehmer.

Ein Beispiel fiir die Fragmentierung staatlicher Vorgaben in Deutsch-
land ist die Unternehmensgriindung, bei der mehrere Behérden (Amtsge-
richt, Finanzamt, Gewerbeamt) teils auf unterschiedlichen staatlichen Ebenen in-
volviert sind. v kasTEN 10 Auf europaischer Ebene gibt es etwa im Bereich der Nach-
haltigkeitsberichterstattung der Unternehmen zahlreiche sich iiberlappende und
teils redundante Vorgaben (Taxonomie-Verordnung, Corporate Sustainability
Reporting Directive, Corporate Sustainability Due Diligence Directive), die nach
Angaben der Europdischen Kommission jedoch kiinftig starker gebiindelt werden
sollen (Wirtschaftspriiferkammer, 2024). N KASTEN 14

195. Schlieflich dndern sich staatliche Vorgaben hiufig. Allein im Jahr 2024
sind 121 neue bundesrechtliche Informationspflichten in Kraft und 24 auer Kraft
getreten, wihrend 140 bestehende Informationspflichten inhaltlich gedndert
wurden. In den beiden vorangegangenen Jahren kamen deutlich mehr neue Vor-
gaben hinzu. v assILDUNG 38 Hiufige substantielle Anderungen schriinken die
Berechenbarkeit staatlicher Vorgaben ein und erfordern regelmiaBige
Anpassungen aufseiten der Unternehmen. Die daraus resultierende Unsi-
cherheit wirkt sich negativ auf Investitionen und wirtschaftliche Aktivitat aus
(Ishii und Yan, 2004; Nodari, 2014). Beispielsweise konnen Unternehmen ge-
plante Investitionsvorhaben verschieben (,Wait-and-see“-Verhalten) oder ganz
unterlassen.
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Anzahl der bundesrechtlichen Informationspflichten fiir Unternehmen seit dem Jahr 2012

Anzahl der Informationspflichten nimmt seit
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Informationspflichten werden haufig geandert,

dem Jahr 2012 zu nur wenige werden abgeschafft
Vorgaben in Tausend Vorgaben
14 500 -
12 | 450 -
400 -
10 4 350 A
8 - 300 -
250 A
6 1 200 A
4 4 150 4
100 A
2 50 - |
O = 0 T T T T T T T T T T T T 1
2012 14 16 18 20 22 2024 2012 14 16 18 20 22 2024

B Einfuhrung ™ Auflerkrafttreten

Inhaltliche Anderung einer bestehenden Vorgabe

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 25-121-01

196.

197.

198.

2. Gesamtwirtschaftliche Effekte

Indirekte Biirokratiekosten, die Unternehmensentscheidungen iiber Markt-
eintritt und Investitionen verzerren, x zIFFerN 191 FF. konnen das Produktions-
potenzial und das langfristige Wachstum einer Volkswirtschaft ver-
ringern. Biirokratie wirkt sich dabei insbesondere negativ auf die TFP ~ziF-
FERN 199 F. und die Kapitalakkumulation v ziFFer 201 aus. Zudem werden mehr
Arbeitskrifte und Ressourcen als notig in biirokratischen Prozessen gebunden
und fehlen deshalb bei der Produktion von Giitern bzw. der Erbringung von
Dienstleistungen.

Insgesamt fokussieren nur wenige Studien zu den gesamtwirtschaftlichen Aus-
wirkungen von Biirokratie auf die indirekten Effekte von Biirokratiekosten (To-
masi et al., 2023; Pellegrino und Zheng, 2024). Die meisten Studien analysieren
stattdessen die gesamtwirtschaftlichen Effekte von Regulierung, was zwar As-
pekte von Biirokratie abdecken kann, aber wesentlich weiter gefasst ist. Zudem
werden Biirokratiekosten kaum in ihrer Gesamtheit erfasst, sondern je-
weils nur einzelne Kostenarten. Ein Beispiel ist die Studie von Pellegrino und
Zheng (2024), die Biirokratiekosten betrachtet, die den Kapitaleinsatz verteuern,
aber beispielsweise jene der Unternehmensgriindung vernachlissigt. Darin
konnte ein Grund fiir die vergleichsweise moderaten gesamtwirtschaftlichen Ef-
fekte in vielen quantitativen Studien liegen.

Die empirische Evidenz legt nahe, dass Biirokratiekosten das langfristige
Wirtschaftswachstum hemmen. Nach Djankov et al. (2006), die diesen Zu-
sammenhang in 135 Landern analysieren, ist die durchschnittliche jahrliche
Wachstumsrate in Landern, in denen staatliche Vorgaben fiir Unternehmen die
hochste Qualitit aufweisen (4. Quartil), um 2,3 Prozentpunkte hoher als in Lan-
dern mit der schlechtesten Qualitat (1. Quartil). Dabei handelt es sich um eine
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Korrelation nicht um eine Kausalitit. Die Qualitit staatlicher Vorgaben wird an-
hand des Doing-Business-Index der Weltbank gemessen, der Bereiche wie Un-
ternehmensgriindung (z. B. Anzahl der Verfahrensschritte, Dauer, Kosten), Im-
mobilienkidufe oder die juristische Durchsetzung von Vertrdgen abdeckt. ~ziF-
FER 188

199. Ein wichtiger Transmissionsmechanismus fiir den Wachstumseffekt von
Biirokratiekosten ist der Wachstumsbeitrag der TFP, die das Potenzial-
wachstum wesentlich mitbestimmt. Biirokratie kann das Niveau und die Entwick-
lung der TFP beeintrachtigen, indem sie die Reallokation von Kapital und Arbeit
von wenig produktiven zu hoch produktiven Unternehmen verlangsamt und zur
Fehlallokation von Kapital und Arbeit beitrégt; letztere verursacht erhebli-
che aggregierte ProduktivitidtseinbuBen (Hsieh und Klenow, 2009). Fehlalloka-
tion entsteht vor allem dadurch, dass Burokratiekosten Markteintritte und
-austritte von Unternehmen erschweren und dadurch den Prozess schop-
ferischer Zerstorung ~ GLossAR beeintrachtigen. v ziFrFer 193 Zudem kann Biirokra-
tie die Verbreitung neuer (digitaler) Technologien hemmen, beispiels-
weise durch Beschriankungen fiir die Datenspeicherung und -verarbeitung. ~ kas-

TEN 11

N KASTEN 11
Analyse: Fallstudie - DSGVO

Die Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO) der EU regelt den Schutz und die Verarbeitung per-
sohenbezogener Daten von natlrlichen Personen (Europaisches Parlament und Rat der Euro-
paischen Union, 2016). Die Verordnung trat am 25. Mai 2018 in Kraft und zielte darauf ab, das
zuvor fragmentierte europaische Datenschutzrecht zu harmonisieren und dadurch Verwal-
tungsaufwand und Kosten flir Unternehmen zu senken, vor allem im grenziberschreitenden
Datenverkehr. Die Europaische Kommission (2012) rechnete mit einem Einsparpotenzial von
bis zu 2,3 Mrd Euro jahrlich fir Unternehmen.

Die Verordnung raumt natirlichen Personen umfassende Rechte ein, wie etwa auf Aus-
kunft, Loschung und Widerspruch gegen die Datenverarbeitung personenbezogener Daten. Zu-
dem macht die DSGVO strenge Vorgaben fur die Datenverarbeitung, wie etwa die schriftliche
Dokumentation der verwendeten Verfahren.

Als europaische Verordnung gilt die DSGVO unmittelbar in allen Mitgliedstaaten, ohne dass
nationale Gesetze erforderlich sind - anders als bei einer Richtlinie. N zIFFER 218 In einzelnen
Bereichen haben die Mitgliedstaaten jedoch zusatzlichen nationalen Ausgestaltungsspiel-
raum, beispielsweise bei der Verarbeitung von Daten von verstorbenen Personen (Europai-
sches Parlament und Rat der Europaischen Union, 2016) oder bei der Anzahl der Aufsichtsbe-
horden. In Deutschland liegt die Zustandigkeit fur Institutionen auf Bundesebene beim Bundes-
datenschutzbeauftragten, wahrend fur 6ffentliche Institutionen auf Landesebene sowie nicht-
offentlichen Einrichtungen die Aufsichtsbehérde des jeweiligen Landes zustandig ist.

Die DSGVO wird aus verschiedenen Griinden kritisiert. Das sogenannte Gold-Plating, ~ pLUS-
TEXT 8 also das Erlassen zusatzlicher nationaler Regeln, untergrabt die angestrebte Harmonisie-
rung des europaischen Datenschutzrechts und durfte die Verwaltungskosten von Unternehmen
erhdhen (Draghi, 2024). Zudem kann die parallele Zustandigkeit mehrerer Aufsichtsbehérden
die Effizienz der Aufsicht reduzieren und unterschiedliche Auslegungen konnen Unsicherheit
erzeugen (Draghi, 2024). In Deutschland werden beispielsweise ahnliche Fragen von Unterneh-
men zur DSGVO von verschiedenen Aufsichtsbehdrden beantwortet, wenn Unternehmen ihren
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Sitz in unterschiedlichen Landern haben. Die Wachstumsinitiative der Bundesregierung
(2024b) in der 20. Wahlperiode hatte daher vorgesehen, die Zustandigkeit bei der Aufsichtsbe-
hérde eines Landes zu konzentrieren und so eine einheitliche Ansprechstelle mit besonderer
Expertise fur komplexe Fragestellungen zu schaffen. Dieses Vorhaben wurde jedoch nicht mehr
umgesetzt. Daruber hinaus sind kleine und mittlere Unternehmen nicht allgemein von der
DSGVO ausgenommen und nehmen die Kosten fir die Einhaltung von EU-Recht im Vergleich
zu grofRen Unternehmen haufig als hoher wahr (Draghi, 2024).

200.

201.

202.

Biirokratiekosten belasten Unternehmen verschiedener Grofe unter-
schiedlich stark. Dies kann die Verteilung der Unternehmensgréfe sowie den
Wettbewerb verzerren und zur Fehlallokation beitragen. So belasten Fixkosten
kleine und mittlere Unternehmen stirker als gro8e Unternehmen. Icks
und Weicht (2022) schitzen in einer qualitativen Studie, dass die Biirokratiekos-
ten in Deutschland fiir ein groBeres mittelstindisches Unternehmen mit circa
3 500 Mitarbeitern bei etwa einem Prozent des Umsatzes liegen, fiir ein kleineres
mittelstdndisches Unternehmen mit 125 Mitarbeitern hingegen bei etwa drei Pro-
zent. Oft gibt es bei Biirokratiekosten diskrete Spriinge, weil manche Vorgaben
erst ab einer bestimmten Betriebsgrofie gelten. Dies kann die Anreize und Mog-
lichkeiten eines Unternehmens verzerren, neue Markte zu erschlieBen oder seine
Produktivitit zu verbessern, weil mit zunehmender Grof3e hohere Biirokratiekos-
ten anfallen.

Ein weiterer Transmissionsmechanismus von Biirokratiekosten ist die Kapi-
talakkumulation. Beispielsweise konnen aufwéndige Genehmigungsverfahren
die Investitionstitigkeit hemmen. v ziFrer 192 Pellegrino und Zheng (2024)
schitzen ein strukturelles Modell mit Daten aus Befragungen von knapp 15 000
Unternehmen in sieben européischen Landern zu den wichtigsten Hemmnissen
des Unternehmenswachstums. Sie schitzen, dass die bestehenden biirokrati-
schen Hemmnisse, die den Kapitaleinsatz verteuern, die Produktion in
Deutschland um durchschnittlich 0,17 % des BIP pro Jahr verringern.
Dabei lassen sich gut zwei Drittel (0,12 Prozentpunkte) dieses Riickgangs
auf ineffizient niedrige Unternehmensinvestitionen sowie knapp ein
Drittel (0,05 Prozentpunkte) auf die Fehlallokation von Kapital und Ar-
beit zuriickfithren. Im europiischen Vergleich erscheint der Produktionsriick-
gang aufgrund von Biirokratiekosten, die den Kapitaleinsatz verteuern, allerdings
gering: In Frankreich, Italien und Spanien liegt er mit 3,9 %, 0,8 % bzw. 0,3 % des
BIP merklich hoher, wovon sich jeweils zwischen zwei Dritteln und drei Vierteln
auf niedrigere Investitionen zuriickfithren lassen. Der groBe Effekt in Frankreich
spiegelt hauptsichlich wider, dass der Anteil der Unternehmen, die gesetzliche
und administrative Beschrankungen als wichtige Wachstumshemmnisse sehen,
iiberproportional hoch ist.

SchlieBlich verringert Biirokratie das Produktionspotenzial auch, indem Arbeits-
krifte bei den Unternehmen in administrativen Prozessen (z. B. Erfiil-
lung von Informationspflichten, Beantragen von Genehmigungen) gebunden
sind und nicht fiir andere Tatigkeiten zur Verfiigung stehen. Exemplarisch lasst
sich auf Basis administrativer Daten abschitzen, wie viele Arbeitsstunden Unter-
nehmen fiir die Erfiillung bundesrechtlicher Informationspflichten aufwenden.
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Im Jahr 2012 fielen dafiir jahrlich rund 886 Mio Arbeitsstunden an, was 1,5 %
aller geleisteten Arbeitsstunden entspricht (Statistisches Bundesamt, 2025a).
N ABBILDUNG 39 Dieser Wert ist zum Stichtag 31. Mirz 2025 um 0,2 Prozent-
punkte auf 1,7% der gesamten geleisteten Arbeitsstunden im Jahr
2024 bzw. 1 019 Mio Arbeitsstunden gestiegen. Da hierbei nur ein Teil der
gesamten Biirokratiekosten betrachtet wird, stellt die Schiatzung eine Untergrenze
der tatsdchlich gebundenen Arbeitsstunden dar. Unter der Annahme, dass die
bundesrechtlichen Informationspflichten etwa ein Drittel der gesamten Informa-
tionspflichten ausmachen, v ABBiLDUNG 32 RECHTS umfasst die Gesamtbelastung bei
proportionaler Hochrechnung 4,9 % der gesamten geleisteten Arbeitsstunden im
Jahr 2024. Angesichts der zunehmenden Arbeitskrafteengpisse in Deutschland
ist diese Bindung des Faktors Arbeit zur Erfiillung biirokratischer Pflichten er-
heblich.

N ABBILDUNG 39
Zeitaufwand bei den Unternehmen zur Erfiillung bundesrechtlicher Informationspflichten pro Jahr
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Mrd Arbeitsstunden?
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— Zeitaufwand gemessen2 -- Zeitaufwand geschatzt23 | Datenaktualisierung?®

® 1 - MiLoG®: Dokumentation von Beginn, Ende und Dauer der taglichen Arbeitszeit

® 2 - UstG®: Anhebung der Grenze fir Kleinbetragsrechnungen von 150 auf 250 Euro

® 3 - AMG”: Verschreibungspflicht fiir Arzneimittel, die z. B. bestimmte Stoffe enthalten (Anderung);

SGB V8: Abrechnung von Arzneimitteln durch Apotheken (Anderung)

1 - RegelmaRige Burokratiekosten, die im Abstand von mehreren Jahren absehbar regelmafig anfallen. 2 - Nicht fur alle
bundesrechtlichen Vorgaben werden die Blrokratiekosten in Zeitaufwand und Sachaufwand zerlegt. Hier sind nur die
Vorgaben berlcksichtigt, fur die eine Zeitaufwandsschatzung durchgefliihrt wurde. Die gezeigten Werte stellen also eine

Untergrenze dar. Zu Beginn der Messung, am 1. Januar 2012, lag fir 82 % der bundesrechtlichen Birokratiekosten eine
Zeitaufwandsschatzung vor. Zur Datenaktualisierung am 31. Dezember 2017 lag fur 84 % und zu den Datenaktualisie-
rungen am 31. Dezember 2021 und am 31. Marz 2025 lag jeweils zu 86 % der bundesrechtlichen Blirokratiekosten eine
Zeitaufwandsschatzung vor. 3 - Die Hochrechnung erfolgt proportional zum Anteil der Blrokratiekosten, fur die eine Zeit-
aufwandsschatzung durchgefihrt wurde. 4 - Bereinigung der Daten um konjunkturelle Effekte, z. B. aufgrund der Zu-
oder Abnahme der Zahl der von einer Vorgabe betroffenen Unternehmen oder Anpassung einzelner Schatzwerte, etwa der
Korrektur der ex-ante-Schatzung der Arbeitsstunden bei der Verschreibungspflicht fur Arzneimittel, die z. B. bestimmte
Stoffe enthalten (AMG, FufSnote 7). 5 - Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns. 6 - Umsatzsteuergesetz.
7 - Gesetz Uber den Verkehr mit Arzneimitteln. 8 - Sozialgesetzbuch Funftes Buch.

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 25-108-01
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3. Produktivitatseffekte der Verwaltungsleistung

Der Vollzug von Normen erfolgt durch die jeweils zustédndigen Verwaltungsbehor-
den. Diese iliberpriifen beispielsweise die Einhaltung gesetzlicher Vorschriften, er-
teilen Genehmigungen, iiberwachen Pflichten und verhingen Strafen. Ein ineffi-
zienter Vollzug von Normen kann zusitzliche Kosten bei den Norma-
dressaten verursachen, daher ist die Effizienz der Verwaltung fiir die wahrge-
nommene Biirokratiebelastung und die Produktivitatsentwicklung von Unterneh-
men entscheidend.

Eine Studie der OECD untersucht am Beispiel Italiens den Zusammenhang
zwischen der Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung und der Produkti-
vitit von Unternehmen anhand von Unterschieden in der Effizienz der 6ffent-
lichen Verwaltung in verschiedenen Provinzen. Eine Erhohung der Effizienz einer
Provinzverwaltung vom 25. Perzentil (Catanzaro, Stiditalien) auf das 75. Perzentil
(Monza, Norditalien) fiihrt demnach zu einer Erh6hung des jahrlichen Wachs-
tums der Arbeitsproduktivitit der Unternehmen um etwa 2,4 Prozentpunkte
(Fadic et al., 2019). Amoroso et al. (2024) zeigen, dass die Qualitit der Verwal-
tung entscheidend fiir die Auswirkungen von Regulierung auf die Verbrei-
tung schnell wachsender Unternehmen in europidischen Regionen ist.
Wihrend strikte Produktregulierung die Verbreitung schnell wachsender Unter-
nehmen generell hemmen kann, zeigt sich dieser negative Effekt in Regionen mit
hoher Verwaltungsqualitit nicht.

Der wichtigste Grund fiir den positiven Zusammenhang zwischen Verwaltungsef-
fizienz und Produktivitét diirften die Opportunititskosten in Form von verlorener
Zeit sowie gebundenem Kapital und Personal sein. So kann beispielsweise eine
ineffiziente Verwaltung die Dauer von Genehmigungsverfahren erho-
hen, was Wettbewerbsnachteile fiir die betroffenen Unternehmen erzeugt. Die
Investitionsentscheidungen dieser Unternehmen konnen dadurch negativ beein-
flusst, Unternehmenswachstum gedampft und Abwanderungstendenzen in Regi-
onen mit effizienterer Verwaltung verstarkt werden (Amoroso et al., 2024).

In Deutschland gab es seit Anfang der 2000er-Jahre mehrere grofe Ver-
waltungsreformen mit dem Ziel, die Effizienz im Rechtsvollzug zu verbessern.
So wurden etwa die Organisation und Arbeitsweise der Bundesagentur
fiir Arbeit (BA) im Rahmen der ,,Hartz-Reformen“ veriandert und da-
durch die Vermittlungseffizienz gesteigert (Fahr und Sunde, 2009; Launov und
Wilde, 2016). Dies wurde iiber ein systematischeres Vorgehen durch beispiels-
weise adressatenorientierte Handlungsprogramme fiir junge Arbeitsuchende er-
reicht. Dariiber hinaus wurde die Vermittlungseffizienz durch die Einrichtung von
Kundenzentren und Servicecentern verbessert, die eine storungsfreie Beratung
durch die Trennung von personlicher und telefonischer Beratung ermoglicht. Au-
Berdem wurde die Eigenverantwortung der Arbeitsagenturen gestirkt, indem die
bis dahin biirokratische Fachaufsicht der Landesarbeitsdmter einer zielorientier-
ten Steuerung durch die neu gegriindeten Regionaldirektionen wich. Zudem wur-
de durch die stirkere Honorierung individueller Leistungen, auch in der Fiih-
rungsebene, ein leistungsforderndes Arbeitsumfeld geschaffen. Ein internes Con-
trolling hilft nun, die Effizienz der Arbeitsvermittlung zu messen (Weise, 2011).
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Dariiber hinaus wurden im Rahmen der Hartz-Reformen auch umfangreiche An-
derungen an den finanziellen Leistungen der Arbeitslosenversicherung und der
neu geschaffenen Grundsicherung fiir Arbeitsuchende vorgenommen. In den Jah-
ren nach der Umsetzung dieser Reformen ging die Arbeitslosigkeit in
Deutschland deutlich zuriick. Launov und Wilde (2016) analysieren in einem
Matching-Modell den Einfluss der Hartz-III- und Hartz-IV-Reformen auf die
Entwicklung der Arbeitslosenquote. Dazu vergleichen sie die tatsdchliche mit ei-
ner hypothetischen Entwicklung unter Annahme einer héheren Effizienz in der
Vermittlung durch die BA (Hartz-III) oder einer kiirzeren Arbeitslosenunterstiit-
zung (Hartz-IV). Demnach konnen rund 20 % des Riickgangs auf die gestei-
gerte Effizienz der BA zuriickgefiihrt werden, wihrend die Verkiirzung der
Arbeitslosenunterstiitzung nur etwa 5 % des beobachteten Riickgangs erklart.

IV. DETERMINANTEN VON
BUROKRATIEKOSTEN

206.

207.

Die Qualitiat von Gesetzen wird durch ihre Wirksamkeit, Adressaten-
freundlichkeit und Vollzugstauglichkeit bestimmt (NKR, 2019). Ein wirk-
sames Gesetz erreicht das mit ihm verbundene Ziel. Adressatenfreundliche Ge-
setze verursachen bei den Unternehmen und den Biirgerinnen und Biirgern einen
moglichst geringen Umsetzungsaufwand. Dies kann beispielsweise erreicht wer-
den, indem Gesetze fiir den jeweiligen Adressatenkreis verstindlich formuliert
werden und leicht nutzbare Schnittstellen zur automatisierten Erfiillung von In-
formationspflichten bereitgestellt werden. Vollzugstaugliche Gesetze sind durch
die Verwaltung rechtssicher und kosteneffizient umsetzbar. Eine rechtssichere
Anwendung eines Gesetzes ist moglich, wenn seine Auslegung eindeutig und vor-
hersehbar ist. Die Digitalisierung von Verwaltungsverfahren bietet in Deutsch-
land haufig noch Raum fiir Effizienzsteigerungen im Vollzug.

1. Herausforderungen im nationalen
Gesetzgebungsprozess

Beteiligungsverfahren und Qualitatskontrolle

Fiir die Gesetzgebung auf Bundesebene sind in Deutschland der Bundestag
und der Bundesrat zustandig. v pLusTEXT 6 Gesetzentwlirfe werden in der Regel von
den zustdndigen Bundesministerien erarbeitet. Um die Adressatengerechtigkeit
und Vollzugstauglichkeit in neuen Gesetzen zu erhohen, erhalten die Interessen-
vertreter und Interessenvertreterinnen im Rahmen des Beteiligungsverfahrens
die Moglichkeit, zu neuen Gesetzentwiirfen Stellung zu nehmen.
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Hintergrund: Der Gesetzgebungsprozess des Bundes

Die Gesetzgebung ist in der Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesministe-
rien (GGO) geregelt. Die meisten Gesetzentwiirfe werden von den zustandigen Mi-
nisterien erarbeitet und von der Bundesregierung in den Bundestag eingebracht
(Bundesrat, 2025). Im Rahmen des Beteiligungsverfahrens sind die anderen Bun-
desministerien, der Nationale Normenkontrollrat (NKR), die Lander, die kommuna-
len Spitzenverbande, Fachkreise und Verbande an der Prifung der Gesetzentwirfe
beteiligt. Die Anhérungsfrist soll vier Wochen betragen. AnschlieBend erfolgt die
Stellungnahme des Bundesrates und die erste Lesung im Bundestag. Der Gesetz-
entwurf wird dabei vorgestellt und zur Beratung an die zustandigen Ausschiisse
Uiberwiesen, die Anderungs- oder Beschlussempfehlungen erarbeiten. In der zwei-
ten Lesung berat der Bundestag Uber den Gesetzentwurf und andert ihn gegebe-
nenfalls ab. Es folgt die dritte Lesung, in der endgultig abgestimmt wird. Wird der
Gesetzentwurf vom Bundestag angenommen, wird er dem Bundesrat vorgelegt.
Dessen Rolle richtet sich danach, ob es sich um ein Zustimmungsgesetz oder um
ein Einspruchsgesetz handelt. Mit der Unterzeichnung des Gesetzes durch den Bun-
desprasidenten und der Verdffentlichung im Bundesgesetzblatt tritt das Gesetz zu
einem festgelegten Zeitpunkt in Kraft.

208.

209.

210.

Gesetzentwiirfe der Bundesregierung unterliegen einer rechtssystematischen und
rechtsformlichen Priifung durch das Bundesministerium der Justiz (§ 46 GGO).
Dies soll beispielsweise die Vereinbarkeit mit hoherem Recht und die wider-
spruchsfreie Einordnung in das bestehende Rechtsgefiige sicherstellen. Erst nach
erfolgreicher Priifung darf ein Gesetzentwurf dem Kabinett zur Beschlussfassung
vorgelegt werden (Bundesregierung, 2023a). Die Rechtsformlichkeit hat da-
mit einen hohen Stellenwert bei der Erarbeitung des Gesetzestextes.

Fiir die Vollzugsfihigkeit und Adressatenfreundlichkeit sind in der Ge-
meinsamen Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO) keine bindenden
Kontrollmechanismen vorgesehen. Um diese Qualititsmerkmale zu verbes-
sern, durchlaufen neue Gesetzentwiirfe jedoch ein Beteiligungsverfahren.
v pLUSTEXT 6 Die Lander, der Normenkontrollrat (NKR), v kasTEN 12 die Kommuna-
len Spitzenverbinde, relevante Zentral- und Gesamtverbiande und weitere Fach-
kreise haben die Moglichkeit, eine Stellungnahme zu den Gesetzentwiirfen abzu-
geben. Die Auswahl der einbezogenen Verbande und Fachkreise obliegt dabei
dem Ermessen des federfithrenden Ministeriums (§ 47 GGO). Fiir Einzelpersonen
oder Unternehmen gibt es haufig keine Moglichkeit, sich unmittelbar einzubrin-
gen (NKR, 2019).

Vom NKR wurde zuletzt kritisiert, dass ihm zur Erstellung seiner Stellung-
nahmen héufig nicht die in der GGO vorgesehene Frist von vier Wochen
eingeriaumt wird. Im Jahr 2024 wurde diese Frist in 62 % der Verfahren nicht
eingehalten. In 13 % der Verfahren betrug die Priiffrist weniger als fiinf Tage
(NKR, 2024a).

In Deutschland fehlt ein einheitlicher Leitfaden zur Erstellung von Geset-
zen. Legistinnen und Legisten, die in den Ministerien Rechtstexte formulieren,
haben bei der Erstellung von Gesetzentwiirfen zahlreiche Arbeitshilfen zu
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beachten. Allerdings sind diese nicht immer aufeinander abgestimmt und werden
von verschiedenen Stellen der Bundesregierung verwaltet (NKR, 2025a). Die Ar-
beitshilfenbibliothek des Bundes besteht derzeit beispielsweise aus mehr als 40
Arbeitshilfen, Checklisten und Rundschreiben (BMI, 2025a). Die Vielzahl der Ar-
beitshilfen konnte nach Einschiatzung des NKR zu einem rein formalen Abhaken
statt einer effektiven Anwendung der Leitfaden fiihren. Ein einheitlicher, zentral
gepflegter Leitfaden konnte hier Abhilfe schaffen (NKR, 2025a). N KASTEN 12

N KASTEN 12

Fokus: Der Nationale Normenkontrolirat und der Rat fur bessere Rechtssetzung in Norwegen
im Vergleich

Der Nationale Normenkontrollrat (NKR) ist ein gesetzlich verankertes, unabhangiges Gremium,
das die Bundesregierung in den Bereichen Burokratie, bessere Gesetze und digitale Verwaltung
berat. Der NKR priift bei Gesetzentwiirfen der Bundesregierung die methodengerechte Durch-
fuhrung und nachvollziehbare Darstellung der Kostenschatzung, der Erwagung alternativer L6-
sungsmoglichkeiten und der Prifung der digitalen Umsetzbarkeit des Gesetzes (§ 4, Gesetz
zur Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrates, NKRG). Die mit den Regelungen ange-
strebten Ziele sind nicht Gegenstand der Prifung durch den NKR (§ 1 NKRG). Seine Stellung-
nahmen haben im Gesetzgebungsprozess keine direkte Bindungswirkung, werden den Gesetz-
entwiirfen jedoch angehéangt. Sie schaffen zusatzliche Transparenz und informieren die Offent-
lichkeit. Dartiber hinaus spricht der NKR in separaten Gutachten Empfehlungen zum Burokra-
tieabbau und zur Digitalisierung der Verwaltung aus. Entsprechend seinem Mandat nimmt der
NKR mit Ausnahme der Prifung der Durchfiihrung des Digital-Checks keine Qualitatskontrolle
der Gesetzesvorbereitung unter den Aspekten Wirksamkeit, Adressatenfreundlichkeit und
Vollzugstauglichkeit vor.

Die Lander Baden-Wurttemberg, Bayern, Sachsen und Thuringen haben auf Landesebene
eigene Normenkontrollrate etabliert (NKR, 2024b). Zudem wurde in Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen jeweils eine ,Clearingstelle Mittelstand“ eingerichtet. In Nordrhein-Westfalen
pruft diese Clearingstelle im Auftrag der federfiihrenden Ministerien Regelungsvorhaben auf
ihre Mittelstandsvertraglichkeit und bewertet deren Auswirkungen auf Wettbewerb, Kosten,
Verwaltungsaufwand und Arbeitsplatze (Clearingstelle Mittelstand, 2025).

In Norwegen fuhrt der Rat fiir bessere Rechtssetzung (Regelradet), ein dem NKR &hnliches
Gremium, eine Qualitatskontrolle fiir die Erstellung von Gesetzentwiirfen durch (NKR, 2019).
Dabei pruft der Rat fur bessere Rechtssetzung, ob der Leitfaden zur Gesetzeserstellung einge-
halten wurde und beurteilt, ob das Ziel des Gesetzes zu den geringstmdglichen Kosten flr die
Unternehmen erreicht wird (Regelradet, 2025a). Der Leitfaden sieht unter anderem vor, dass
im Rahmen der Gesetzeserarbeitung sechs Leitfragen beantwortet werden (DF@, 2018). Diese
betreffen die Erlauterung der Problemstellung, die Beschreibung der moglichen MaSnahmen,
um das Problem zu adressieren, die Auswirkungen der Manahmen auf die Betroffenen, eine
Begriindung der im Gesetz letztlich genutzten Mafinahmen und die Voraussetzungen fur eine
erfolgreiche Umsetzung des Gesetzes. Dartber hinaus stellt der Leitfaden Anforderungen an
die Einbindung anderer Ministerien. Der Rat flur bessere Rechtssetzung gibt eine schriftliche
Stellungnahme zu den Gesetzentwirfen ab und bewertet die BerlUcksichtigung der Leitlinien
anhand eines Ampelsystems. Im Jahr 2024 wurden 43 Gesetzentwurfe gepruft, acht davon
wurden mit Griin bewertet, 24 mit Gelb und 11 mit Rot (Regelradet, 2025b). In den Jahren
2016 bis 2021 hat der Rat fur bessere Rechtssetzung 190 Gesetzentwurfe gepruft. In 20 Fallen
hatten die Stellungnahmen nach Einschatzung des Rats flr bessere Rechtssetzung einen Ein-
fluss auf die endgiiltige Ausgestaltung der Regelung (Regelradet, 2025c). Ein Schwachpunkt
des norwegischen Ansatzes kdnnte sein, dass die schriftliche Beantwortung der Leitfragen fur
die Ministerien mit zusatzlicher Burokratie einhergeht.
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Die Biirokratiekosten neuer Regelungsvorhaben werden anhand des Ge-
setzentwurfs geschiitzt, der dem Kabinettsbeschluss zugrunde liegt, und dem
NKR zur Stellungnahme vorgelegt. Im Laufe des parlamentarischen Verfahrens
kann es jedoch zu Anderungen des Gesetzentwurfs kommen, die Anderun-
gen der Biirokratiekosten mit sich bringen konnen. Eine erneute Schitzung
der Biirokratiekosten erfolgt im Rahmen des parlamentarischen Verfahrens
nicht standardmaiiig. Dies fiihrt zu Intransparenzen hinsichtlich der entste-
henden Biirokratiekosten. Eine Ausnahme stellt etwa das im Jahr 2024 in Kraft
getretene Biirokratieentlastungsgesetz IV (BEG IV) ~ pLusTEXT 9 dar. Nachdem bei-
spielsweise der im Gesetzentwurf enthaltene Vorschlag zum digitalen Auslesen
von Piassen bei der Flugabfertigung im parlamentarischen Verfahren gestrichen
wurde, wurde eine erneute Biirokratiekostenschéatzung vorgenommen. Das jahr-
liche Entlastungsvolumen von urspriinglich 310,7 Mio Euro (Bundesregierung,
2024c) sank dabei um 31,5 Mio Euro (Bundesregierung, 2024d).

Gesetze und Verordnungen, deren regelmiBiger Erfiillungsaufwand fiinf Mio
Euro pro Jahr iiberschreitet, sollen nach ihrem Inkrafttreten evaluiert
werden (§ 44 GGO; Bundesregierung, 2019a; BMJ, 2024a). Im Rahmen der Eva-
luation soll das zustédndige Ministerium {iiberpriifen, ob die Kosten des Gesetzes
in einem angemessenen Verhiltnis zur Wirkung stehen und ob diese Wirkung
auch zu geringeren Kosten erzielt werden kann (Statistisches Bundesamt, 2025b).
Die Ergebnisse sollen gemaB eines Staatssekretirsbeschlusses aus dem Jahr 2019
anschlieBend auf einer zentralen Plattform veréffentlicht werden (Bundesregie-
rung, 2019a). Allerdings wurde diese Plattform bis heute nicht geschaffen (NKR,
2024a). Zudem kritisiert der NKR (2024a), dass die Evaluationen teilweise nicht
rechtzeitig fertiggestellt werden. Die Expertenkommission Forschung und Inno-
vation (EFI, 2024) kritisierte in ihrem Gutachten im Jahr 2024 ferner methodi-
sche Mingel in den Evaluationsstudien zur Forschungs- und Innovations-
politik. Diese geniigen haufig nicht den Anforderungen einer Kausalanalyse. Ob-
wohl die Evaluationen die Moglichkeit schaffen, Erfolgsfaktoren, Umsetzungs-
hiirden oder unbeabsichtigte Folgen zu identifizieren, scheinen sie in den Mini-
sterien insgesamt keinen hohen Stellenwert zu haben.

In Norwegen v kasTEN 12 sieht der Leitfaden fiir die Ausarbeitung von Gesetzen
vor, dass die Ausgangssituation wenn moglich vor der Verabschiedung
des neuen Gesetzes dokumentiert werden muss, um spater die Auswir-
kungen des Gesetzes bewerten zu kénnen (DF@, 2018). Zur Evaluation der Aus-
wirkungen von Verwaltungsvereinfachungen wire beispielsweise die Dauer von
Genehmigungen vor einer Reform zu messen und zu dokumentieren. Allerdings
kann die Datenerhebung zu weiterer Biirokratie fiihren, wenn dafiir beispiels-
weise vorab Unternehmensbefragungen durchgefiihrt werden.

Technologischer Fortschritt und Entwicklung des Rechtssystems

Der technologische Fortschritt erfordert eine Vielzahl neuer rechtlicher
Regelungen (Hinterleitner et al., 2024). Diese betreffen haufig Bereiche, die au-
Berhalb der Fachkompetenz der traditionell ausgebildeten Verfasserinnen oder
Verfasser von Rechtstexten (Legisten) liegen (NKR, 2019). Stiarkere Differenzie-
rungen im Gesetzesinhalt, die auf Liberalisierungen zuriickgehen, konnen
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214.

215.

ebenfalls zu komplexeren Vorgaben fiihren. Dies ist beispielsweise der Fall,
wenn mit ihnen anstelle eines strikten Verbots differenziertere Regelungen mit
begrenzten Ausnahmen geschaffen werden (Knill et al., 2024a). So musste etwa
mit der Zulassung von E-Scootern im 6ffentlichen StraBenverkehr nicht nur die
Elektrokleinstfahrzeuge-Verordnung erlassen, sondern zugleich auch die Fahrer-
laubnis-Verordnung sowie die Fahrzeug-Zulassungsverordnung angepasst wer-
den (Bundesregierung, 2019b).

Gleichzeitig steigt die Komplexitit von Gesetzen an, wenn sie vielfiltigen
Einzelfillen gerecht werden sollen. Ein Beispiel hierfiir ist die Pendlerpau-
schale im Einkommensteuergesetz. Sie umfasst viele Sonderregelungen — etwa
fiir Fahrten mit dem Kraftfahrzeug, fiir Fille in denen der Arbeitgeber selbst der
Verkehrstrager ist, fiir Berufstdtige mit mehreren Wohnsitzen und fiir eine nach
der Entfernung gestaffelte Berechnung.

Neue Gesetze miissen sich in das bestehende Rechtssystem einfiigen. Die konti-
nuierliche Rechtsentwicklung auf nationaler und europiischer Ebene
ist in der Gesetzgebung zu beriicksichtigen (NKR, 2019). Die féderale Or-
ganisation der Gesetzgebung in Deutschland kann zudem zu uneinheitlichen Re-
gelungen fithren, die die Biirokratiekosten erhhen und ProduktivitatseinbuBen
nach sich ziehen. So richtet sich beispielsweise die zustindige Landesaufsichtsbe-
horde fiir Fragestellungen zur DSGVO nach dem Hauptsitz einer Firma. Tochter-
unternehmen aus einem anderen Bundesland konnten dadurch fiir gleiche Frage-
stellungen unterschiedliche Antworten erhalten. ~ KasSTEN 11

Mit der Verabschiedung eines neuen Gesetzes werden hiufig mehrere be-
stehende Gesetze geiindert, um das Gesetz in den geltenden Rechts-
rahmen zu integrieren. Hierbei handelt es sich um sogenannte Artikelgesetze
(BMVg, 2025). So wurden mit der Einfiihrung des Gesetzes iiber die unternehme-
rischen Sorgfaltspflichten in Lieferketten etwa Anpassungen der Wettbewerbsge-
setze sowie des Betriebsverfassungsgesetzes vorgenommen (Bundesregierung,
2021a). Dennoch kann es zu Zielkonflikten zwischen Gesetzen kommen.
So fordert die DSGVO x kasTeN 11 das Loschen von Daten, die den Zweck ihrer Er-
hebung erfiillt haben, wahrend im Handels- und Steuerrecht Aufbewahrungs-
pflichten vorgeschrieben sind (Art. 17 Abs. 1 DSGVO, § 257 HGB, § 14b UStG). Die
DSGVO erlaubt nach Art. 6 Abs. 1 die Speicherung von Daten zur Erfiillung einer
solchen rechtlichen Verpflichtung, allerdings fiithren die gegensatzlichen Prinzi-
pien in der Praxis zu Verunsicherung in Unternehmen (Durmus et al., 2019). Bei
den Unternehmen erfordert die Rechtsentwicklung Anpassungsprozesse, die mit
Kosten einhergehen. So kritisierten Arbeitgeberverbinde die Anhebung des Min-
destlohns im Jahr 2022, da sie zum Teil vorzeitige Anpassungen in Tarifvertragen
erforderte und ihre Planungssicherheit verringerte (Fulda et al., 2023).
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2. Herausforderungen durch die EU-Gesetzgebung

216. Zusatzlich zur Gesetzgebung der Gebietskorperschaften innerhalb Deutschlands
kann auch die Europédische Union (EU) Richtlinien und Verordnungen
erlassen, die sich auf nationaler Ebene auswirken. v pLUSTEXT 7 5 KASTEN 13 Dabei gilt
das Subsidiaritatsprinzip, das sicherstellen soll, dass Regelungen auf EU-Ebene
nur dann getroffen werden, wenn Ziele auf nationaler Ebene nicht ausrei-
chend erreicht werden (konnen) oder die Erreichung auf EU-Ebene
effizienter ist. Seit Ende der 2000er-Jahre werden auf EU-Ebene im Rahmen
des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens am héufigsten Verordnungen erlas-
sen, die auf nationaler Ebene unmittelbar gelten und keiner nationalen Umset-
zung bediirfen. v ABBILDUNG 40 LINks Laut einer Umfrage des ifo Instituts aus dem
Jahr 2024 basieren fast 35 % der unternehmensbezogenen Vorgaben auf Vorga-
ben der Europaischen Union (Demmelhuber et al., 2024). ~ ABBILDUNG 32 Die Iden-
tifikation des Anteils nationaler Gesetzgebung, der auf EU-Gesetze zuriickgeht, ist
methodisch schwierig. Je nach Art der Messung bewegen sich die Schitzungen
zwischen einem Anteil von 36 % und 67 % (Konig und Méder, 2008, 2011; T6ller,
2008, 2014; Holscheidt und Hoppe, 2010).

N ABBILDUNG 40 }
EU-Gesetzgebung im Uberblick

Ein grofler Teil der verabschiedeten Kleine Unternehmen bewerten?
EU-Rechtsakte? sind Verordnungen EU-Regulierung negativer
Anzahl Anteil in % Anteil in %
200 W ETTNVETT T TV RNV E R 00 100 4
w0 JHTTEENTRTE T o0 0]
160 4 : : : : ; - 80 80 ~
140 EHHEHTH HEHTE - 70 70 -
120 450 i 5 He - 60 60 -
100 i : i A - 50 50 -
80 4 ! ' : : - 40 40
60 i . HH: L 30 30 A
40 {1 A HHEHHHTHHE 20 20 A
20 : : i - 10 10 -
o MEIITEARINRIRRIRINTILEINRIINIY o 0 -
1994 99 04 09 14 19 2024 Klein3 Mittel* Grof3®
— Anzahl der Rechtsakte Legislaturperioden Unternehmensgrofie
Verordnungen Richtlinien ® Beschlisse B Sehr schlecht = Schlecht ® Neutral Gut
(rechte Skala) (rechte Skala) (rechte Skala) Sehr gut Keine Einschatzung

1 - Verabschiedete Rechtsakte des Europaischen Parlaments und des Rates der Europaischen Union. 2 - Die Frage
in der Umfrage lautete: ,Wie bewerten Sie lhre Erfahrungen mit den Anforderungen/Regulierungen der verschiedenen
Ebenen?“ 3 - Unternehmen mit 65 Beschaftigten oder weniger. 4 - Unternehmen mit 66 bis einschlieflich 265 Be-
schéftigten. 5 - Unternehmen mit 266 oder mehr Beschaftigten.

Quellen: Demmelhuber et al. (2024), EUR-Lex
© Sachverstandigenrat | 25-001-01

Frihjahrsgutachten 2025 - Sachverstandigenrat

153



154

Kapitel 3 - Blrokratiekosten senken - Gesetzgebung und Verwaltung modernisieren

N PLUSTEXT 7
Hintergrund: Der Gesetzgebungsprozess auf EU-Ebene

Der Gesetzgebungsprozess auf EU-Ebene beginnt mit einem Vorschlag der Europa-
ischen Kommission, die das alleinige Initiativrecht fir Gesetze hat und Verordnun-
gen, Richtlinien, Beschlisse sowie delegierte und Durchfliihrungsrechtsakte erlas-
sen kann. N ABBILDUNG 40 LINKS Die Kommission legt inren Vorschlag sowohl dem Rat
der Europaischen Union (Ministerrat) als auch dem Europaischen Parlament vor.
Diese beiden Institutionen entscheiden im sogenannten ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren gleichberechtigt tiber den Vorschlag. Wahrend des Verfahrens wer-
den auch die nationalen Parlamente Uber die Entwurfe informiert und kénnen Stel-
lungnahmen abgeben. Wird der Entwurf von mehr als einem Drittel der nationalen
Parlamente abgelehnt, muss die Kommission den Vorschlag Uberprifen und gege-
benenfalls Uberarbeiten oder zurlickziehen (yellow card procedure). Der Rat und
das Parlament prifen den Vorschlag in bis zu drei Lesungen. Sollte in der zweiten
Lesung keine Einigung erzielt werden, tritt ein Vermittlungsausschuss zusammen,
um einen Kompromiss zu finden. Dieser muss vom Parlament und vom Rat erneut
bestatigt werden. Nach erfolgreicher Annahme durch beide Institutionen wird das
Gesetz im Amtsblatt der Europaischen Union veréffentlicht und tritt zu einem fest-
gelegten Zeitpunkt in Kraft.

N KASTEN 13

Fokus: Informationspflichten durch das Lieferkettengesetz

Das deutsche Gesetz Uber die unternehmerischen Sorgfaltspflichten zur Vermeidung von Men-
schenrechtsverletzungen in Lieferketten (Lieferkettensorgfaltspflichtengesetz, LkSG) wurde im
Jahr 2021 verabschiedet und trat im Januar 2023 fir Unternehmen mit mehr als 3 000 Be-
schaftigten in Kraft. Im Januar 2024 wurde der Kreis der Normadressaten auf Unternehmen
mit mehr als 1 000 Beschaftigten erweitert. Das Gesetz verfolgt das Ziel, die Verantwortung
der Unternehmen fiir die Auswirkungen ihrer globalen Geschaftstatigkeiten zu starken (Bun-
desregierung, 2024e). Es verpflichtet Unternehmen, Menschenrechte und Umweltschutz bei
unmittelbaren Lieferanten einzuhalten, damit verbundene Risiken zu identifizieren und Miss-
stande zu beenden. Die Einhaltung der Sorgfaltspflichten wird ab dem Jahr 2026 vom Bundes-
amt fUr Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA) Uberwacht (BAFA, 2024). Neben Reputations-
schaden durch die Nichteinhaltung der Sorgfaltspflichten kénnen auch BufRgelder erhoben und
Unternehmen von 6ffentlichen Vergaben ausgeschlossen werden.

Im Jahr 2024 verabschiedeten der Rat der Europaischen Union und das EU-Parlament die
europaische Lieferkettenrichtlinie (Corporate Sustainability Due Diligence Directive, CSDDD).
Die Einfuhrung der CSDDD ist fur das Jahr 2028 vorgesehen, ein Jahr spater als urspriinglich
geplant, und wird in drei Stufen erfolgen (Europaisches Parlament, 2025; Rat der Europaischen
Union, 2025). In der letzten Stufe im Jahr 2029 erfasst die Richtlinie in der EU ansassige Un-
ternehmen mit mehr als 1 000 Beschaftigten und einem weltweiten Nettoumsatz ab 450 Mio
Euro sowie Unternehmen aus Drittlandern, die innerhalb der EU einen Nettoumsatz von uber
450 Mio Euro erwirtschaften. Die CSDDD betrifft damit weniger Unternehmen als das deutsche
LKSG, weshalb der NKR das LkSG als Beispiel fiir die Ubererfiillung européischer Regelungen
(Gold-Plating) anfliihrt (NKR, 2024a). Im Gegensatz zum LkSG bezieht die CSDDD jedoch die
gesamte und nicht nur die unmittelbare Lieferkette ein, verlangt umfangreichere Informati-
onspflichten (z. B. Transitionsplan der Unternehmen zur Erreichung des 1,5-Grad-Ziels) und
sieht héhere BuRgelder und eine zivilrechtliche Haftung vor.
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Das LkSG verursacht laut der OnDEA-Datenbank des Statistischen Bundesamts (2025a) flr
die Wirtschaft jahrliche Burokratiekosten in Héhe von 15,1 Mio Euro. Im Jahr 2024 fallen rund
4 800 Unternehmen in den Anwendungsbereich des LkSG, was zu rechnerischen Burokratie-
kosten in Hohe von ca. 3 150 Euro pro Unternehmen und pro Jahr fihrt (Haupt und May, 2024).
Die erfassten Birokratiekosten beschranken sich jedoch auf jene, die bei den berichtspflichti-
gen Unternehmen direkt anfallen (Bundesregierung, 2024a). Sie vernachladssigen den Auf-
wand bei nicht selbst berichtspflichtigen Unternehmen, die Teil der Lieferkette von berichts-
pflichtigen Unternehmen sind. Berichtspflichtige Unternehmen erfragen zur Erfullung ihrer
Sorgfaltspflicht die entsprechenden Informationen bei ihren Geschaftspartnern. Dieser trickle-
down-Effekt durfte dazu flhren, dass bedeutende Teile der Burokratiekosten bei Unternehmen
anfallen, die nicht erfasst werden. Hinweise auf diesen Effekt ergeben sich beispielsweise aus
einer Umfrage der bayerischen IHK, bei der rund ein Viertel der befragten kleinen Unterneh-
men (1 - 19 Beschaftigte) angibt, durch die Informationspflichten des LkSG in ihrer Geschafts-
tatigkeit erheblich oder teilweise gehemmt zu sein (Weinberger et al., 2024). Gemaf dem IW-
Zukunftspanel sind rund 48 % der Unternehmen mit bis zu 49 Mitarbeitern indirekt vom LkSG
betroffen (Kolev-Schaefer und Neligan, 2024). Die vom Statistischen Bundesamt ausgewiese-
nen Burokratiekosten des LkSG kdnnten damit den tatsachlichen Burokratieaufwand deutlich
unterschatzen.

Derzeit befinden sich zwei Gesetzentwdlrfe zur Abschaffung des LkSG im parlamentarischen
Verfahren (Deutscher Bundestag, 2024). Die Europaische Kommission hat am 26. Februar
2025 im Rahmen des Omnibus-Pakets Vorschlage zur Vereinfachung der CSDDD veroffentlicht
(Europaische Kommission, 2025a). N KASTEN 14 Unter anderem soll die CSDDD auf die unmit-
telbare Lieferkette beschrankt und eine jahrliche durch eine alle fiinf Jahre durchzufiihrende
Priifung der Geschaftspartner ersetzt werden. Auswirkungen auf nicht berichtspflichtige Unter-
nehmen in der Lieferkette sollen durch Begrenzung der abgefragten Informationen verringert
werden. Auerdem soll die vorgesehene zivilrechtliche Haftung aufgehoben werden.

Es ist unklar, ob und in welchem Ausmafi die im LkSG vorgesehene Berichterstattung wirk-
sam dazu beitragt, Menschenrechtslage, Umweltschutz und soziale Standards entlang der Lie-
ferkette zu verbessern. Erste Untersuchungen fur die Bekleidungsindustrie deuten darauf hin,
dass sich Unternehmen aus Entwicklungslandern zuriickziehen kdnnten, da die Einhaltung der
Sorgfaltspflichten dort nur zu hohen Kosten sichergestellt werden kann. Entwicklungslander
verlieren dadurch an Wettbewerbsfahigkeit, eventuell ohne dass sich die inlandischen Men-
schenrechts-, Umwelt- und Sozialstandards verbessern, und es kann zu Wohlfahrtsverlusten
kommen (Kolev-Schaefer und Neligan, 2024; Wolfmayr et al., 2024). Aufgrund des kurzen Zeit-
raums seit Inkrafttreten des LkSG kann jedoch noch keine fundierte Einschatzung zu den Ef-
fekten vorgenommen werden. Bis zum 30. Juni 2026 soll eine Evaluierung zur Wirksamkeit des
LkSG durch das BAFA erfolgen (BAFA, 2023).

217.

Wegen der Gesetzgebung auf mehreren Ebenen und des Fehlens von
zentral agierenden Vollzugsbehorden auf EU-Ebene konnen unter-
schiedliche nationale Auslegungen und Vollzugsarten die Kosten fiir
iiberregional aktive Normadressaten erhohen. Dies kann zu Wettbe-
werbsverzerrungen innerhalb der EU beitragen. So fiihren z. B. Offnungsklauseln,
die eine nationale Abweichung von durch die DSGVO gesetzten Mindestvorgaben
ermoglichen, zu abweichenden nationalen Regelungen. ~ kasTen 11 Trotz Kenntnis
der DSGVO miissen Unternehmen, die in mehreren EU-Landern aktiv sind, zu-
satzlich die nationalen Datenschutzgesetze beachten. Diese erhohte Komplexitat
geht mit hoheren Biirokratiekosten einher und kann negative wirtschaftliche Ef-
fekte, z. B. auf Internationalisierungsstrategien und Investitionen haben. ~ziF-
FER 192
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218. Wihrend EU-Verordnungen allgemein und Beschliisse fiir bestimmte Adressaten
unmittelbar wirken, erfordern EU-Richtlinien die explizite Ubertragung in na-
tionales Recht. Richtlinien erzeugen einerseits nationale Gestaltungsspiel-
riume, andererseits besteht die Herausforderung, die Richtlinie in einen be-
stehenden Rechtsrahmen zu iiberfiihren. Dabei sind mégliche Redundan-
zen oder Widerspriiche mit bisherigen Vorgaben sowie Gold-Plating ~ pLUSTEXT 8
zu vermeiden. Umfang und Komplexitiat der EU-Gesetzgebung konnen tiber den
sogenannten trickle-down-Effekt gerade kleine Unternehmen und Start-Ups be-
lasten, obwohl sie eigentlich nicht zum beabsichtigten Normadressatenkreis ge-
horen (Europdische Kommission, 2023a; Draghi, 2024). N ZIFFER 192 N ZIFFER 200
y KASTEN 13 Kleinen Unternehmen fehlt es unter Umstdnden an personellen Res-
sourcen und Know-How, um Dokumentations- und Informationspflichten zu er-
fiillen. Mehr als die Halfte der vom ifo Institut befragten Unternehmen gibt an,
mit gesetzlichen Anforderungen auf EU-Ebene schlechte oder sogar sehr
schlechte Erfahrungen gemacht zu haben. vy ABBILDUNG 40 RECHTS Bei kleinen Unter-
nehmen sind es mehr als 60 %. Dabei schneidet die EU-Ebene jedoch nicht merk-
lich schlechter ab als die Bundesebene, fiir die sich dhnliche Zahlen ergeben. Im
Rahmen des aktuellen Arbeitsprogramms der Europaischen Kommission wurde
ein umfangreicher Biirokratieabbau angekiindigt. v KASTEN 14

N PLUSTEXT 8
Begriffserklarung: Gold-Plating

Gold-Plating (Vergolden) tritt im Zusammenhang mit der Ubertragung von EU-Rege-
lungen in nationales Recht auf, wenn ein Mitgliedstaat bei der Umsetzung in natio-
nales Recht zusatzliche Anforderungen festlegt, die liber die EU-Vorgaben hinaus-
gehen (Bundesregierung, 2024f; Draghi, 2024). Das fragmentiert die einheitliche
EU-Gesetzgebung und verursacht zuséatzliche Kosten. ~ KASTEN 11 UND 13 Die Grunde
fir Gold-Plating sind vielfaltig. Nationale Ubertragungen européischer Rechtsakte
kénnen Uber die EU-Mindeststandards hinausgehen, weil beispielsweise eine fri-
here nationale Regelung strenger war (Draghi, 2024). Teilweise setzt die EU auch
gezielt nur Grenzen der Regulierung und lasst den Mitgliedstaaten Ausgestaltungs-
spielraum.

N KASTEN 14
Fokus: Aktuelle Entwicklungen zum Biirokratieabbau auf EU-Ebene

In ihrem aktuellen Arbeitsprogramm legt die Europaische Kommission einen Schwerpunkt auf
die Vereinfachung und effektivere Umsetzung von europaischen Rechtsvorschriften (Europai-
sche Kommission, 2025b). Die Informationspflichten fuir alle Unternehmen sollen bis zum
Ende der Legislaturperiode im Jahr 2029 um mindestens 25 % und fiir kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) um mindestens 35 % reduziert werden. Insgesamt sollen in diesem Zeit-
raum Burokratiekosten in H6he von rund 37,5 Mrd Euro eingespart werden (Europaische Kom-
mission, 2025c). Eine Verstetigung des Burokratieabbaus soll Uber einen jahrlichen Evalua-
tionsplan von Rechtsvorschriften und die weitere Durchfihrung von Fitness-Checks, die die Ef-
fizienz und Effektivitat der EU-Gesetze bewerten, sichergestellt werden. N ZIFFER 238

Die MafSnahmen zum Burokratieabbau wurden von der Europaischen Kommission durch
den am 26. Februar 2025 vero6ffentlichten Omnibus-Vorschlag konkretisiert (Europaische Kom-
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mission, 2025d). Dieser umfasst Vereinfachungen in den Bereichen der Nachhaltigkeitsbericht-
erstattung (CSRD und EU-Taxonomie), der Sorgfaltspflichten zur Unterstitzung nachhaltiger Ge-
schaftspraktiken (CSDDD), N KASTEN 13 des CO2-Grenzausgleichssystems (CBAM) und bei der In-
anspruchnahme europaischer Investitionsprogramme. Die Maihahmen zielen darauf ab, Infor-
mationspflichten auf die gréf3ten Unternehmen zu beschranken und kleine und mittlere Unter-
nehmen maglichst zu entlasten. Hierzu werden Schwellenwerte fir den Anwendungsbereich
angehoben. So sollen z. B. nur noch Unternehmen mit mehr als 1 000 Beschéftigten unter der
CSRD berichtspflichtig sein, wodurch rund 80 % der zuvor betroffenen Unternehmen vom An-
wendungsbereich ausgenommen wurden. Auflerdem wird angestrebt, eine Belastung von klei-
nen Unternehmen zu verhindern, die in der Wertschdpfungskette vorgelagert sind, indem der
Umfang an abgefragten Informationen beschrankt wird. Die Europaische Kommission gibt an,
dass durch die Umsetzung dieses Omnibus-Pakets jahrlich rund 6,3 Mrd Euro an regelmafigen

Blrokratiekosten eingespart werden kénnten.

219.

220.

221.

3. Herausforderungen im Vollzug

Ein ineffizienter Vollzug kann die Kosten der Normerfiillung fiir Unterneh-
men erhohen, beispielsweise durch lange Verfahrensdauern. Dafiir sind unter-
schiedliche verwaltungsinterne Faktoren verantwortlich. Dazu zdhlen eine hohe
Fragmentierung des Vollzugs, ein geringes Mall an Zusammenarbeit der ein-
zelnen Verwaltungsebenen sowie ein starker Fokus auf eine juristisch fehler-
freie Durchfithrung von Verfahren. Zusitzlich konnte eine effiziente Steue-
rung des Personaleinsatzes unterbleiben, weil adiquate Managementmethoden
fehlen und die Verwaltungsleistung nur unzureichend gemessen wird.

Der Vollzug des geltenden Rechts ist in Deutschland fragmentiert.
y KASTEN 10 Ein wesentlicher Grund dafiir ist die Trennung von Fachbereichen
nach dem Ressortprinzip, die die Zusammenarbeit auf einer Verwaltungsebene
verringert. Die Zusammenarbeit zwischen den Verwaltungsebenen ist
ebenfalls begrenzt. Insbesondere kommt es nicht zu einem systematischen Wis-
senstransfer zwischen der Ebene der Normsetzung (z. B. Bund) und dem Norm-
vollzug (z. B. Kommunen). Unterschiede im Verwaltungsvollzug auf kommunaler
Ebene und eine fehlende Standardisierung werden durch die kommunale Selbst-
verwaltung verstiarkt. Rechtliche Unsicherheiten bzgl. des Verbots der Mischver-
waltung und -finanzierung sowie des Vergaberechts behindern die Kooperation
(NKR, 2025b). So konnte beispielsweise die gemeinsame Entwicklung und Be-
schaffung von IT-Systemen kosteneffektiver sein als Einzelbeschaffungen und zu-
gleich die Standardisierung und den Datenaustausch zwischen den Verwaltungs-
einheiten erleichtern.

Die deutsche Verwaltung ist durch regelgebundene Prozesse, hierarchi-
sche Strukturen und eine ausgeprigte Risikoaversion charakterisiert.
Mitarbeitende der Verwaltung sind oftmals an starre Vorschriften gebunden, und
der starke Fokus auf die Durchfiihrung eines juristisch einwandfreien Verfahrens
lasst kaum Spielrdaume zu (Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK, 2025). Dem-
entsprechend ist der Anteil an Juristinnen und Juristen in Fiihrungspositionen
der deutschen Verwaltung mit etwa 45 % im internationalen Vergleich sehr hoch
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(Lapuente und Suzuki, 2020). Die Bedeutung der formellen Verfahrenssicherheit
nimmt weiter zu, wenn Klagen drohen oder Mitarbeitende bei Fehlentscheidun-
gen personliche Nachteile fiirchten miissen (Prendergast, 2003; Kuhlmann,
2024; Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK, 2025). Auch die im Vergleich zu
anderen Sektoren hohere Risikoaversion von Beschiftigten im Offentlichen
Dienst, diirfte dabei eine Rolle spielen (Bonin et al., 2007; Buurman et al., 2012).
Die starke Verfahrensorientierung resultiert in langen biirokratischen Prozessen
und beeintrachtigt die Effizienz des Vollzugs (Wissenschaftlicher Beirat beim
BMWXK, 2025).

222. Verwaltungsvorginge dauern hiufiglinger als gesetzlich vorgeschrie-
ben. So zeigt eine Auswertung des BDI (2022) von etwa 250 Verfahren aus 27
Branchen, dass Genehmigungen nach dem Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG) im Durchschnitt sechs Monate langer dauern als die gesetzlich vorge-
sehenen drei bis sieben Monate (§ 10 (6a) BImSchG). Allein bis die Behorden alle
zur Genehmigung benotigten Unterlagen gesammelt haben, vergehen im Schnitt
elf Monate. Dies hingt laut dem BDI auch mit der gestiegenen Anzahl erforderli-
cher Gutachten zusammen. Bei Genehmigungsverfahren fiir Windkraftanlagen
an Land kam es ab dem Jahr 2016 ebenfalls zu einem deutlichen Anstieg der Ge-
nehmigungsdauer. Durch Reformen, die unter anderem Standardisierungen und
Verfahrensvereinfachungen vorsahen, konnte die Dauer von Genehmigungsver-

fahren seit dem Jahr 2023 wieder stark verkiirzt werden. ~ KASTEN 15

N KASTEN 15

Fokus: Genehmigungserleichterungen bei Windkraftanlagen an Land

Die Genehmigungsverfahren fiir Windkraftanlagen haben sich vor allem in den vergangenen
zwei Jahren deutlich verkiirzt. N ABBILDUNG 42 LINKS Diese Entwicklung reduziert die Gesamtdauer
der Verwirklichung eines Windkraftprojektes merklich, die drei Prozessphasen umfasst. N ABBIL-
DUNG 41 Wahrend die durchschnittliche Genehmigungsdauer im Jahr 2018 noch 30 Monate
betrug, sank sie im Jahr 2024 auf 22 Monate. Auf Ladnderebene zeigen sich jedoch weiterhin
grofie Unterschiede. N ABBILDUNG 42 RECHTS

Der Riickgang der Genehmigungsdauer bei gleichzeitigem Anstieg der genehmigten Leis-
tung N ABBILDUNG 42 LINKS ist vor allem auf den Abbau von Biirokratie und auf Effizienzsteigerun-
gen in der Verwaltungspraxis zuriickzufiihren. Dies wurde unter anderem im Rahmen der No-
velle des Bundes-Immissionsschutzgesetzes vom Juni 2024 umgesetzt (Goal100, 2025). Da-
mit wurde die Digitalisierung des Antragsverfahrens eingeleitet und das Vorbescheidverfahren
gestrafft, da eine vorlaufige Gesamtprognose sowie eine vorlaufige Umweltvertraglichkeitspru-
fung nun entfallen (BWE, 2024). Auerdem wurde die Vollstéandigkeitsfiktion eingefiihrt. Die
Genehmigungsbehorde muss die Vollstandigkeit eines Antrags nun nach spatestens einem Mo-
nat bestatigen und kann zur Prifung der Vollstandigkeit lediglich einmal Unterlagen nachfor-
dern, ansonsten gilt er als vollstandig eingegangen. Die durch die Novelle in Kraft gesetzte Be-
teiligungsfiktion regelt, dass die Genehmigungsbehérde bei fehlender AuBerung einer weiteren
am Genehmigungsverfahren beteiligten Behérde nach einem Monat deren Zustimmung anneh-
men kann. Zusétzlich wurde eine Genehmigungsfiktion bei Anderungen des Windkraftanlagen-
typs wahrend oder nach dem Genehmigungsprozess eingefuhrt. Demnach gijlt eine Typenande-
rung als genehmigt, wenn die Behorde innerhalb von sechs Wochen keine Entscheidung getrof-
fen hat.

Sachverstandigenrat - Friihjahrsgutachten 2025



Burokratiekosten senken - Gesetzgebung und Verwaltung modernisieren - Kapitel 3

N ABBILDUNG 41
Prozesskette zur Umsetzung eines Windkraftprojekts
Genehmigungsphase nimmt mehr als 20 % der gesamten Umsetzungszeit ein

Vorprufung:
Standortprifung, Flachensicherung

Ca. 49 Monate (im Jahr 2022)t
Beauftragung Gutachten

® Abgabe Genehmigungsunterlagen

Bestatigung Vollstandigkeit
22 Monate (im Jahr 2024)

Offentliche Auslegung

Erdrterung

Genehmigung

EEG Gebotsdatum

EEG Zuschlag 27 Monate (im Jahr 2024)

Realisierung

Baubeginn

Bauende

Netzanschluss

1 - Basierend auf Umfragen der FA Wind aus dem Jahr 2022.

Quellen: FA Wind (2023), Goal100, eigene Darstellung
© Sachverstandigenrat | 25-089-01

Mit der Anderung des Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG) im Jahr 2022 wurden zudem
bundeseinheitliche Standards fiir die artenschutzrechtliche Prifung wahrend des Genehmi-
gungsverfahren beschlossen (Bundesregierung, 2023b). Demnach sind ausschlieflich die Vo-
gelarten hinsichtlich eines Totungsrisikos zu prufen, die in Anlage 1, § 45b des BNatSchG ge-
listet sind (KNE, 2023). Dies erméglicht eine vereinfachte, schnellere und rechtssichere Durch-
fuhrung der Prufung. Durch die Umsetzung der EU-Notfallverordnung auf Bundesebene entfal-
len seit dem Jahr 2023 die Umweltvertraglichkeitspriifung und die artenschutzrechtliche Prii-
fung in ausgewiesenen Windenergiegebieten, fur die bei der Ausweisung eine Strategische
Umweltprufung durchgefuhrt wurde (BMWK, 2023a). Diese Regelung nach § 6 WindBG gilt vor-
erst fur Antrage bis zum 30. Juni 2025, soll aber mit der Umsetzung der Erneuerbaren-Energien-
Richtlinie (RED lIl) langfristig beibehalten werden (KNE, 2024).

Mit den Ma3nahmen der vergangenen drei Jahre zur Beschleunigung des Genehmigungs-
prozesses ging im Jahr 2024 ein deutlicher Anstieg an genehmigten Windkraftprojekten ein-
her. N ABBILDUNG 42 LINKS Neben der Beschleunigung der Genehmigungsverfahren wurden regu-
latorische Anderungen vorgenommen, die ebenfalls Einfluss auf diese Entwicklungen genom-
men haben dirften. So vereinfachte beispielsweise das Windenergieflachenbedarfsgesetz im
Jahr 2023 den Flachenausweisungsprozess und legte auf Ebene der Lander verbindliche Ziele
zum Umfang von fur Windkraftanlagen bereitgestellten Flachen fest. Im Jahr 2023 wurde zu-
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dem der Hochstwert fur die EEG-Vergutung der Windenergie-Ausschreibung von 5,88 ct/kWh
auf 7,35 ct/kWh angehoben, was in den vergangenen zwei Jahren zu entsprechend hdéheren
durchschnittlichen Vergutungssatzen fuhrte (BNetzA, 2025; IWR, 2025).

N ABBILDUNG 42
Entwicklungen im Genehmigungsprozess von Windkraftanlagen an Land*

Rucklaufige Genehmigungsdauern trotz Genehmigungsdauern unterscheiden sich
steigender Beantragungen? zwischen den Bundeslandern®
Gigawatt Monate Gigawatt Monate
16 A - 32 6 - - 42
14 A - 28 5 | L 35
12 A - 24
10 1 L 20 41 [ &
8 - 16 3 A - 21
6 - - 12 2 - 14
4 - 8
2 1 L4 1 7
0 - - 0 0 - - O
2015 17 19 21 23 2025t BB HE SL RP SN SH NW BW
B Beantragte Leistung = Genehmigte Leistung?® B Beantragte Leistung = Genehmigte Leistung
Genehmigungsdauer? (rechte Skala): Genehmigungsdauer? (rechte Skala)

2015 bis 2024 Jahr 2025 bisher

1 - Datenabruf am 29. April 2025. Der Monitor basiert auf Daten des Marktstammdatenregisters, der Landes-
umweltamter und anderer zustandiger Landesministerien. 2 - Die beantragte und genehmigte Leistung umfasst
Daten von allen Landern. Aufgrund eingeschrankter Datenverfugbarkeit bei den Genehmigungen beruhen diese
Angaben lediglich auf den folgenden Landern: Baden-Wurttemberg, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Schleswig-Holstein. 3 - Umfasst auch beantrag-

te Leistung aus den Vorjahren. 4 - Angaben lagen in Tagen vor und wurden durch die Division mit 30 Tagen in
Monate umgerechnet. 5 - Daten fur das Jahr 2024. Es werden nur Lander gezeigt, die zu allen drei Variablen
Daten im Monitor aufweisen. BB-Brandenburg, HE-Hessen, SL-Saarland, RP-Rheinland-Pfalz, SN-Sachsen, SH-

Schleswig-Hol

stein, NW-Nordrhein-Westfalen, BW-Baden-Wurttemberg.

Quelle: Goal100
© Sachverstandigenrat | 25-097-01

223.

224,

Voraussetzung fiir die Funktionsfihigkeit der Verwaltung ist eine aus-
reichende personelle Ausstattung. Die demografische Alterung und der
damit einhergehende Ersatzbedarf konnten die Arbeitskriftesituation in der 6f-
fentlichen Verwaltung in den kommenden Jahren verscharfen. Im Jahr 2023 be-
trug der Anteil der iiber 55-jahrigen Beschiftigten im Aufgabenbereich Allge-
meine Dienste 24 %. N ABBILDUNG 43 Damit wird fast ein Viertel der aktiven Ver-
waltungskrifte im Lauf der kommenden zehn Jahre altersbedingt aus
dem Dienst ausscheiden. Im Jahr 2023 ordnet die Bundesagentur fiir Arbeit
in ihrer Engpassanalyse die fiir die offentliche Verwaltung zentralen Berufsgrup-
pen zwar nicht als Engpassberufe, aber in den Beobachtungsbereich ein (BA,
2024). Sie konnten sich also potenziell zu Engpassberufen entwickeln.

Der Einsatz des Verwaltungspersonals wird nur unzureichend gesteuert.
Umfragen unter Kommunalverwaltungen zeigen, dass kaum strukturierte Ma-
nagementmethoden, die klare Zielsetzungen vorgeben, deren Erreichung
durch Kennzahlen gemessen werden kann, genutzt werden (WeiB und Schubert,
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Beschaftigte im 6ffentlichen Dienst im Bereich Aligemeine Dienste im Jahr 20231
Im Durchschnitt sind rund 24 % der Beschaftigten 55 Jahre oder alter

Anteil der Altersgruppe an den gesamten Beschaftigten in %

30 -

10 A
5
0 A

unter 25 25 -35 35-45 45 - 55 55 - 60 60 und alter

H Bund

im Alter von ... bis unter ... Jahren

Lander Gemeinden

1 - Stichtag 30. Juni 2023.

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen
© Sachverstandigenrat | 25-027-01

225,

226.

2020; Englmaier et al., 2022; Kuhlmann, 2024). Auch organisationales Lernen
durch Honorierung von Verbesserungsvorschldagen oder ein kommuneniibergrei-
fender Austausch finden kaum statt. Eine leistungsabhéngige Vergiitung ist for-
mal zwar vorhanden, orientiert sich mangels Messbarkeit und Akzeptanz aber
kaum an wirklichen Leistungsunterschieden. Auch die Digitalisierung wird intern
nur unzureichend genutzt (Englmaier et al., 2022). Aufgrund des starren Lauf-
bahnsystems kommt es in Deutschland im internationalen Vergleich zudem zu
einer geringen Zahl von Quereinstiegen (Hammerschmid und Hustedt, 2020).
Nur etwa 9 % der Fiihrungskrifte in Bundes- und Landesministerien sowie nach-
geordneten Behorden haben mehr als fiinf Jahre Berufserfahrung in der Privat-
wirtschaft (Lapuente et al., 2020). Insbesondere auf Ebene der Abteilungsleitun-
gen in den Bundesministerien und Bundesoberbehorden dominieren klassische
Laufbahnbeamte, die kaum Erfahrungen aus der Privatwirtschaft mitbringen (E-
binger und Jochheim, 2009; Ebinger et al., 2018). Fiir Spitzenpositionen in der
Verwaltung sind neben politischer Loyalitdt umfangreiche administrative Vorer-
fahrungen von Vorteil (Bach und Veit, 2017).

4. Adressatenfreundlichkeit und Digitalisierung

Die Biirokratiekosten fiir Unternehmen hiangen nicht nur vom Inhalt der Infor-
mationspflichten sowie vom Verwaltungsprozess ab, sondern auch davon, wie ad-
ressatenfreundlich die Interaktion mit Behorden gestaltet ist. Eine digitale oder
automatisierte Umsetzung gesetzlicher Vorgaben kann den damit ver-
bundenen Aufwand und somit die Kosten fiir Unternehmen reduzieren.

Im Bereich der Digitalisierung besteht in Deutschland groBes Potenzial zur
Erhohung der Adressatenfreundlichkeit. v kasTeN 16 Viele Verwaltungsver-
fahren sind nicht durchgingig digitalisiert und Daten miissen oft mehrfach von
den Unternehmen bereitgestellt werden, obwohl sie im Verwaltungssystem schon
vorhanden sind (BDI, 2024). Im Unterschied zu vielen anderen Liandern fehlt in
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Deutschland eine zentrale E-Government-Plattform, die die bestehenden
Online-Verwaltungsportale der Kommunen und Linder fiir die Nutzerinnen und
Nutzer vereint (NKR, 2025b). Aufgrund von Skaleneffekten konnte eine zentrale
Plattform kostenglinstiger betrieben werden. v~ ziFrFer 220 In Estland ~ KASTEN 10
werden beispielsweise seit dem Jahr 2025 alle Verwaltungsdienstleistungen fiir
die Biirgerinnen und Biirger gebiindelt digital angeboten. Die digitale Abwicklung
der Dienstleistungen erfolgt {iber ein Nutzerkonto auf der zentralen E-Govern-
ment-Plattform, bei der sich Unternehmen mit einer elektronischen ID authenti-
fizieren (Europidische Kommission, 2022; Kriisa, 2025).

227. Ein Beispiel fiir eine erfolgreiche Prozessdigitalisierung in Deutschland
ist die elektronische Steuererklirung ELSTER. Nutzende kénnen ihre Steuer-
daten tiiber ein Service-Konto digital ibertragen und mit der Steuerverwaltung
kommunizieren (BayLfSt, 2025a). Als zusitzliches Serviceangebot ist die Steuer-
erklarung in Elster basierend auf gespeicherten Daten und Bescheinigungen vor-
ausgefiillt (BayLfSt, 2025b). Die Bescheide werden (teil-)automatisiert digital
ausgestellt. Durch Schnittstellen ist ELSTER zudem mit verschiedenen Buchhal-
tungsprogrammen kompatibel (BayLfSt, 2025¢). Im Jahr 2020 wurden 99 % der

Steuererklarungen von Unternehmen per Elster tibermittelt (BayLfSt, 2025a).

N KASTEN 16

Fokus: Verwaltungsdigitalisierung

Deutschland hinkt beim Thema Verwaltungsdigitalisierung hinterher. Das zeigt sich beispiels-
weise am eGovernment Performance Score der Europaischen Union, bei dem Deutschland zur
Schlussgruppe zahlt. ~ ABBILDUNG 44 In diesen Score flieRen die Dimensionen Nutzerorientie-
rung, Transparenz, technologische Voraussetzung und grenziberschreitende Verfluigbarkeit der
offentlichen Online-Dienste ein. In der Erhebung 2022/23 konnte Deutschland im Vergleich
zum Vorjahr kaum Fortschritte erzielen, im EU-Vergleich fiel es daher weiter zurtck.

Die Digitalisierung der Verwaltung ist ein entscheidender Hebel, um sowohl Prozesse inner-
halb der Verwaltung als auch die Interaktion der Verwaltung mit Unternehmen oder Birgerinnen
und Burgern effizienter zu gestalten. Verschiedene Digitalisierungsprojekte sind bereits gesetz-
lich verankert. So ist im Jahr 2017 das Onlinezugangsgesetz (0ZG, 2017) in Kraft getreten, das
Bund und Lander verpflichtet, ihre Verwaltungsleistungen binnen fiinf Jahren elektronisch
Uber Verwaltungsportale anzubieten und einen einheitlichen Zugang uiber einen Portalverbund
anzubieten. Im April 2025 wurden von den 7 052 digijtalisierbaren Verwaltungsleistungen nur
18,2 % 0ZG-konform bereitgestellt (BMI, 2025b). Neben den Bestimmungen des OZG verpflich-
tet sich der Bund mit dem im Jahr 2024 verabschiedeten 0ZG-Anderungsgesetz (0ZGAndG,
2024) zur Ende-zu-Ende-Digitalisierung seiner wesentlichen Verwaltungsdienstleistungen, also
zur ausschliefllich digitalen Verarbeitung digital gestellter Antrage.

Auch der Einsatz von Kl bietet grofie Potenziale. In der 6ffentlichen Verwaltung wird die
Kosteneinsparung durch eine breite Nutzung von generativer Kl in einem Zeitraum von zehn
Jahren auf 23,9 Mrd EUR geschatzt (Bolwin et al., 2024). Diese Einsparungen ergeben sich aus
der Ubertragung zeitintensiver, repetitiver Aufgaben an Kl, um Verwaltungsprozesse zu be-
schleunigen und Arbeitskrafte produktiver einsetzen zu kénnen. Es sind jedoch datenschutz-
rechtliche Aspekte zu beachten, die die Anwendung von Kl teilweise einschranken. N KASTEN 11
So gestattet Artikel 22 der DSGVO eine vollstandig automatisierte Entscheidungsfindung, die
rechtliche oder signifikante Konsequenzen fir die betroffene Person hat, nur unter Ausnahmen
(Europaisches Parlament und Rat der Europaischen Union, 2016). Haufig kann der Einsatz von
Kl jedoch DSGVO-konform gestaltet werden (EPRS, 2020).
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N ABBILDUNG 44
Der E-Government-Performance Score? in europaischen Landern? im Vergleich
Deutschland im Hintertreffen beim Angebot 6ffentlicher Online-Dienste
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MT EE LU IS FI LT DK NL LV NO AT SE PT ES BE EU SI IE FR HUBG PL CZ GR HR DE SK IT CY CH RO
Zweijahriger Durchschnitt der Jahre: ®m 2021/2022 2022/2023

1 - Der Score bewertet die 6ffentlichen Online-Dienste anhand von vier Dimensionen mit einer maximalen Ge-
samtpunktzahl von 100 Punkten: i) Nutzerorientierung - In welchem Umfang werden die Dienste online ange-
boten und wie mobilfreundlich sind diese? ii) Transparenz - Klare Informationen Uber das Angebot der digitalen
Services und der Datenverarbeitung? iii) Technologische Voraussetzungen - Welche Voraussetzungen bestehen
fur die Nutzung von elektronischen Behdérdendiensten? iiii) Grenzuberschreitende Dienste - Wie einfach kénnen
Birgerinnen und Blrger aus dem Ausland auf Online-Dienste zugreifen? 2 - MT-Malta, EE-Estland, LU-Luxemburg,
IS-Island, FI-Finnland, LT-Litauen, DK-Danemark, NL-Niederlande, LV-Lettland, NO-Norwegen, AT-Osterreich, SE-
Schweden, PT-Portugal, ES-Spanien, BE-Belgien, EU-Europaische Union, SI-Slowenien, IE-Irland, FR-Frankreich, HU-
Ungarn, BG-Bulgarien, PL-Polen, CZ-Tschechien, GR-Griechenland, HR-Kroatien, DE-Deutschland, SK-Slowakei, IT-
Italien, CY-Zypern, CH-Schweiz, RO-Rumanien.

Quellen: Capgemini, Europaische Kommission
© Sachversténdigenrat | 25-028-01

In Deutschland gibt es bereits einzelne Kl-Initiativen wie den Text-Assistenten ,F13“, der
seit kurzem in Verwaltungen in Baden-Wirttemberg bei der Texterstellung und bei Recherche-
aufgaben mitwirkt (StM BW, 2023, 2024), oder eine KI-Anwendung, die kiinftig die Mitarbeiten-
den der Deutschen Rentenversicherung Bund (DRV) bei der Betriebsprifung unterstitzen soll
(BMAS, 2024). Daruber hinaus stehen Kl-gestutzte Chatbots und virtuelle Assistenten rund um
die Uhr zur Verfligung und verkurzen Wartezeiten. In der Bundesverwaltung werden Chatbots,
sogenannte Bundesbots, eingesetzt, um Burgerinnen und Burgern unter anderem Fragen zur
Kraftfahrzeugsteuer, zum Zollportal und zum grenziberschreitenden Waren- und Dienstleis-
tungsverkehr zu beantworten (ITZBund, 2025). Jedoch findet Kl aufgrund eines Mangels an
Daten, digitaler Infrastruktur und Fachexpertise sowie fehlender zentraler Governance bei der
Umsetzung der seit dem Jahr 2018 bestehenden Nationalen Kl-Strategie noch keine breite
Anwendung (OECD, 2024).

Im Vereinigten Koénigreich nutzen laut einer Umfrage aus dem Herbst 2023 37 % der Be-
horden KI, wahrend weitere 37 % die Anwendung testen oder aktiv planen (NAO, 2024). Um
dies weiter auszubauen, wurden im Jahr 2025 konkrete Empfehlungen zur erweiterten Nutzung
von Kl im 6ffentlichen Sektor im National Opportunities Action Plan vorgelegt (UK Government,
2025a). Unter anderem sollen die KI- und IT-Infrastruktur ausgebaut und verstarkt KI-Pilotpro-
jekte im offentlichen Sektor entwickelt und skaliert werden. Anleitungen zum Einsatz von Ki
werden Mitarbeitern des Offentlichen Dienstes im Al Playbook auf der Regierungswebsite be-
reitgestellt (UK Government, 2025b). Die volle Ausschopfung des Potenzials von Kl, die einer
Automatisierung von etwa einem Drittel der Aufgaben entspricht, kdnnte im Vereinigten Konig-
reich im Offentlichen Dienst durch Produktivititssteigerungen zu Einsparungen in Héhe von
40 Mrd Pfund pro Jahr in den nachsten funf Jahren fiihren (losad et al., 2024).
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228.

229.

Das Once-Only-Prinzip wiirde es Behorden ermoglichen, Dokumente und Da-
ten, die bei anderen Behorden bereits vorliegen, direkt dort abzurufen. Dadurch
entfillt die Mehrfach-Einreichung und -Eingabe von Dokumenten bzw. Daten.
Voraussetzung zur Umsetzung des Once-Only-Prinzips ist eine umfassende Re-
gistermodernisierung (BMF, 2023; BVA, 2025; JG 2023 Ziffern 532 und 537). Der
NKR hat im Jahr 2017 das gesamtwirtschaftliche Einsparpotenzial durch
eine modernisierte Registerstruktur auf jahrlich 6,0 Mrd Euro geschitzt, was in
heutigen Preisen 7,4 Mrd Euro entspricht. Davon entfallen jahrlich 1,0 bzw.
1,2 Mrd Euro auf die Unternehmen. Dem stehen einmalige Investitionskosten von
2,5 bzw. 3,1 Mrd Euro gegeniiber (NKR, 2017).

Zur Umsetzung der Registermodernisierung wurde im Jahr 2021 das Registermo-
dernisierungsgesetz (RegMoG) verabschiedet. Derzeit gibt es in Deutschland
rund 350 verschiedene amtliche Register und Unternehmensdatenbanken,
die haufig nicht iiber Schnittstellen fiir einen Datenaustausch verfiigen
(BVA, 2023). Im Zuge der Modernisierung soll auch die Harmonisierung von
Rechtsbegriffen, die Vernetzung der Behorden fiir den Datenaustausch sowie die
Einfithrung von Identifikationsnummern erfolgen (BMF, 2024; BVA, 2025). Um
die verschiedenen Datenregister zu verkniipfen, soll ein nationales Once Only
Technical System entwickelt werden (BMI, 2024). Fiir Unternehmen erfolgt seit
dem Jahr 2024 schrittweise die Zuteilung einer bundeseinheitlichen Wirtschafts-
identifikationsnummer (BZSt, 2025b). Diese Nummer soll in Zukunft den Abruf
von Unternehmensstammdaten durch Behorden aus einem zentralen Stammda-
tenregister ermoglichen (BMWK, 2024). Um die Datenkontrolle zu erhalten, soll
der Austausch nur mit Einwilligung der Betroffenen stattfinden (BMF, 2023). Da-
her sollte eine Einholung der Einwilligung in die frithen Phasen der Abldufe inte-
griert werden. In Estland wird das Once-Only-Prinzip bereits voll umgesetzt. Hier
konnen Nutzerinnen und Nutzer Anfragen ihrer Daten und den Datenaustausch
in ihrem Service-Konto nachverfolgen (Europdische Kommission, 2022).

Sachverstandigenrat - Friihjahrsgutachten 2025



Burokratiekosten senken - Gesetzgebung und Verwaltung modernisieren - Kapitel 3

V. BISHERIGE INSTRUMENTE FUR DEN
BUROKRATIEABBAU

230. Sowohl in Deutschland als auch auf EU-Ebene gibt es verschiedene Kontrollme-
chanismen, um Biirokratiekosten zu reduzieren und neue Vorgaben effi-
zienter zu gestalten. Ex-ante-Instrumente sollen sicherstellen, dass bereits im Ge-
setzgebungsprozess die Weichen zur biirokratiearmen Umsetzung einer neuen
Regelung gesetzt werden. Mit Ex-post-Instrumenten sollen die Biirokratiekosten
bestehender Regelungen reduziert werden. Der Koalitionsvertrag von CDU/CSU
und SPD (2025) sieht ebenfalls verschiedene MaBBnahmen zum Biirokratieabbau
VOT. N KASTEN 17

N KASTEN 17

Fokus: Ziele und Mafnahmen fiir den Biirokratieabbau im Koalitionsvertrag von CDU, CSU
und SPD aus dem Jahr 2025

Der am 09. April 2025 verodffentlichte Koalitionsvertrag setzt sich zum Ziel, die Biirokratiekos-
ten fur Unternehmen im Laufe der Legislaturperiode um insgesamt 25 % zu senken (CDU, CSU
und SPD, 2025). Dazu haben sich die Parteien auf verschiedene Mafnahmen geeinigt. So sol-
len jahrliche Burokratieriickbaugesetze und eine Reform der ,One-in-one-out“-Regel, die u. a.
eine Streichung von Ausnahmen und den Einbezug von EU-Vorgaben vorsieht, die Burokratie-
kosten senken. Auf3erdem soll der NKR durch eine Ruckverlagerung ins Bundeskanzleramt und
eine intensivere Einbindung in die Gesetzgebungsverfahren an Bedeutung gewinnen. Zur Nut-
zerinnen- und Nutzerbeteiligung ist ein digitales Burokratieportal zur Meldung von Hemmnis-
sen und Verbesserungsvorschlagen geplant. Zudem ist der weitere Abbau von Formerforder-
nissen, insbesondere der Schriftform, vorgesehen. Die Steuerburokratie soll durch die Voraus-
flllung der Steuererklarung vereinfacht und durch die vermehrte Nutzung von Pauschalen re-
duziert werden. Uber ein grundsétzliches Doppelerhebungsverbot von Daten von Biirgerinnen
und Blrgern sowie Unternehmen und eine Verpflichtung zum Datenaustausch innerhalb der
Verwaltung, soll das Once-Only-Prinzip konsequent umgesetzt werden. Zur Planungs- und Ge-
nehmigungsbeschleunigung soll ein einheitliches Verfahrensrecht fur Infrastrukturvorhaben ge-
schaffen werden. Flr eine bessere Gesetzgebung sollen Praxis-Checks bereits in der Frihphase
von Gesetzgebungsverfahren durchgefihrt werden.

Die Verwaltungsmodernisierung soll durch konsequente Digitalisierung und ,Digital Only“
erfolgen. Antrage und Behérdengange sollen auf einer digitalen Plattform gebuiindelt (One-Stop-
Shop), notarielle Vorgange vereinfacht und digitale Beurkundungsprozesse ermdglicht werden.
AuBerdem sollen jede Burgerin und jeder Blrger ein Blirgerkonto sowie eine digitale Identitat
erhalten. Unternehmensgriindungen sollen so kunftig innerhalb von 24 Stunden maglich sein.
In der Verwaltung soll ein offeneres Datennutzungsverstandnis entwickelt werden. Dariber hin-
aus wird ein Kulturwandel im 6ffentlichen Dienst angestrebt, der durch eine wertschatzende
Fuhrungskultur, ressortibergreifendes Denken, leistungsorientierte Karrierewege und eine ver-
besserte Durchlassigkeit zwischen Verwaltung, Wirtschaft und Wissenschaft gekennzeichnet
ist.
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1. Ex-ante-Instrumente

231. Die Gesetzesfolgenabschiitzung (§ 44 GGO) stellt die wesentlichen Auswir-
kungen neuer bundesrechtlicher Gesetze dar. Darunter fallen auch die mit dem
Gesetz verbundenen Biirokratiekosten fiir Unternehmen. v kasteNng Der
NKR priift die Kostenschatzungen im Rahmen seines Mandats.  kasTEN 12 Die
systematische Darstellung der Biirokratiekosten kann dazu beitragen, unbe-
absichtigte Nebenwirkungen aufzuzeigen und die Offentlichkeit und das Parla-
ment zu informieren.

Auch auf EU-Ebene verlangen die Better Regulation Guidelines eine um-
fangreiche Gesetzesfolgenabschitzung (Europiische Kommission, 2021b).
Die Folgenabschitzung wird zu Beginn fiir alle wesentlichen Gesetzesvorschliage
der Europiischen Kommission vorgenommen. Verlangt wird eine Uberpriifung
und Zustimmung des Ausschusses fiir Regulierungskontrolle. Anderungen im Ge-
setzgebungsprozess durch Rat oder Parlament flieBen in diese Folgenabschitzung
jedoch nicht ein (Draghi, 2024).

232. Die digitale Umsetzbarkeit von Vorgaben kann einen wichtigen Beitrag zur Re-
duktion von Biirokratiekosten leisten. Um sicherzustellen, dass die digitale Um-
setzbarkeit einer Regelung im Gesetzgebungsprozess beriicksichtigt wird, wurde
auf Bundesebene im Jahr 2023 der Digital-Check eingefiihrt (BMI, 2025¢).
~ KASTEN 18 Der NKR N KASTEN 12 beriicksichtigt in seinen Stellungnahmen zu Ge-
setzentwiirfen, v pLUSTEXT 6 ob die Moglichkeiten zur digitalen Ausfiihrung des Re-
gelungsvorhabens gepriift wurden. Die Wirksamkeit des Digital-Checks diirfte
vor allem von seiner praktischen Umsetzung abhéngen. Wird der Digital-Check
wie im Fall des Stromsteuerrechts v KASTEN 18 in enger Zusammenarbeit mit der
vollziechenden Behorde umgesetzt, so konnte er zur Automatisierung einzelner
Prozessschritte fithren.

N KASTEN 18
Fokus: Digital-Check im Stromsteuerrecht

Der im Jahr 2023 eingefuhrte Digjtal-Check soll sicherstellen, dass die Digitalisierbarkeit bei
der Erarbeitung neuer Gesetzestexte von Anfang an berucksichtigt wird, insbesondere von den
Legistinnen und Legisten des zustandigen Ministeriums. Danach sollen neue Gesetze folgende
fiinf Grundprinzipien erfiillen: Sie sollen eine digitale Kommunikation erméglichen, die erho-
benen Daten sollen wiederverwendbar sein, der Datenschutz soll gewahrleistet sein, die Re-
geln sollen verstandlich und die Prozesse automatisierbar sein (BMI, 2025d).

Anhand der Erarbeitung des Gesetzentwurfs zur Modernisierung und zum Biirokratieabbau
im Strom- und Energiesteuerrecht (Bundesregierung, 2024¢g) kann gezeigt werden, wie ein di-
gitaltauglicher Vollzug bei der Erarbeitung des Gesetzestextes Beriicksichtigung findet. Vor-
rangiges Ziel dieses Gesetzes ist die Modernisierung des Strom- und Energiesteuerrechts. Um
die Prozessdigitalisierung anzustofien, wurde vom Bundesministerium der Finanzen in Zusam-
menarbeit mit der DigitalService GmbH, einer Digitalisierungsstelle des Bundes, ein Digital-
Check durchgefuhrt. Dazu fand ein Austausch mit den Hauptzollamtern als vollziehenden Be-
hoérden statt. Der Vollzugsprozess wurde durch ein Flussdiagramm visualisiert und dem Ge-
setzentwurf angehangt (Bundesregierung, 2024g; Liebig et al., 2024).
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Anschlieflend wurde zur digitalen Kommunikation im Strom- und Energiesteuergesetz eine
Online-Antragspflicht eingefiihrt (Bundesregierung, 2024¢g). Diese ermdglicht ab dem Jahr
2025 eine (teil-)Jautomatisierte Bearbeitung der Entlastungsantrage (Bundesregierung, 2024g).
Dies war notwendig, um den aufgrund der Ausweitung der Stromsteuerentlastung nach § 9b
StromStG erwarteten Anstieg der Erstantrage von etwa 30 000 auf 660 000 pro Jahr administ-
rativ zu bewaltigen. In den Strom- und Energiesteuer-Durchfihrungsverordnungen wurden Vor-
lage- zu Vorhaltepflichten abgeschwacht, um eine weitestmdéglich automatisierte Antragstellung
und -bearbeitung zu ermdoglichen (§§ 11 EnergieStV, 1 StromStV). Die regelmafiigen Blrokra-
tiekosten der Wirtschaft konnten aufgrund des Gesetzes um 15,4 Mio Euro jahrlich reduziert
werden (NKR, 2024c).

Dieses Beispiel zeigt, dass die Digitalisierung von Verwaltungsprozessen mithilfe des Digital-
Checks moglich ist. Durch die im Koalitionsvertrag vorgesehene generelle Absenkung der
Stromsteuer auf das europaische Mindestmaf wiirde eine grofdere Entlastung hinsichtlich des
blUrokratischen Aufwands erreicht werden als durch die vorherige Ausweitung der Ausnahmen
(SG 2019 Zziffer 197; JG 2020 Ziffern 391 ff.; JG 2022 Ziffer 196). Dies geht allerdings mit

héheren fiskalischen Kosten und mit anderen Verteilungswirkungen einher.

233.

234.

2. Ex-post-Instrumente

Um die Vollzugsperspektive und die Adressatenfreundlichkeit in zukiinftigen Ge-
setzgebungsprozessen zu stiarken, wurde im Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Klimaschutz (BMWK) im Jahr 2022 der ,,Praxis-Check* entwickelt. Dabei
analysiert das BMWK systematisch die Praxistauglichkeit eines ge-
samten Anwendungsprozesses, in dem verschiedene Vorschriften ineinan-
dergreifen. Diese Analyse erfolgt unter Einbeziehung von betroffenen Un-
ternehmen und der vollziehenden Behoérden. Dabei wird eruiert, welche
Regelungen die Durchfiihrung unverhaltnismaBig erschweren und verlangsamen.
Die identifizierten Hindernisse sollen dann ressortiibergreifend abgebaut oder
vereinfacht werden (BMWK, 2023b).

Ein Praxis-Check wurde beispielsweise beim Prozess ,,Errichtung und Be-
trieb von Photovoltaik-Anlagen“ durchgefiihrt. Unter Beteiligung von Ener-
gieexpertinnen und -experten des Handelsverbands Deutschland und aus der
mittelstandischen Wirtschaft wurde die gesamte Prozesskette untersucht.
Diese beginnt mit der Entscheidung, eine Photovoltaik-Anlage zu errichten, und
endet mit der ersten produzierten Kilowattstunde (kWh). Uber 50 Hindernisse
fiir den gewerblichen und privaten Photovoltaik-Ausbau wurden dabei identifi-
ziert. Diese sollen in verschiedenen Gesetzesinitiativen abgebaut werden
(BMWEK, 2023b). So fiihrt der Solarpakt I zu einer Reduktion der einmaligen Bii-
rokratiekosten in Hohe von 27,1 Mio Euro und zu einer Reduktion der regelmaBi-
gen Biirokratiekosten in Hohe von 0,4 Mio Euro (Bundesregierung, 2023c).

Seit dem Jahr 2015 wurden vier ,,Blirokratieentlastungsgesetze“ (BEG) be-
schlossen. v~ pLusTEXT 9 Anders als die One-in-one-out-Regel v zIFFer 237 adressie-
ren die Biirokratieentlastungsgesetze nicht den laufenden Zuwachs an Re-
gelungen, sondern sollen ihren Bestand verringern. Jedes Biirokratieent-
lastungsgesetz biindelt verschiedene EinzelmafBnahmen, die zu einer Senkung der
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N PLUSTEXT 9

Biirokratiekosten fithren. Dazu zahlt beispielsweise die Verkiirzung von Aufbe-
wahrungspflichten fiir Belege oder die Umwandlung von Schriftform- in Textfor-
merfordernisse. Wihrend die Schriftform eine eigenhandige Unterschrift auf Pa-
pier erfordert, verlangt dies die Textform nicht (§ 126 BGB). So wurde beispiels-
weise das Schriftformerfordernis fiir Gewerberaum-Mietvertrige auf die Text-
form herabgestuft (Bundesregierung, 2024¢). Gemessen an der Hohe der gesam-
ten bundesrechtlichen Biirokratiekosten waren die bisherigen Entlastungen
durch die BEG I bis IV allerdings symbolisch.

Die Biirokratieentlastungsgesetze | bis IV

Seit dem Jahr 2015 wurden auf Bundesebene insgesamt vier Blirokratieentlas-
tungsgesetze (BEG) verabschiedet. Nach Angaben des Statistischen Bundesamts
(2025a) hatte das BEG I fur die Unternehmen ein Entlastungsvolumen von 171 Mio
Euro. Vereinfacht wurden damit unter anderem das Kirchensteuerabzugsverfahren
sowie durch Anhebung der Grenzwerte die steuerlichen und handelsrechtlichen
Buchfuhrungs- und Aufzeichnungspflichten. Das BEG Il aus dem Jahr 2017 hatte
flr die Unternehmen ein Entlastungsvolumen von 1 583 Mio Euro. Es enthielt ins-
besondere die Anhebung der Grenze fiir Kleinbetragsrechnungen und Erleichterun-
gen bei der Aufbewahrung von Lieferscheinen. Das BEG Il ist im Jahr 2020 in Kraft
getreten und fUhrte bei den Unternehmen zu einer Entlastung in Hohe von 621 Mio
Euro. Ein zentrales Entlastungselement stellt die Einfuhrung der elektronischen Ar-
beitsunfahigkeitsbescheinigung dar. Zu den Mafnahmen des BEG IV aus dem Jahr
2024 zahlt beispielsweise die Abschaffung der Hotelmeldepflicht fur deutsche
Staatsangehorige. Auflerdem wird zum 01. Januar 2028 eine zentrale Datenbank
fir Vollmachten in der Sozialversicherung eingerichtet. Durch das BEG IV sinken
die BUrokratiekosten fur die Unternehmen um rund 309 Mio Euro. Die Wachstums-
initiative der Bundesregierung aus dem Jahr 2024 sah vor, einen gesetzlichen Be-
lastungs-Abbaupfad festzulegen und diesen mithilfe jahrlicher BEG zu realisieren
(Bundesregierung, 2024b).

235.

236.

Vereinzelt werden in Deutschland sogenannte Sunset Clauses (Auslaufklauseln)
verwendet. Sunset Clauses versehen Gesetze mit einem festen Endtermin.
Wenn das Gesetz danach weiter gelten soll, erfordert dies einen erneuten Be-
schluss der Legislative (JG 2024 Ziffer 169). Sunset Clauses konnten helfen,
die Regelungsdichte zu reduzieren. Auf Bundesebene werden sie beispielsweise
bei Steuervergiinstigungen eingesetzt. Von 108 Steuervergiinstigungen fiir die
Jahre 2021 bis 2024 sind 15 befristet (BMWK, 2025a). In anderen Staaten werden
Sunset Clauses hauptséchlich zur Verbesserung statt zum Abbau von Vorgaben
angewendet (OECD, 2020). Dabei werden oft aber nur Evaluationstermine ~ zir-
Fer 212 festgelegt und keine echten Auslaufklauseln. Die Evaluationen sind admi-
nistrativ aufwéndig, insbesondere wenn die Sunset Clauses fiir betroffene Rege-
lungen anschlieend verldngert werden und nach zwei bis drei Jahren eine er-
neute Evaluation erforderlich wird (OECD und KDI, 2017).

Der NKR hat in der Vergangenheit eine selektive Anwendung von Sunset Clauses
angeregt. Danach kénnten Sunset Clauses etwa fiir Vorgaben in Bereichen sinn-
voll sein, die durch einen raschen technologischen Wandel gekennzeichnet
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sind. Eine Befristung aller Vorgaben sieht er dagegen kritisch, da das zu Rechts-
unsicherheit und Verldngerungsautomatismen fiithren kann (NKR, 2010). Wenn
Sunset Clauses gezielt nur fiir Gesetze mit umfangreichen Informationspflichten
genutzt werden, konnten die knappen Evaluationskapazitaten auf MaBnahmen
mit groBen Effekten konzentriert werden. Zudem konnte so das Problem auto-
matischer Verlingerungen weniger relevant sein, da der Gesetzgeber einen
Anreiz hat, Regelungen, die fiir die Biirgerinnen und Biirger sowie Unternehmen
belastend wirken, wieder abzuschaffen.

Um den Erfiillungsaufwand ~cLossar der Wirtschaft dauerhaft zu begrenzen,
wurde im Jahr 2015 in Deutschland die One-in-one-out-Regel eingefiihrt.
Vorgaben, die Unternehmen belasten, sollen spitestens bis zum Ende
der Legislaturperiode durch entlastende Vorgaben in gleicher Hohe
kompensiert werden (NKR, 2025¢). Auf EU-Ebene kommt seit dem Jahr 2021
eine dhnliche One-in-one-out-Regel zur Anwendung (Europaische Kommission,
2023b). Beide One-in-one-out-Regeln beziehen sich jedoch auf den gesamten Er-
fiilllungsaufwand, nicht allein auf die Biirokratiekosten. v kasTen 8 Entsprechend
gehen auch MaBnahmen, die den Erfiillungsaufwand, nicht aber die Biirokratie-
kosten senken, in die One-in-one-out-Bilanz ein. So fiihrte beispielsweise das
Teilhabestarkungsgesetz aus dem Jahr 2022 zu einem ,,Out” von 4,4 Mio Euro,
ohne dass die Biirokratiekosten sanken (Bundesregierung, 2021b). Zum Abbau
der Biirokratiekosten ist die One-in-one-out-Regel somit nicht zielgenau genug.
Dariiber hinaus werden Regelungen, die der Umsetzung von EU-Recht zuzuord-
nen sind, von der One-in-one-out-Regel ausgenommen, sodass ihre Bilanz nicht
aussagekriftig ist (NKR, 2024a).

Das Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT) der EU
wurde 2012 von der Europidischen Kommission ins Leben gerufen, um beste-
hende Rechtsvorschriften zu tiberpriifen und zu vereinfachen (NKR, 2019). Im
Rahmen von REFIT werden alle bestehenden EU-Rechtsakte systematisch
nach ihrer Wirksamkeit und Effizienz bewertet, wobei potenzielle Verein-
fachungen und Moglichkeiten zur Reduzierung von Belastungen identifiziert wer-
den. Die Ergebnisse dieser Bewertungen werden im sogenannten REFIT Score-
board festgehalten, das einen Uberblick iiber die verschiedenen Initiativen und
deren aktuellen Status in unterschiedlichen Politikbereichen bietet (Europiische
Kommission, 2025€). Das Scoreboard verfolgt den gesamten legislativen Pro-
zess von der Phase der Gesetzgebung bis zur Umsetzung und zeigt auf,
inwieweit die vorgeschlagenen MaBnahmen zur Entlastung und Vereinfachung
beibehalten oder veriandert wurden. Zudem identifiziert es Bereiche, in denen
Mitgliedstaaten bei der Umsetzung zusitzliche regulatorische Belastungen einge-
fiihrt oder die Vorteile der EU-weit beschlossenen Entlastungen nicht vollstindig
realisiert haben. Das Programm hat zur Reduzierung regulatorischer Belastungen
beigetragen, insbesondere durch Identifikation und Abbau biirokratischer Hiir-
den. Allerdings variiert die konkrete Quantifizierung der Einsparungen je nach
Politikbereich (NKR, 2019).
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VI. HANDLUNGSOPTIONEN

239.

240.

241.

Unternehmen sind in fast allen Geschéftsbereichen mit Biirokratie konfrontiert.
Dazu zdhlen beispielsweise der Datenschutz, die allgemeine Buchfiihrung, die
Umsatzsteuererklarung oder Belange der Arbeitnehmenden. In Deutschland wer-
den bereits verschiedene MaSnahmen zur Reduktion der Biirokratie-
kosten umgesetzt. v ziFFerN 230 FF. Punktuell wurde unter anderem durch die
Biirokratieentlastungsgesetze, die Verfahrensbeschleunigung bei der Genehmi-
gung von Windkraftanlagen an Land sowie die Digital- und Praxis-Checks eine
Reduzierung der Biirokratiekosten bewirkt. N PLUSTEXT9 NKASTEN 15 N KASTEN 18
Diese beziehen sich jedoch oft nur auf einen kleinen Teil der gesamten Biirokra-
tiekosten der Unternehmen und betreffen viele Unternehmen kaum.

Die Biirokratiekosten zur Erreichung eines gegebenen Ziels sollten so gering wie
moglich sein. Es ist Aufgabe der Politik, konkrete Ziele zu identifizieren
und geeignete und wirksame Instrumente zu deren Erreichung zu wihlen.
Wissenschaftliche Politikberatung kann den Gesetzgeber bei den erforderlichen
Abwégungen in jedem Einzelfall unterstiitzen, beispielsweise indem sie die vor-
geschlagenen MafBnahmen auf Effizienz priift. Eindeutige Empfehlungen, in
welche Richtung ein Zielkonflikt aufgelost werden soll, sind meist nicht
wertfrei moglich und daher nicht Fokus der wissenschaftlichen Politik-
beratung. Die mit einem Gesetz verfolgten Ziele werden im Rahmen eines wis-
senschaftlichen Effizienzkalkiils nicht hinterfragt. Darum konzentriert sich der
Sachverstandigenrat bei der Diskussion von Handlungsoptionen darauf, Instru-
mente aufzuzeigen, um iiberhohten biirokratischen Aufwand durch Gesetze zu
vermeiden. Es ist Sache des Gesetzgebers, Art und Intensitit der zugrunde liegen-
den Regulierungen im Blick zu behalten.

Reformen, die eine Vielzahl von Verwaltungsvorgiangen vereinfachen und biiro-
kratische Hemmnisse beseitigen, konnten sich positiv auf das Wirtschafts-
wachstum auswirken. v zFrer 198 Ein umfassender Biirokratieabbau wiirde
verschiedene Prozesse gleichzeitig anstoBen. Dazu zidhlt unter anderem der Abbau
und die Automatisierung von Informationspflichten, die Beschleunigung von An-
trags- und Genehmigungsverfahren, die Erhhung der Adressatenfreundlichkeit
in der oOffentlichen Verwaltung, der Aufbau eines umfassenden E-Government-
Portals und die Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung. Wenn dem Thema
Biirokratieabbau hohe Prioritit eingeraumt und es auf hochster politischer
Entscheidungsebene zur Chefsache erklart wiirde, konnten die erforderli-
chen Reformen zeitnah angestoen werden.
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1. Burokratiekosten senken und vermeiden

Ex-post-MafSnahmen

Zum weiteren Abbau der Kosten durch Informationspflichten konnten
MaBnahmen ausgeweitet werden, die in den vergangenen Biirokratieentlas-
tungsgesetzen v pLUSTEXT9 nur punktuelle Entlastungen gebracht haben. So
wurden im Zuge des BEG IV verschiedene Schriftform- in Textformerfordernisse
umgewandelt (Bundesregierung, 2024c). N zIFFeR 234 Trotzdem gibt es immer noch
moglicherweise unnétige Schriftformerfordernisse. KI in Form von Large Lan-
guage Models kann helfen, Vorgaben wie Schriftformerfordernisse, die in digi-
talisierbaren Prozessen zu Medienbriichen fiihren, schnell und effizient
zu identifizieren. Diese konnten gepriift und im Rahmen weiterer Biirokratie-
entlastungsgesetze reformiert werden. Eine hohere Verbreitung von Textform-
gegeniiber Schriftformerfordernissen wiirde die Voraussetzungen schaffen, Infor-
mationspflichten vermehrt digital oder sogar automatisiert zu erbringen. ~ziF-
FER 227

Biirokratiekosten konnten zudem durch hohere Adressatenfreundlichkeit
der zugehorigen Verwaltungsvorginge gesenkt werden. So konnen digi-
tale Schnittstellen und vorausgefiillte Formulare die (teil-)automatisierte Erfiil-
lung von Informationspflichten erleichtern. ~ ziFFer 225 Bei Prozessketten konn-
ten vermehrt digitale One-Stop-Shops angeboten werden. v kasTen 9 Das Bei-
spiel der Unternehmensgriindung ~ kasTeN 10 zeigt, dass in Deutschland fiir einen
zusammenhangenden Prozess teilweise verschiedene einzelne Prozesse bei unter-
schiedlichen Behorden anzustoBen sind. Eine einheitliche Anlaufstelle senkt die
Kosten der Informationsbeschaffung und die biirokratischen Hemmnisse fiir die
Nutzerinnen und Nutzer. Auch eine ziigige Umsetzung des Once-Only-Prin-
zips v zIFFERN 228 F. konnte eine breite Entlastung bringen. Eine erhebliche Be-
schleunigung der Registermodernisierung wire hierfiir eine Vorausset-
zung.

Zur Verfahrensbeschleunigung werden in Deutschland bisher nur punktuell
Genehmigungsfiktionen genutzt, wonach eine beantragte Genehmigung nach
Ablauf einer festgelegten Frist als erteilt gilt (§ 42a VWV{G). So wurde im Rahmen
des Bund-Linder-Paktes (JG 2024 Ziffer 136) bei der Errichtung von Mo-
bilfunkmasten und im Wohnungsbau eine Genehmigungsfiktion einge-
fiihrt. Beim Bau von Windkraftanlagen gilt eine Genehmigungsfiktion bei Ande-
rungen des Windkraftanlagentyps. v kasten 15 In Brandenburg wurde die
Genehmigungsfiktion im Wohnungsbau bereits im Jahr 2020 eingefiihrt, in Bay-
ern im Jahr 2021 (Bundesregierung, 2024h; StMB, 2021). Der Erfolg dieser
Schritte konnte nach einem angemessenen Zeitraum landeriibergreifend evalu-
iert werden. Bei positivem Evaluierungsergebnis konnte die Genehmigungsfik-
tion auf vergleichbare Verfahren ausgeweitet werden. Um die Unsicherheit
iiber den tatsdchlichen Eintritt der Genehmigung nach Fristablauf bei den An-
tragstellenden zu verringern, konnte eine automatische Bestitigung per E-Mail
erfolgen. Ein Kandidat fiir eine Genehmigungsfiktion konnte die von der Bundes-
regierung im Sommer des Jahres 2024 geplante Beschiftigungserlaubnis fiir
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Asylsuchende und Geduldete sein. Diese konnte z. B. mit einer Frist von 30 Tagen
ab Antragstellung greifen (Bundesregierung, 2024i).

Die laufenden Initiativen zur Digitalisierung der o6ffentlichen Verwaltung
wie die Umsetzung des OZG zielen in die richtige Richtung, schreiten jedoch nicht
ziigig genug voran. N KASTEN 16 Um diesen Prozess zu beschleunigen und Kosten-
vorteile zu nutzen, v zIFFEr 220 konnten beispielsweise bundesweit einheitli-
che IT-Losungen fiir kommunale Verwaltungsverfahren ohne kommunale
Handlungsspielraume, wie die Beantragung von Wohngeld oder eines Personal-
ausweises, bereitgestellt werden (Adelskamp et al., 2021). Die flichendeckende
Nutzung der seit Dezember 2024 fiir alle 6ffentlichen Verwaltungen und Gesell-
schaften zur Verfiigung stehende Deutsche Verwaltungscloud (DVC) kénnte
hierzu maBgeblich beitragen (Hauptmann, 2024).

Der Einsatz von KI konnte ebenfalls zu Effizienzsteigerungen und Kosten-
einsparungen in der 6ffentlichen Verwaltung fithren. v kasTEn 16 Zu den not-
wendigen Voraussetzungen dafiir zihlt neben dem Aufbau der notwendigen
KI- und IT-Infrastruktur und der Klarung datenschutzrechtlicher Fragen auch die
Schulung von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern. Dariiber hinaus kénnte KI hilf-
reich sein, um die Interoperabilitit von Verwaltungssoftware herzustellen (Tangi
et al., 2023). So wird in einem spanischen Pilotprojekt die bisher manuelle und
nicht standardisierte Priifung der sozialen Bediirftigkeit bei unbezahlten Energie-
rechnungen durch KI-gestiitzte, behorden- und unternehmensiibergreifende In-
formationsbeschaffung optimiert (AOC, 2023).

Die tatsachliche Hohe der Biirokratiekosten wird in Deutschland in vielen Berei-
chen nicht amtlich erfasst. Eine umfassendere Datengrundlage zu diesen Kosten
konnte dazu beitragen, die Diskrepanz zwischen der Bewertung der Biirokratie-
last durch Gesetzgeber und durch Unternehmen besser zu verstehen und letztlich
zu iiberwinden. Ein erster Schritt in diese Richtung wire eine Anderung der ge-
setzlichen Grundlage zur Biirokratiekostenschatzung, die die Verkniipfung der
vom Statistischen Bundesamt kiinftig erhobenen Unternehmensbe-
fragungsdaten mit dem Basisregister ermoglicht. Dieses Register enthélt
die Stammdaten aller Unternehmen sowie Identifikationsnummern anderer Re-
gister (Statistisches Bundesamt, 2025¢). Durch eine solche Verkniipfung lieBen
sich Analysen zur Transmission von Biirokratiekosten auf die Gesamtwirtschaft
durchfiihren. Auf dieser Grundlage konnten zudem EntlastungsmaBnahmen eva-
luiert und zukiinftige Strategien zur Reduzierung der biirokratischen Belastung
gezielt entwickelt werden.

RegulierungsmaBnahmen, bei denen unklar ist, ob sie das gesteckte Ziel
erreichen und die dabei gleichzeitig hohe Kosten verursachen, sind zu hinter-
fragen. Zum Beispiel wird das Lieferkettensorgfaltspflichtengesetz (LkSG) fiir ei-
nen Mangel an Effizienz kritisiert (Wissenschaftlicher Beirat beim BMWXK,
2025). N KASTEN 13 Die im Koalitionsvertrag geplante Abschaffung des LkSG diirfte
spiirbar zur Verringerung von Biirokratiekosten beitragen (CDU, CSU und SPD,
2025). Um die Biirokratiekosten auch unter der auf EU-Ebene fiir das Jahr 2028
angekiindigten Corporate Sustainability Due Diligence Directive (CSDDD) zu be-
grenzen, konnten Positivlisten mit Lindern oder Unternehmen, die die gefor-
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derten Umwelt- und Menschenrechtsstandards erfiillen, sinnvoll sein (Felber-
mayr et al., 2024). Die Umsetzung der CSDDD in nationales Recht sollte ohne
Gold-Plating erfolgen. ~ PLUSTEXT 8

Ex-ante-MafRnahmen

Die Ex-ante-Schiatzung von Gesetzesfolgekosten basiert auf dem jeweiligen Ge-
setzentwurf der Bundesregierung (§ 44 GGO). v ziFrer 211 Da die Biirokratiekosten
im parlamentarischen Prozess ansteigen konnen, werden sie mit diesem Verfah-
ren moglicherweise unterschitzt. In einzelnen Fillen konnte eine erneute
Schiitzung der Biirokratiekosten, die dem Bundestag vor der finalen
Abstimmung des Gesetzes vorgelegt wird, sinnvoll sein.

Gesetzentwiirfe werden in den Ministerien von Legistinnen und Legisten verfasst,
die oftmals einen rechtswissenschaftlichen Hintergrund haben (NKR, 2019). Bis-
her gibt es in Deutschland, anders als beispielsweise in der Schweiz, kein Quali-
fikationsprogramm fiir die Tiatigkeit als Legist oder Legistin, (BJ
Schweiz, 2025; BMJ, 2025). Dabei konnten Kenntnisse iber die Umsetzung von
Vorgaben in der unternehmerischen Praxis und iiber die Digitalisierbarkeit von
Prozessen zur adressatenfreundlichen Ausarbeitung von Gesetzen niitzlich sein.
Das im Jahr 2023 gegriindete Zentrum fiir Legistik ist beim Bundesministe-
rium der Justiz angesiedelt und sollte diese Liicke schlieBen. Ziel des Zentrums
ist die Erarbeitung von Standards, mit denen die Wirksamkeit, Verstandlichkeit
und Anwendbarkeit von Gesetzen sichergestellt wird (BMJ, 2024b). Ein um-
fangreiches Leistungsangebot wurde bisher nicht aufgebaut und die Fi-
nanzierung des Projekts {iber das Jahr 2024 hinaus ist nicht gewahrleistet (NKR,
2024a). Der Ausbau des Zentrums fiir Legistik konnte die Qualitiit der Ge-
setzgebung erhohen. Um die Praxistauglichkeit von Gesetzen zu erhohen,
konnte es dariiber hinaus sinnvoll sein, in den Ministerien verstarkt Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter mit unterschiedlichen fachlichen Expertisen, z. B. aus der
IT oder dem Projektmanagement, in die Gesetzesvorbereitung einzubeziehen. Zu-
dem wire es hilfreich, wenn das Zentrum fiir Legistik einen einheitlichen, konso-
lidierten Leitfaden zur Gesetzestexterstellung erarbeiten und diesen dauerhaft
pflegen wiirde. v ziFFer 210 Darauf basierend sollte ein passgenaues Schulungs-
und Beratungsangebot aufgebaut werden (NKR, 2025a).

Das Mandat des NKR x kasTeN 12 konnte, dhnlich wie beim Digital-Check, v ziF-
FER 232 um weitere qualitative Elemente ausgeweitet werden. Dies kénnte die Qua-
litatskontrolle bei der Erarbeitung neuer Gesetze in den Ministerien erhéhen.
yKkasTEN 12 So konnte der NKR vorliegende Gesetzentwiirfe mithilfe eines
Ampelsystems hinsichtlich ihrer Wirksamkeit, Adressatenfreundlich-
keit und Vollzugstauglichkeit bewerten und die Ergebnisse veroffentlichen.
Wenngleich diese Stellungnahmen keine gesetzliche Bindungswirkung hitten,
konnte mehr Transparenz geschaffen werden. Des Weiteren konnte sich die Bun-
desregierung dazu verpflichten, zum jahrlichen Bericht des NKR gemaf § 6 Abs.
2 NKRG, der hiufig strukturelle Reformvorschlige fiir den Gesetzgebungsprozess
enthilt, Stellung zu nehmen. Dadurch koénnte sichergestellt werden, dass die
Empfehlungen des Berichts auch tatsiachlich von der Regierung gepriift werden.
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Es liegt in der Verantwortung des Gesetzgebers, iiber angemessene Ziele neuer
Regulierungen zu entscheiden und ihre intendierten Wirkungen mit sonstigen
Folgen, wie etwa indirekten Biirokratiekosten, abzuwagen. v zIFFer 240 Besondere
Aufmerksamkeit sollte dabei den Auswirkungen auf die Innovationstitig-
keit von Unternehmen und Forschungseinrichtungen gelten. In einer Umfrage in
den Jahren 2020 bis 2022 gaben jeweils etwa ein Viertel der befragten Unterneh-
men an, dass Gesetze und Biirokratie ein Innovationshemmnis darstellen (Hot-
tenrott et al., 2024). Gesetze konnen innovationshemmend wirken, wenn sie
Markteintrittshiirden errichten, die direkten Innovationskosten auf
ein prohibitives Niveau anheben oder Folgekosten durch Rechtsunsicher-
heit schaffen. So konnen mehrdeutige Vorgaben Rechtsunsicherheit stiften,
beispielsweise im Hinblick auf den Einsatz von KI (Gutjahr et al., 2023), und
dadurch ihre Adaption einschranken. Auch Informationspflichten, die mit hohem
Umsetzungsaufwand verbunden sind, die Beschaffung spezieller Software oder
die Beauftragung externer Dienstleister erfordern, konnen insbesondere junge
Unternehmen mit geringen finanziellen Moglichkeiten belasten. Diese sind je-
doch haufig besonders innovativ (Schnitzer und Watzinger, 2022).

Um die Innovationsfreundlichkeit neuer Gesetze zu erhéhen, konnte die Quali-
tatskontrolle im Gesetzgebungsprozess um einen Innovations-Check erweitert
werden. Ziel des Checks sollte es sein, unerwiinschte Innovationshemmnisse be-
reits im Gesetzgebungsprozess zu identifizieren und falls moglich zu vermeiden.
Der Innovations-Check konnte, dhnlich wie der Digital-Check, eine Vorpriifung
enthalten, die den Innovationsbezug feststellt (BMI, 2025¢). Falls ein solcher
Bezug gegeben ist, konnte das federfithrende Ministerium beispielsweise in Zu-
sammenarbeit mit dem Wissenschaftsrat oder der Expertenkommission For-
schung und Innovation sowie Akteuren aus der Praxis mogliche Innovations-
hemmnisse aufzeigen und Moglichkeiten der innovationsfreundlichen Umset-
zung darlegen. Diese sollten im weiteren Gesetzgebungsprozess beriicksichtigt
und dem Gesetzentwurf angehiangt werden. Dariiber hinaus konnten zur Erpro-
bung von Innovationswirkungen vermehrt regulatorische Experimentier-
riaume v GLOSSAR (,,Regulatory Sandboxes”; JG 2024 Ziffer 291) eingerichtet wer-
den, in denen sowohl innovative Unternehmen als auch Aufsichtsbehdrden hin-
zulernen. Die Notwendigkeit von Experimentierklauseln, wie sie beispielsweise
zur Erprobung neuer Postmodelle (§ 23 Postgesetz) oder autonomer Fahrzeuge
(8§ 16 Autonome-Fahrzeuge-Genehmigungs-und-Betriebs-Verordnung — AFGBV)
genutzt werden, soll ab Friihjahr 2025 fiir jeden Gesetzentwurf standardmaBig
gepriift werden (BMWK, 2025b).

2. Nutzerperspektive starken

In den Beteiligungsprozess des Gesetzgebungsverfahrens sind aufseiten der
Normadressaten vor allem gut organisierte Interessengruppen eingebunden.
v PLUSTEXT 6 Einzelpersonen oder nicht organisierte Unternehmen werden dagegen
kaum beriicksichtigt. Eine offene, digitale Beteiligungsplattform konnte
das bisherige Verfahren ergianzen (NKR, 2019). So konnten Biirgerinnen und Biir-
ger Ideen fiir die Umsetzung neuer oder die Verbesserung der Effizienz bestehen-
der Informationspflichten niederschwellig einbringen.
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Die Bund.ID konnte zur Identifizierung genutzt werden, um die Moglichkeit des
Missbrauchs der Beteiligungsplattform zu reduzieren. Um einen strukturierten
Beteiligungsprozess zu ermoglichen, konnten Gesetze und Gesetzentwiirfe
nach einzelnen Paragrafen oder Vorgaben gegliedert und abschnittsweise kom-
mentiert werden. Zur effizienten Auswertung der Kommentare konnte KI
eingesetzt werden. Diese konnte Kommentare mit dhnlichen Reformvorschla-
gen biindeln und beispielsweise nach ihrer Haufigkeit klassifizieren. Vorschlige,
die sehr haufig vorkommen, konnten vorrangig gepriift werden und bereits ge-
priifte Vorschliage konnten ausgeschlossen werden. Der Prozess konnte auf Bun-
desebene starten, aber auch EU-Rechtsakte einbeziehen und spiter auf die Lan-
der ausgedehnt werden. Wenn die Ergebnisse der Beteiligungsplattform of-
fentlich zuginglich gemacht werden, kénnte dies deren Bindungswirkung
erhohen. Um den Beteiligungsprozess fiir die Nutzerinnen und Nutzer méglichst
effizient zu gestalten, konnte die Plattform die Funktion bereitstellen, bereits ein-
gereichte Vorschlige anderer Nutzerinnen und Nutzer kategorisiert einzusehen
und mit geringem Aufwand zu bestitigen.

Die Biirokratiekostenschitzung des Statistischen Bundesamts deckt nur einen
Teilbereich der Biirokratiekosten ab. v kasTeN 8 Kosten, die im Zuge von Antrags-
und Genehmigungsverfahren oder langwierigen Verwaltungsverfahren ent-
stehen, fehlen génzlich. Um diese Datenliicke aufwandsarm zu schlieBen, konnten
niederschwellige Befragungen von Nutzerinnen und Nutzern eingesetzt
werden. Beispielsweise konnten auf Antréagen fiir Verwaltungsakte QR-Codes an-
gebracht werden, iiber die ein Kurzfeedback gegeben werden kann. Bei digitalen
Verfahren konnte iiber Pop-up-Fenster eine niederschwellige Riickmeldung zu
dem Prozess gegeben werden. Dieser Service konnte ebenfalls in die Beteiligungs-
plattform integriert werden. Dadurch konnten Daten zur Dauer des Prozesses,
den anfallenden Kosten und der Adressatenfreundlichkeit ohne groen Aufwand
eingeholt werden. Auf diesem Weg erhobene Daten wiren durch Selektionseffekte
verzerrt (Bethlehem, 2010), da vermutlich vermehrt Biirgerinnen und Biirger mit
negativen Erfahrungen daran teilnehmen wiirden. Doch auch so lieen sich Ver-
waltungsverfahren identifizieren, die aus der Nutzersicht besonders aufwindig
erscheinen.

3. Verwaltungskultur modernisieren

Ein vielversprechendes Instrument zur Verbesserung der Verwaltungsqualitét ist
die Anwendung strukturierter Managementmethoden. v ziFFer 224 Dazu ge-
horen Messung und Transparenz von Verwaltungsleistungen ~ zIFFeR 257 sowie die
Maoglichkeit fiir Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Verbesserungsvorschlige ein-
zureichen. Die Einfiithrung von leistungsorientierter Bezahlung kann in Bereichen
mit klar definierbaren und messbaren Aufgaben die Leistungsanreize der Be-
schiftigten stiarken (Speklé und Verbeeten, 2014). Beispielsweise konnte die Ar-
beitsvermittlungsbehorde im Vereinigten Konigreich durch die Einfithrung einer
variablen Vergiitung, die sich an quantitativen (Anzahl der Vermittlungen) und
qualitativen Kennzahlen (Vermittlungsqualitit) orientierte, ihre Vermittlungsak-
tivitaten steigern (Burgess et al., 2017). Allerdings kann die Implementierung leis-
tungsorientierter Bezahlung auch negative Folgen haben, insbesondere wenn die
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257.

258.

Leistungsmessung unvollstidndig ist und eine Verlagerung der Arbeitsleistung auf
messbare Aufgaben erfolgt, wiahrend nicht messbare Aufgaben vernachlassigt
werden (Holmstrom und Milgrom, 1991; Frey et al., 2013).

Ein stirkerer Wettbewerb zwischen den Verwaltungen von Kommunen, Land-
kreisen und Landern konnte Anreize fiir eine ergebnis- statt einer verfahrensori-
entierten Verwaltung erzeugen. Dazu wire eine konsistente Messung von Ver-
waltungsleistungen durch eine zentrale Stelle erforderlich. Die Erhebung
konnte sich dabei auf wenige Kennzahlen, wie z. B. Verfahrensdauern oder die
Zufriedenheit von Unternehmen und Biirgerinnen und Biirgern, beschranken
(Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK, 2025). Diese Kennzahlen konnten z. B.
zusammen mit den Gewerbesteuerhebesitzen im Dashboard Digitale Verwaltung
veroffentlicht werden (BMI, 2025¢). Durch ein Ranking, das die unterschiedliche
Ausstattung der Kommunen beriicksichtigt, werden besonders leistungsfihige
Kommunen sichtbarer. Diese konnten neue Unternehmen anziehen, was ihre fi-
nanzielle Situation verbessern diirfte. v ziFFer 204 AuBerdem konnten die Erfah-
rungen aus der Reform der Bundesagentur fiir Arbeit genutzt werden. N zIFFER 205
Verwaltungsmitarbeitenden konnte durch mehr Eigenverantwortung und Ent-
scheidungskompetenz der notige Spielraum zur ergebnisorientierten Arbeit eroff-
net werden (Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK, 2025). Gleichzeitig kénnte
die Messung der Verwaltungsleistungen ein internes Controlling zur Steuerung
der Verwaltung ermoglichen.

Die hohe Anzahl von Renteneintritten aus der offentlichen Verwaltung bietet
eine Chance zur Modernisierung der Verwaltungskultur (Wissenschaftli-
cher Beirat beim BMWK, 2025). v zIFFer 223 Neue Managementtechniken und in-
novative Impulse konnten dabei von Quereinsteigerinnen und Quereinstei-
gern aus der Privatwirtschaft ausgehen, weshalb es sinnvoll sein
konnte, diese gezielt anzuwerben (Lapuente et al., 2020). Das starre Lauf-
bahnsystem erschwert jedoch solche Quereinstiege, vor allem in Fiithrungspositi-
onen. N zIFFER 224 Durch eine verstirkte Messung von Leistungen konnten das Be-
urteilungswesen und die Beférderungsverfahren reformiert werden, sodass Fiith-
rungspositionen vor allem leistungsbasiert und nicht nach Senioritit
besetzt werden (PD, 2024). Zusitzlich konnte in der bisher stark juristisch ge-
pragten Ausbildung von Verwaltungsmitarbeitenden starker auf die Vermittlung
von Managementkenntnissen und digitalen Kompetenzen fokussiert werden, um
die Verwaltung zu modernisieren (Wissenschaftlicher Beirat beim BMWK, 2025).
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Eine andere Meinung

259.

260.

261.

Ein Mitglied des Sachverstindigenrates, Veronika Grimm, teilt zwar die Einschat-
zung der Ratsmehrheit, dass der Biirokratieaufwand deutlich reduziert werden
sollte, halt aber den Ansatz der Ratsmehrheit fiir nicht zielfithrend.

Die durch staatlich auferlegte Berichts- und Informationspflichten sowie Verhal-
tensauflagen entstehenden Lasten setzen den Unternehmen und der Wettbe-
werbsfahigkeit des Standorts Deutschland immer mehr zu. Das Kapitel zum Bii-
rokratieabbau widmet sich vor diesem Hintergrund lediglich dem Biirokratieauf-
wand, der fiir die Normadressaten und die Administration mit dem Regelvollzug
einhergeht, nicht den Regeln selbst und den damit verfolgten Zielsetzungen. Die
Ratsmehrheit begriindet dies damit, dass ,eindeutige Empfehlungen, in welche
Richtung ein Zielkonflikt aufgelost werden soll, [...] meist nicht wertfrei moglich
und daher nicht Fokus der wissenschaftlichen Politikberatung® seinen und stellt
fest, dass daher ,,die mit einem Gesetz verfolgten Ziele [...] im Rahmen eines wis-
senschaftlichen Effizienzkalkiils nicht hinterfragt” wiirden ~ zIFFer 240, siehe auch
N zIFFER 175. In den letzten zwei Jahrzehnten hat jedoch sowohl die An-
zahl der Gesetze als auch deren Komplexitit in Deutschland und der
EU erheblich zugenommen (vgl. EFI, 2025, S. 32), was die wesentliche
Ursache fiir die hohe Belastung durch Biirokratie darstellt. Aus Sicht
des abweichenden Ratsmitglieds muss gute Politikberatung daher auf entschei-
dende Zielkonflikte hinweisen und Vorschlige liefern, wie sie — insbesondere
auch durch die Abschaffung oder Anpassung der Regeln — aufgelost oder
zumindest entscharft werden konnen. Dies ist ein entscheidender Beitrag, um
»die Urteilsbildung bei allen wirtschaftspolitisch verantwortlichen Instanzen so-
wie in der Offentlichkeit“ (SachvRatG, § 1 (1)) zu erleichtern.

Allein die Biirokratiekosten zu betrachten, ohne die Fiille an Vorschrif-
ten hinsichtlich bestehender offensichtlicher und versteckter Zielkonflikte und
Spannungsfelder zu hinterfragen, ist aus Sicht des abweichenden Rats-
mitglieds nicht zielfiihrend. Denn in den Regeln selbst liegen die eigentlichen
Herausforderungen und Hemmnisse fiir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung.
Die administrativen Kapazititen diirften nicht ausreichen, um wichtige
wohlfahrtsfordernde Vorschriften (etwa die Regeln zur Sicherung eines fairen
Wettbewerbs) durchzusetzen, wenn die Verwaltung durch die Pflicht zur
Durchsetzung einer Vielzahl komplizierter und teilweise nicht zielgerichteter Re-
gelungen tiberlastet ist (vgl. Fernindez-i-Marin et al., 2024; sowie exempla-
risch DStGB, 2025; Der Spiegel, 2020). N ziFFer 223 Darunter leiden dann auch In-
novationskraft und Wachstum. Das erkennt auch die Ratsmehrheit, etwa in v zir-
FERN 175, 181, 194 F,, 198 F.,, 201, 204, 241 UND 252 F., widmet sich aber dem eigentlich ent-
scheidenden Thema des Abbaus und der Anpassung von Regelungen nicht. Unter
Biirokratieabbau werden — anders als in dem Kapitel des Gutachtens — in ein-
schligigen Veroffentlichungen meist simtliche MaBnahmen subsumiert, die Biir-
ger und Unternehmen von Biirokratie entlasten (vgl. Klein, 2016; Schmidt, 2024;
OECD, 2025). Die Bandbreite der Themen reicht dabei vom Streichen oder der
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262.

263.

264.

265.

Anpassung von Vorschriften bis hin zur Digitalisierung der Verwaltung. Isoliert
die effiziente Durchsetzung von Vorschriften zu betrachten greift daher zu kurz.

Der technologische Fortschritt sowie gesellschaftliche Verdnderungen haben in
den vergangenen Jahrzehnten zu einer kontinuierlichen Ausweitung und einer
zunehmenden Komplexitat rechtlicher und regulatorischer Rahmenbedingungen
gefiihrt (Katz et al., 2020). ~ zIFFer 213 Insbesondere wurden etwa fiir neue Tech-
nologien und Entwicklungen zwar neue Regulierungen geschaffen, alte aber nur
sehr selten wieder abgebaut (Coupette et al., 2021). Da die Kosten sowohl der
Rechtsanwendung als auch der Befolgung von Vorschriften iiberproportional mit
der Anzahl und der Komplexitit der Regeln steigt, kann eine Eindimmung der
Biirokratiekosten nur gelingen, wenn auch kontinuierliche Anstrengungen
zur Vereinfachung und Transparenz der Gesetzgebung unternommen
werden — nicht nur der mit ihr verbundenen buirokratischen Pflichten (Schmidt,
2024).

Wihrend es herausfordernd ist, in einem Gutachtenkapitel die Moglichkeiten des
Abbaus und der Anpassung von Regelungen im Detail zu diskutieren, so sollten
aus Sicht des abweichenden Ratsmitglieds dennoch zumindest einige strukturelle
Aspekte angesprochen und die Bedeutung des Abbaus von Regulierung zentral
hervorgehoben werden. Echte Entlastung diirfte es nur mit einem Abbau
von Regulierung geben, zudem konnen nur durch den Abbau von Regulierung
Hemmnisse fiir Wachstum und Innovation wirksam beseitigt werden.

1. BUrokratieabbau muss Abbau und Anpassung
von Regulierung beinhalten

Eine bloBe Vereinfachung der Prozesse zur Durchsetzung und Befolgung
von Regeln reicht nicht aus. Die zugrunde liegenden Vorschriften iiberlasten
aufgrund ihrer Anzahl und Komplexitdt die Administration, die Unternehmen
und moglicherweise auch die Biirger weiterhin. Erst die Kombination aus Opti-
mierung der Verwaltungsprozesse, Reduktion des Erfiillungsaufwands und kriti-
scher Uberpriifung sowie Abbau der Vorschriften fiihrt zu echter Entlastung. Die
Notwendigkeit, diese Aspekte zusammen zu betrachten, wird durch den zuneh-
menden Personalmangel auf beiden Seiten — in Unternehmen wie auch in der
Verwaltung — noch verstarkt (Fernandez-i-Marin et al., 2024). Begrenzte perso-
nelle Ressourcen v zIFFER 223 machen es zunehmend unmadoglich, alle staatlichen
Vorgaben rechtssicher umzusetzen oder wirksam zu kontrollieren (vgl.
Fernandez-i-Marin et al., 2024; sowie exemplarisch DStGB, 2025; Der Spiegel,
2020).

Ein schlankes, verstindliches und priorisiertes Regelwerk ist daher es-
senziell, um vorhandene Kapazitiaten zur Durchsetzung der Regelungen
einsetzen zu konnen und Kapazititen fiir Transformationsaufgaben wie die
Digitalisierung der Verwaltung verfiigbar machen zu konnen. Diese Kapazi-
taten zur Digitalisierung sollten zudem an der richtigen Stelle eingesetzt werden,
was nicht immer gelingt: Zuletzt wurde die Bearbeitung der Entlastungsantrige
fiir die schon lange kontrovers diskutierte Stromsteuer (JG 2020 Ziffern 391 ff.)
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(teiDautomatisiert, v kasTeN 18 die nun laut Koalitionsvertrag fiir alle Verbraucher
auf das europiische Minimum abgesenkt werden soll — weshalb dann zukiinftig
gar keine Entlastungsantriage mehr gestellt werden miissen. Dies konzediert auch
die Ratsmehrheit, v kasTEN 18 zieht daraus aber nicht die Schlussfolgerung, diese
Abwiégungen generell zu fordern und exemplarisch weitere Optionen aufzuzeigen.

Verfahrungsanpassungen wie die Ausweitung von Genehmigungsfiktionen — also
der automatischen Genehmigung von Antragen nach Fristablauf, die Ratsmehr-
heit schldgt hier eine Priifung der Ausweitung vor N zIFFEr 244 — konnen nur dann
zu guten Verwaltungsergebnissen fiihren, wenn die Verwaltung in einem ange-
messenen Zeitraum in der Lage ist, die eingereichten Vorginge grundsitzlich zu
sichten und dann im Rahmen einer nachvollziehbaren Priorititensetzung zu be-
arbeiten. Fehlen jedoch die personellen oder strukturellen Kapazititen dafiir, be-
steht die Gefahr, dass Antriage falschlicherweise nicht abgelehnt werden, weil
nicht mal eine Sichtung und somit die Identifikation der genauer zu priifenden
Antrage moglich ist. Fehlentscheidungen bleiben dann unentdeckt oder wichtige
Priifungen finden nicht statt — mit entsprechend negativen Folgen fiir Rechtssi-
cherheit, Qualitdt und Vertrauen. Damit Genehmigungsfiktionen nicht zu
einem Automatismus mit unkalkulierbaren Risiken werden, sondern zu
einem echten Effizienzgewinn beitragen, ist demnach eine vorherige Entlas-
tung der Verwaltung durch einen gezielten Abbau iiberfliissiger N zIFFERN 271 FF.
oder nicht priorisierungsfahiger ~ zIFFERN 273 FF. Regelungen unerlasslich.

Die wahrgenommene Standortqualitit ist in aktuellen Umfragen niedrig
(KPMG, 2024) N ZIFFERN 177 F. UND 185 F. N ABBILDUNGEN 32 UND 34 und Biirokratie ist
der dominierende negative Einflussfaktor fiir die Standortattraktivi-
tat (Dorr et al., 2024). N zIFFer 185 Berichtspflichten und Sorgfaltspflichten erho-
hen die Kosten der Unternehmen erheblich. vy ziFrFer 182 Trotz wiederholter Bemii-
hungen beim Biirokratieabbau ist der Erfiilllungsaufwand fiir Unternehmen in
den vergangenen Jahren deutlich gestiegen. ~ ziFFer 185 Der Haupttext stellt hier
eine Diskrepanz zwischen den teilweise sinkenden gemessenen Biirokratiekosten
und den Ergebnissen von Unternehmensbefragungen fest. ~ ziFFern 185 FF. Insbe-
sondere neue Berichtspflichten — etwa aus dem Lieferkettensorgfaltspflichtenge-
setz (LKSG), der EU-Taxonomie oder den Nachhaltigkeitsvorgaben der Corporate
Sustainability Due Diligence Directive (CSDDD) — sorgen fiir zusatzlichen Auf-
wand in Form komplexer Nachweispflichten und aufwiandiger Dokumentation.

Anders als die seit Langem etablierten handels- und steuerrechtlichen Vorgaben,
fiir deren Umsetzung geregelte Prozesse und spezifische Qualifikationen existie-
ren, diirften diese neuen Anforderungen gerade kleine und mittelgroe Unterneh-
men vor zusitzliche Herausforderungen stellen. Die notwendige Expertise muss
héufig erst aufgebaut, Personal geschult oder externe Unterstiitzung hinzugezo-
gen werden. In der Summe erhoht sich dadurch nicht nur der administrative Auf-
wand, sondern es steigt auch die Unsicherheit. Durch diese Regelungen sind
Standortentscheidungen fiir Deutschland und Europa weniger attrak-
tiv als Entscheidungen fiir ausléindische Standorte, an denen die tibliche
Biirokratie (Personalabrechnung oder steuerliche Angelegenheiten) ebenfalls an-
fallt, nicht aber die zusitzlichen Berichts- und Dokumentationspflichten auf-
grund vieler weiterer Regelwerke. N zIFFERN 271 FF.
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270.

271.

272.

Unterschiede im Biirokratieindex oder anderen MaBen fiir die Belastung durch
Biirokratie zwischen Lindern, die die Ratsmehrheit in Abschnitt IT.2 des Kapitels
diskutiert, v zIFFERN 188 F. ergeben sich nicht nur aus dem Aufwand bei der Umset-
zung und Durchsetzung von Vorschriften, sondern ebenso aus der Komplexitit
und Dichte der Regelwerke selbst (Falck et al., 2024; Knill et al., 2024b). Je mehr
unterschiedliche Ziele verfolgt werden und je detaillierter und technikspe-
zifischer Vorgaben ausgestaltet sind, desto hoher ist bereits der Aufwand, sie
iiberhaupt zu verstehen und rechtssicher umzusetzen — unabhingig da-
von, wie effizient die Verwaltung arbeitet. Gleichzeitig verstarken ineffiziente oder
wenig digitalisierte Verwaltungsprozesse den biirokratischen Aufwand zusitzlich.

Wer Biirokratie wirksam abbauen will, muss daher an mehreren Stellschrauben
ansetzen: an der Abschaffung und Anpassung von Regeln, einer klareren,
einfacheren Regelsetzung und an einer modernen, ressourcenschonen-
den Verwaltungspraxis. Im Folgenden werden daher einige Ansatzpunkte fiir
den Abbau und die Anpassung von Regeln diskutiert.

Nicht zielfUhrende Regulierung abschaffen oder anpassen

Regulierung sollte abgebaut werden, wo sie nicht zielfiithrend oder sogar kontra-
produktiv ist. Im Umweltrecht und beim Klimaschutz wire eine Vereinfa-
chung der oft sehr detaillierten und regional stark divergierenden Vorgaben
denkbar, ohne dabei grundlegende Ziele zu gefihrden. So wird beim Klima-
schutz die Zielerreichung durch den Emissionshandel bereits weitgehend sicher-
gestellt (vgl. auch EFI, 2025). Das in Albuscheit et al. (2025) beschriebene Regu-
lierungsdickicht im Bereich der Wasserstoffforderung verdeutlicht beispielhaft,
dass ein Abbau von Regulierung und eine Fokussierung auf wesentliche Instru-
mente sogar positive Beitriage zur Zielerreichung leisten konnte. Auch im Bau-
recht gibt es erhebliche Spielraume fiir Vereinfachungen, die den Ver-
waltungsaufwand reduzieren und die Bautétigkeit ankurbeln konnten (JG 2024
Ziffer 353 und Kasten 21). Allerdings wurde die Novelle des Bundesbaugesetz-
buchs bislang nicht beschlossen (Haufe, 2024), obwohl eine Deregulierung weit
iiber den bisherigen Entwurf hinaus méglich wire — etwa durch eine deutliche
Abweichung von iiberhohten Standards (vgl. auch JG 2024 Ziffer 386).

Ein weiteres aktuelles Beispiel von aufwindigen aber nicht zum Ziel fiihrenden
Regeln ist das Lieferkettensorgfaltspflichtengesetz (LKSG) ebenso wie dhnliche
Nachhaltigkeitsvorgaben auf europidischer Ebene (CSDDD). N zIFFERN 216
UND 248 N KASTEN 13 Erstens, ist die Wirksamkeit der Regelungen mit Blick
auf deren Ziele nicht sichergestellt, so konnte die beabsichtigten Effekte sich
sogar ins Gegenteil verkehren (Felbermayr et al., 2022). Zweitens fiihren die Re-
gelungen nicht selten zu Ausweichreaktionen der Unternehmen, etwa durch eine
Verkiirzung oder Verlagerung von Lieferketten. Dadurch werden gerade in Ent-
wicklungs- und Schwellenldndern wirtschaftliche Chancen zunichte gemacht —
ausgerechnet dort, wo ein Anstieg des Wohlstands besonders dringlich ware.
y KASTEN Und drittens erschweren diese einseitigen Vorgaben die internationale
wirtschaftliche Zusammenarbeit. Viele Handelspartner auSerhalb Europas emp-
finden die europiischen Regelungen als bevormundend oder als Handelshemm-
nis, was ihre Bereitschaft zur Kooperation mindert und damit letztlich auch der

Sachverstandigenrat - Friihjahrsgutachten 2025



273.

274.

275.

Burokratiekosten senken - Gesetzgebung und Verwaltung modernisieren - Kapitel 3

globalen Wirkung europiischer Nachhaltigkeitsziele schadet (Grimm et al.,
2023). Zudem leidet die Wettbewerbsfahigkeit der europaischen Wirtschaft unter
den wachsenden Berichtspflichten und Nachweisanforderungen, die insbeson-
dere kleine und mittlere Unternehmen iiberproportional belasten. Eine ausgewo-
genere Politik, die marktwirtschaftliche Dynamik starkt und internationale Part-
ner einbindet, diirfte langfristig erheblich wirksamer sein. Nicht ohne Grund sol-
len die Berichtspflichten im Zusammenhang mit dem LKSG nun von der neuen
Bundesregierung abgeschafft werden (CDU, CSU und SPD, 2025). Dies konze-
diert auch die Ratsmehrheit, N zIFFer 248 will aber an der CSDDD festhalten. ~ ziF-
FER 248 Die Nutzung von Positivlisten oder einfach nur der Verzicht auf Goldpla-
ting, was von der Ratsmehrheit angesprochen wird, ~ kasTEN adressiert die oben
genannten Probleme dabei nicht.

Wachstumshemmende Regulierung hinterfragen und
Innovations-Check fur neue Gesetze

Regulierung sollte dariiber hinaus kritisch hinterfragt werden, wo sie wachstums-
hemmend ist und zu hohem biirokratischen Aufwand fiihrt. Neben den oben be-
reits diskutierten Bereichen — Nachhaltigkeitsgesetzgebung und Baurecht — nen-
nen Feld, Grimm und Wieland (2025) zwei weitere zentrale Regulierungsfelder,
die ein erhebliches Potenzial zur Entlastung von Wirtschaft und Verwaltung bie-
ten. Im Bereich der Arbeitsmarktregulierung konnten etwa starre Vorga-
ben flexibilisiert werden, um Beschiftigung zu erleichtern — dies ist
etwa ein entscheidender Vorteil in Estland oder auch in Danemark (vgl. z. B.
Meier, 2018), der dort Griindungen erleichtert. Auch die Kosten des Scheiterns
werden in Deutschland durch die starre Arbeitsmarktregulierung erhoht (Coat-
anlem und Coste, 2024). Im Haupttext werden hier lediglich die Verwaltungspro-
zesse diskutiert, ohne die Unterschiede in der Gesetzgebung der betrachteten
Lander zu thematisieren. ~ KASTEN 10 Auch die starre Arbeitszeitregulierung fiihrt
zu hohem Erfiillungsaufwand (vgl. Feld et al., 2025), weshalb sich der Koalitions-
vertrag fiir Grenzen bei der Wochenarbeitszeit statt bei der taglichen Arbeitszeit
ausspricht (CDU, CSU und SPD, 2025).

Auch im Datenschutz N zIFFERN 182, 199, 217 UND 232 N KASTEN 11 UND 18 konnte eine
effizientere Ausgestaltung erreicht werden, indem Informationspflichten
vereinfacht, Regelungen vereinheitlicht, Anforderungen an den Daten-
schutzaufwand an die tatsichliche Sensibilitiit der Daten angepasst und
Meldepflichten auf wesentliche VerstoB3e konzentriert werden. Der Da-
tenschutz sollte auBerdem so angepasst werden, dass der Einsatz von KI in 6ffent-
lichen Verwaltungen ~ zIFFERN 242, 246 UND 254 umfassend moglich ist. Die Zusam-
menarbeit zwischen Datenschutzbehorden und Unternehmen lieBe sich zudem
durch verstarkte Beratung, pragmatische Auslegung und moglicherweise Anpas-
sungen der DSGVO verbessern — ohne das Schutzniveau zu senken, aber mit deut-
lich geringerem Aufwand.

Bei der Entwicklung neuer Gesetze konnte nicht nur die Praxistauglichkeit ex-
ante gepriift werden, sondern auch systematisch bewertet werden, ob die
vorgesehenen Regelungen potenziell innovationshemmend wirken.
Wihrend die Ratsmehrheit bestehende Gesetze nicht hinterfragt werden solche
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Innovationschecks im Haupttext ausfiihrlich diskutiert und positiv bewertet. v ziF-
FERN 252 FF.

2. Uberdehnung des Vorsorgeprinzips hemmt
Innovation und fuhrt zu hohen indirekten Kosten

Das Vorsorgeprinzip ist in der EU tief verankert. Der Vertrag iiber die Arbeits-
weise der Europaischen Union (AEUV) hebt dabei vor allem auf das Umweltrecht
ab, das Prinzip wird zunehmend aber auch in anderen Politikbereichen ausgewei-
tet oder als Argument herangezogen, etwa bei der Regulierung neuer Technolo-
gien wie Gentechnik oder Kiinstlicher Intelligenz. Es kann jedoch zu einer
Schwiiche des europiischen Regulierungsansatzes werden, wenn das
Vorsorgeprinzip zu umfassend oder an der falschen Stelle eingesetzt
wird. Es verfolgt das Ziel, Risiken friihzeitig zu vermeiden — oft auch dann, wenn
wissenschaftliche Beweise fiir eine konkrete Gefahrdung noch nicht vollstindig
vorliegen. Problematisch wird dies, wenn das Vorsorgeprinzip zu einem Innova-
tionshemmnis wird, weil potenzielle Risiken iiberbewertet und Chancen systema-
tisch unterbewertet werden.

In der Praxis fithrt das oft dazu, dass neue Technologien — wie etwa Gentech-
nik, KI, Nukleartechnik, synthetische Kraftstoffe oder neue Materialien — deut-
lich langsamer zugelassen oder von vornherein durch sehr enge Vor-
gaben eingeschrinkt werden. Im Gegensatz dazu setzen etwa die USA oder
zunehmend auch asiatische Lander starker auf das Innovationsprinzip — also da-
rauf, Risiken zuniachst umfangreicher einzugehen und dann zu steuern, anstatt
Innovationen von vornherein auszubremsen. Das bedeutet nicht, dass man das
Vorsorgeprinzip abschaffen sollte, aber es braucht eine systematische Beriicksich-
tigung von Innovationspotenzialen in der Gesetzgebung. N zIFFER 252 Gerade ange-
sichts des hochdynamischen globalen Umfelds wird die Fixierung auf Risikover-
meidung sonst zunehmend zum Wettbewerbsnachteil.

3. Mutiger Einsatz von Kl erfordert regulatorische
Anpassungen

Ein wesentlicher Beitrag zur Reduktion von Erfiillungsaufwand kann durch die
Digitalisierung der Verwaltung und den Einsatz von Cloudlésungen und moder-
nen Technologien erfolgen. ~ zIFFer 245 Der Einsatz von Kiinstlicher Intelli-
genz (KI) zur Automatisierung der 6ffentlichen Administration kann
Verwaltungsprozesse effizienter gestalten, indem Routineaufgaben wie Antrags-
bearbeitung, Dokumentenpriifung und Datenabgleich automatisiert werden
(Kussel et al., 2024). N zIFFER 246 Anstatt bestehende, oft inkompatible IT-Systeme
aufwindig zu harmonisieren, konnte KI eine iibergeordnete Schnittstelle
(Middleware) etablieren, die unterschiedliche Datenformate und Verwal-
tungslogiken intelligent verkniipft und so Interoperabilitit herstellt. N zIFFER 246
Ein solcher Leapfrogging-Ansatz konnte es ermoglichen, veraltete Strukturen zu
iiberwinden und den immensen Hemmnissen auszuweichen, die mit einer
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Harmonisierung einhergehen wiirden. KI-gestiitzte Systeme konnten Stiick fiir
Stiick in offentlichen Verwaltungen eingefiihrt und von Anfang an interoperabel
und skalierbar aufgebaut werden (Feld et al., 2025). Im Rahmen der Deutschen
Verwaltungscloudstrategie (VCS) gilt es hier, Standards und Schnittstellen zu de-
finieren (Kussel et al., 2024). Um die Innovationskraft und GroBe der Hyperscaler
ohne Abstriche bei Souveranitdt und Sicherheit nutzen zu konnen, wire eine
Multi-Cloud-Strategie erforderlich, die verschiedene Cloudanbieter und Nut-
zungsmodelle einbezieht. So konnten Behorden schneller digitalisiert, Biirokra-
tiekosten gesenkt und die Servicequalitit fiir Biirger und Unternehmen verbessert
werden. Die Skalierbarkeit wiirde iiber eine Ausweitung des Datenaustausches
oder einen leichteren Zugriff von Behorden auf Datenbestinde wesentlich gestei-
gert. Dazu diirften Anpassungen beim Datenschutz erforderlich sein.

Durch die Entwicklung und den Einsatz KI-gestiitzter Verwaltungslosungen
wiirde zudem gleichzeitig die europiische und insbesondere die deutsche Start-
up-Landschaft gestiarkt, da innovative Unternehmen neue Technologien fiir
die offentliche Hand entwickeln und skalieren konnten. Ein gezielter Fokus auf
europiische Anbieter wiirde technologische Souveranitit fordern und Abhan-
gigkeiten von auBereuropiischen IT-Konzernen verringern. Zudem konnten sich
KI-Start-ups in Bereichen wie Prozessautomatisierung, Cybersicher-
heit und Datenanalyse etablieren und von einer frithen Zusammenarbeit mit
Behorden profitieren. So entstiinde nicht nur eine effizientere Verwaltung, son-
dern auch ein Wachstumsschub fiir den europiischen Tech-Sektor.
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