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Vorwort

Aufgrund der Komplexitit des Themas ,,Regulierung® und der Vielzahl der
betroffenen Politikfelder erfordert die Erstellung eines internationalen Regulie-
rungsindex umfangreiche Literatur- und Datenrecherchen. Die detaillierte Analyse
ist nur mit Unterstiitzung der in den jeweiligen Schwerpunkten ausgewiesenen
Experten moglich. Deshalb bedanken wir uns sehr bei allen Kolleginnen und
Kollegen im Institut der deutschen Wirtschaft Koln, die uns bei der Suche nach
passenden Variablen und der Losung methodischer Schwierigkeiten behilflich
waren. Dariiber hinaus haben uns internationale Organisationen durch Bereit-
stellung von Rohdaten und Indikatoren die Arbeit am IW-Regulierungsindex
erleichtert. Der Gesamtiiberblick zur Regulierungsvielfalt ist aber letztlich nur
deshalb moglich, weil in jlingster Vergangenheit differenzierte Erhebungen
und Surveys mit Blick auf Regulierungen durchgefiihrt wurden und deshalb
eine breite Datengrundlage fiir den Index zur Verfiigung stand. Jedoch erst der
wissenschaftliche Diskurs mit Experten aus den jeweiligen Politikfeldern hat es
uns ermoglicht, die Vielzahl von Variablen zu Indikatoren zu aggregieren und
letztlich einen Gesamtindex zu erstellen.

Unser besonderer Dank gilt Tamara Birke, die uns wihrend der gesamten
Projektphase bei der Literatur- und Datenrecherche sowie der Erstellung dieser
Analyse maBgeblich unterstiitzt hat.

Ko6ln, im Mirz 2006
Dominik H. Enste Stefan Hardege
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Einleitung: Warum ein Regulierungsindex?

Regulierungen und biirokratische Hemmnisse werden in Deutschland mittler-
weile auch von der Politik zunehmend als Kostenfaktor fiir unternehmerisches
Handeln erkannt und gelten als Wachstums- und Beschiftigungsbremse. Gerade
angesichts der angespannten Haushaltslage von Bund, Landern und Gemeinden
sind kostenneutrale Mafinahmen zur Ankurbelung von Konjunktur, Wachstum
und Beschéftigung gefragt. Regierungsprogramme wie ,,Biirokratieabbau®,
,,Better Regulation® oder ,,Deregulierung®™ gehoren deshalb immer wieder zu
den wesentlichen Schwerpunkten von Reformvorhaben, so auch bei der grofen
Koalition. Ziel des geplanten so genannten ,,Small-Company-Acts‘ ist es, insbe-
sondere kleine und mittlere Unternehmen angesichts der ohnehin zunehmenden
Komplexitit wirtschaftlichen Handelns nicht durch eine hohe Regulierungsdichte
in Verbindung mit kostenintensiver Biirokratie zusétzlich zu belasten.

Empirische Untersuchungen zeigen, dass insbesondere kleine und mittelstin-
dische Unternehmen in Deutschland unter den staatlich verordneten Biirokratie-
kosten (bis zu 4.300 Euro pro Mitarbeiter und Jahr nach Angaben des Instituts
fiir Mittelstandsforschung, 2004) leiden. In anderen Landern, in denen der Staat
weniger und effektiver in den Wirtschaftsprozess eingreift, konnen Unternehmen
freier und damit letztlich erfolgreicher agieren und mehr Arbeitsplitze schaffen.
Allerdings liegen fiir diese Zusammenhénge erst einige wenige empirische Studien
vor. Diese Partialuntersuchungen, die ausgewdhlte Regulierungstatbestinde auf
einzelnen Mérkten untersuchen, zeigen zum Beispiel, dass weniger Produktmarkt-
regulierungen zu mehr Wachstum und Beschéftigung fithren knnen (OECD,
2005¢). Hingegen fehlen bislang Studien, welche die gesamtwirtschaftliche Re-
gulierungsdichte zu messen versuchen. Einzelne Mérkte lassen sich hinsichtlich
Regulierung recht gut abbilden (Kapital- und Produktmarkt), andere Bereiche
sind jedoch nur rudimentir (Arbeitsmarkt sowie Innovation und Bildung) erfasst.
Da zudem zwischen den regulierten Méarkten zahlreiche Wechselwirkungen be-
stehen, ist eine volkswirtschaftliche Gesamtbetrachtung wiinschenswert. Denn
singuldre ReformmaBnahmen (wie die Streichung einzelner Vorschriften, zum
Beispiel bei Bauvorhaben) sind zwar kleine Schritte in die richtige Richtung, aber
fiir die gewlinschten und notwendigen gesamtwirtschaftlichen Impulse sind auch
entsprechende Deregulierungsmafinahmen erforderlich. Reformen sollten daher
auch nicht isoliert, sondern aufgrund der Interdependenzen als Mafinahmenpakete
gestaltet werden. Dafiir ist eine umfassende Datenbasis hilfreich, die moglichst



viele Regulierungen auf allen relevanten Mérkten erfasst und diese idealerweise
mit denen in anderen Landern vergleichbar macht.

Vor diesem Hintergrund wurde ein summarischer Index entwickelt, der trotz
der schwierigen Datenlage iiber 100 quantitative und qualitative Einzelvariablen
umfasst und ein breites Spektrum von Regulierungen abdeckt. Damit wird erst-
mals eine umfassende Analyse der gesamtwirtschaftlichen Regulierungsintensitét
vorgelegt. In einem Benchmarking-Ansatz werden 28 OECD-Léander beziiglich
ihrer Regulierungsdichte untersucht und anhand einer komprimierten Kennzahl
verglichen. Mithilfe von ermittelten Teilindices lassen sich jedoch auch die finf
untersuchten Einzelbereiche detailliert analysieren. Das erlaubt es, Regulierungs-
maBnahmen und bestimmte Variablen, die fiir eine hohe Regulierungsintensitét
ausschlaggebend sind, zu identifizieren, kritisch zu hinterfragen und mit poten-
ziellen Reformen an diesen Punkten anzusetzen. Der komparative Ansatz kann
insofern hilfreich sein, als aus dem Vorgehen erfolgreicher Lénder Erkenntnisse fiir
nationale MaBBnahmen im Sinne einer ,,Best Practice™ gewonnen werden kénnen.
Die umfassende Beriicksichtigung der unterschiedlichen institutionellen Settings
schiitzt gleichzeitig aber davor, diese guten Beispiele eins zu eins iibertragen zu
wollen. Letztlich eignet sich der neue IW-Index auch dafiir, makroSkonomische
Zusammenhinge zwischen Regulierungsdichte und gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklungen empirisch zu untersuchen (Enste/Hardege, 2006).

Dabei ist zu beachten, dass staatliche Regulierungen nicht per se als Hinder-
nisse flir die Wirtschaft aufzufassen sind, sondern grundlegende Regeln eine
notwendige Voraussetzung fiir das Funktionieren von Mérkten sind. Um allerdings
eine zu intensive, wettbewerbsfeindliche Regulierung zu verhindern, welche die
Handlungsfreiheiten der Wirtschaftsakteure unnétig einschrinkt, sollten in markt-
wirtschaftlich orientierten Systemen staatliche regulierende Eingriffe nur wohl
portioniert stattfinden. Dies hat auch die Politik erkannt, die versucht, mithilfe
dementsprechender Initiativen Biirokratie abzubauen und Gesetze, Vorschriften
und Auflagen, die mit gutem Willen, aber ohne Beriicksichtigung der (Trans-
aktions-)Kosten fiir die Betroffenen verabschiedet wurden, wieder aufzuheben
oder gar nicht erst zu erlassen.

Der im Folgenden entwickelte internationale IW-Regulierungsindex kann Daten
und Fakten fiir die entsprechenden PolitikmafBnahmen liefern und verdeutlichen,
welche Regulierungen auf welchen Mirkten vordringlich abgebaut werden sollten.
Denn Deutschland ist, so das Ergebnis des internationalen Vergleichs, nicht in allen
Bereichen tiberreguliert. Im Gegenteil, einzelne Mirkte sind vergleichsweise weit
dereguliert worden, wodurch zum Teil auf anderen Mérkten, die nicht liberalisiert
wurden, letztlich entsprechend groBere Ungleichgewichte entstanden sind. Der



Abbau von Regulierungen auf den ,,falschen* Markten kdnnte somit wirkungslos
bleiben oder sogar schédlich sein, wenn die eigentlich reformbediirftigen Be-
reiche nicht beriicksichtigt werden. Beschéftigungs- und Wachstumspotenziale
blieben ungenutzt. Eine Untersuchung dieser Potenziale in Abhingigkeit von den
Regulierungsreformen auf unterschiedlichen Markten ist auf der Basis des neuen
IW-Regulierungsindex moglich (vgl. dazu Enste/Hardege, 2006).

Eine sorgfiltige Analyse und ein internationaler Vergleich der Regulierungs-
intensitdt sind mit Blick auf die Gefahren und Chancen, die mit Deregulierung
verbunden sind, erforderlich. Deshalb werden in Kapitel 2 die theoretischen
Grundlagen fiir die Erstellung des Regulierungsindex offen gelegt. Dabei bildet
ein kurzer Abriss zur ,, Theorie der (De-)Regulierung® das Fundament. Daran
schlief3t sich eine Abwégung der Vor- und Nachteile internationaler Vergleiche
auf der Basis von Indikatoren an. Trotz aller Schwierigkeiten, die mit einem
Benchmarking immer verbunden sind, erscheint es gerade beziiglich der Regu-
lierungen notwendig, diesen Schritt dennoch zu wagen. Andere internationale
Untersuchungen, welche die Regulierungsdichte auf einzelnen Markten erfassen,
werden im nédchsten Schritt beschrieben, um die bestehende Forschungsliicke
aufzuzeigen, die dieser Regulierungsindex schliefen soll.

Im dritten Kapitel wird die bei der Bildung des Regulierungsindex angewandte
Methodik vorgestellt. Neben dem Standardisierungs- und Aggregationsverfahren
werden dort theoretische Annahmen und empirische Erkenntnisse dargelegt, an
denen sich die Auswahl der Variablen orientiert. Die Ergebnisse des internationalen
Vergleichs werden in Form von Landerrankings im vierten Kapitel vorgelegt. Da-
bei werden auch die Hintergriinde und konkreten Ursachen fiir die Teilergebnisse
erlidutert. Der Schwerpunkt liegt auf den Fragen, wie Deutschland im internatio-
nalen Vergleich abschneidet und welche Griinde dafiir ausschlaggebend sind. Die
Analysen bilden den Ausgangspunkt fiir Reformansétze und warnen gleichzeitig
vor Deregulierung an falscher Stelle. In diesem Kontext werden auch erfolgreiche
Mafnahmen anderer Lander sowie ein Stirken-Schwichen-Profil Deutschlands
vorgestellt, die als Orientierungshilfen zum Beispiel fiir Verwaltungsreformen
und Biirokratieabbau dienen kénnen. Die Zusammenfassung der wesentlichen
Ergebnisse und der Ausblick in Kapitel 5 runden diese IW-Analyse ab.



