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Burokratiewahrnehmung von Unternehmen
Enterprises' Perception of Bureaucracy

Michael Holz, Susanne Schlepphorst, Siegrun Brink, Annette Icks, Friederike Welter
IfM-Materialien Nr. 274

Zusammenfassung

Diese Studie untersucht, wie Unternehmen Burokratie wahrnehmen. In Abhangigkeit von der
Intensitat des Belastungsempfindens, des wahrgenommenen Aufwands zur Erflllung biro-
kratischer Erfordernisse und der Emotionen, die Birokratie bei Unternehmen hervorrufen,
kénnen drei Wahrnehmungstypen identifiziert werden — der Unbelastete Typ, der Pragmati-
sche Typ und der Verdrossene Typ. Zum Verdrossenen Typ zahlt mehr als jedes zweite Un-
ternehmen in Deutschland. Ein erheblicher Anteil der Unternehmen steht dem Nutzen von
blrokratischen Regeln und Vorschriften skeptisch gegentber. Oftmals sind sie kaum in der
Lage, alle burokratischen Erfordernisse vollumfanglich umzusetzen. Ein betrachtlicher Teil
baut ganz bewusst Blrokratie autonom ab. Zugleich zeigen die Unternehmen eine hohe Be-
reitschaft, die Politik im Prozess des Blrokratieabbaus aktiv zu unterstitzen.

Schlagwaorter: Birokratie, Informationspflichten, Erfullungsaufwand, Birokratieabbau
Abstract

This study examines how companies perceive bureaucracy. Three different kinds of enter-
prises perception types can be identified, depending on the degree of perceived overall bur-
den, the extent of efforts required to fulfil bureaucratic obligations and the degree of emotion
caused by bureaucracy — the Unencumbered Type, the Pragmatic Type and the Grumbling
Type. More than half of all companies in Germany belong to the Grumbling Type. A consid-
erable proportion of companies are sceptical about the benefits of bureaucratic rules and
obligations. In addition, they are often not able to fully implement all bureaucratic require-
ments. A considerable share of companies consciously practices autonomous bureaucracy
reduction. At the same time, companies are very willing to actively support policy makers in
the process of bureaucracy reduction.

JEL: K2, L5, L26

Keywords: Bureaucracy, administrative burdens, compliance costs, reduction of red tape
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Kurzfassung

Die Wirtschaftspolitik hat in den vergangenen zwei Jahrzehnten schrittweise
ein vielfaltiges Instrumentarium aufgebaut, das auf Burokratieabbau und bes-
sere Rechtsetzung abzielt. Wenngleich die anhand von Zeit- und Kostenauf-
wand gemessenen Burokratiekosten tendenziell riicklaufig sind, schatzen Un-
ternehmen die Burokratiebelastung weiterhin als zentrales Wachstumshemm-
nis ein. Mit der vorliegenden Studie wird erstmalig die Bedeutung der unter-
nehmerischen Wahrnehmung im Hinblick auf Burokratie untersucht.

Wahrnehmung determiniert Bewertung von und Umgang mit Blrokratie

Bei der Wahrnehmung steht die einzelne Person mit ihren jeweiligen Erfah-
rungen und Emotionen sowie ihrem (Fach-) Wissen und ihrem spezifischen
Umfeld im Zentrum. Auch in Unternehmen beeinflusst die individuelle Wahr-
nehmung der Unternehmerinnen und Unternehmer Verhaltensweisen und
Strategien — mit Wirkung auf ihre Bewertung von und ihren Umgang mit biro-
kratischen Erfordernissen.

Unter den drei Wahrnehmungstypen dominiert der Verdrossene

In Abhangigkeit von der Intensitat des Belastungsempfindens, des wahrge-
nommenen Aufwands zur Erfullung burokratischer Pflichten und der Emotio-
nen, die Burokratie bei Unternehmen hervorrufen, kénnen drei Wahrneh-
mungstypen identifiziert werden. Mehr als die Halfte aller Unternehmen ist
dem Verdrossenen, gut ein Drittel dem Pragmatischen und knapp ein Zehntel
dem Unbelasteten Typ zuzuordnen.

Unternehmen fassen Burokratie deutlich weiter als die Politik

Fast alle Unternehmen (97,4 %) fassen den Burokratie-Begriff deutlich weiter
als die Politik. Sie verbinden damit (Uber den Erflllungsaufwand hinaus) grof3-
tenteils auch die halb-6ffentliche oder die privatwirtschaftliche Regulierung. Da
der Verdrossene Typ besonders haufig ein weites Birokratieverstandnis hat
und mehr Regulierungen unterschiedlichen Ursprungs als Burokratie wahr-
nimmt, kann auch dies zu seiner hoheren Belastungswahrnehmung beitragen.



VI

Mangelnde Sinnhaftigkeit und hohe Kontrollintensitat der Birokratie

Neben praktischen Schwierigkeiten im Umgang mit burokratischen Erforder-
nissen kritisiert ein grof3er Teil der Unternehmen die mangelnde Sinnhaftigkeit
vieler Vorschriften (59,2 %) und Regulierungsdichte (78,4 %). Dies ruft haufig
Stress und Unsicherheit hervor und kann die negative Burokratiewahrneh-
mung weiter verfestigen. Auch wenn die eigentlichen Ziele von Gesetzen und
Vorschriften nachvollziehbar sind, deren Umsetzung aber unverhaltnismafig
hohen Aufwand und Ressourcen verlangt, wird die "Schwelle zur Unangemes-
senheit" Uberschritten.

Autonomer Burokratieabbau als Folge negativer Wahrnehmung

Fast die Halfte aller Unternehmen sieht sich nicht in der Lage, alle burokrati-
schen Erfordernisse zu erfullen. Sie erfullen nur die Vorschriften, die aus ihrer
Sicht am wichtigsten sind. Mehr als jedes vierte Unternehmen baut willentlich
Blrokratie autonom ab.

Geschwachte Akzeptanz des wirtschaftspolitischen Ordnungsrahmens

Die verbreitet kritische Burokratiewahrnehmung und die unvollstandige Um-
setzung der burokratischen Erfordernisse konnen als Schwéchung der
Rechtsstaatlichkeit und der Akzeptanz des wirtschaftspolitischen Ordnungs-
rahmens interpretiert werden. Diese Tendenz wird noch zusatzlich dadurch
verstarkt, dass die Unternehmen (potenzielle) Vorteile der Burokratie, wie
Rechtssicherheit und Gleichbehandlung, oftmals nicht (mehr) wahrnehmen.

Starkere Einbeziehung der Unternehmen in den Birokratieabbau

Um die negativ gepragten, langjahrigen Erfahrungen vieler Unternehmen mit
Bilrokratie umzukehren, greifen Burokratieabbaumal3nahmen und eine Infor-
mations- und Kommunikationspolitik, die sich vornehmlich auf die Reduzierung
von Informationspflichten - und damit auf Birokratie im engen Sinne - konzent-
rieren deutlich zu kurz. Das weite Begriffsverstandnis, das die Burokratiewahr-
nehmung der Unternehmen prégt, ist von der Wirtschaftspolitik zu bertcksich-
tigen. Eine starkere Einbindung der Unternehmen und ihrer Expertise in den
Prozess des Birokratieabbaus kann hierbei neue Impulse verleihen. Die Be-
reitschaft der Unternehmen hierzu ist mehrheitlich vorhanden.



1 Einleitung

Die Belastung von Unternehmen — und insbesondere KMU — durch Burokratie
Ist bereits seit langer Zeit ein wichtiges Thema in der wirtschaftspolitischen
Diskussion. Der Soziologe Max Weber (1922) bezeichnete Burokratie einst als
den ldealtypus einer legalen und rationalen Herrschaft. Er wirdigte damit die
mit ihr verbundenen Errungenschaften: Blrokratie ermdgliche das Handeln
nach allgemeinen und berechenbaren Regeln, frei von Willkiir und personli-
chen Beziehungen. Heute wird Burokratie hingegen oftmals als Uberbordend
empfunden und mit mangelnder Sinnhaftigkeit verbunden. Die Erfillung biro-
kratischer Erfordernisse bindet umfangreiche Ressourcen, die Unternehmen
fur ihre eigentliche (Wertschopfung generierende) Tatigkeit nicht mehr zur Ver-
fugung stehen. Die Burokratiebelastung wird von Unternehmen und Wirt-
schaftsverbédnden daher als eine zentrale Wachstumsbremse eingeschéatzt
(z. B. BDI/BDA 2008; VDMA 2019; ZDH 2016).

Bereits seit Jahren ist die Wirtschaftspolitik bemiht, dem entgegenzusteuern
und hat seit 2006 schrittweise ein vielféaltiges Instrumentarium aufgebaut, das
auf den Bdulrokratieabbau und eine bessere Rechtsetzung abzielt (vgl.
Nationaler Normenkontrollrat 2016). Meilensteine auf diesem Weg waren ne-
ben der Einrichtung des Normenkontrollrates u. a. die Gesetzesfolgenabschét-
zung, die periodische Verabschiedung von Arbeitsprogrammen der Bundesre-
gierung zum Burokratieabbau, die Reduzierung der Burokratiebelastungen der
Wirtschaft um 25 % im Zeitraum von 2006 bis 2011 sowie die Beauftragung
des Statistischen Bundesamtes mit der regelmaliigen Messung von Burokra-
tiekosten und Erfullungsaufwand. Wichtige Neuerungen in der jungeren Ver-
gangenheit umfassen u. a. Birokratieentlastungsgesetze, Lebenslagenbefra-
gungen durch das Statistische Bundesamt und die Einfiihrung der "One In One
Out"-Regelung auf Bundesebene ("Burokratiebremse").

Ein erster Blick auf den im Jahr 2012 eingerichteten Burokratiekostenindex
zeigt positive Wirkungen. Die administrativen Belastungen der Wirtschaft aus
der Beschaffung, der Bereitstellung und der Ubermittlung von Daten und In-
formationen sind weiter — wenn auch nur geringfligig — gesunken. Dennoch
scheint in der Wahrnehmung der Unternehmen die Burokratiebelastung un-
verandert hoch zu sein. Warum dies so ist, dazu lasst die bisherige Forschung
keine hinlanglichen Antworten zu, denn ihr Fokus liegt im Wesentlichen auf der
Messung von Umfang und Entwicklung burokratischer Belastungen. Diese
Studie untersucht daher, welche Rolle der unternehmerischen Wahrnehmung



fur die Burokratiebelastung zukommt. Folgende Fragen sollen beantwortet
werden: Wie nehmen Unternehmen Burokratie wahr? Welche Faktoren beein-
flussen die Burokratiewahrnehmung? In welcher Weise beeinflusst die Buro-
kratiewahrnehmung der Unternehmen ihren Umgang mit und ihre Bewertung
von burokratischen Erfordernissen?

Die Beantwortung dieser Fragen erfolgt in mehreren Schritten: In Kapitel 2
wird ein konzeptioneller Rahmen zur Blrokratiewahrnehmung von Unterneh-
men und deren Einflussfaktoren entwickelt. Das dritte Kapitel stellt das metho-
dische Vorgehen und die Datenbasen (leitfadengestitzte Interviews mit Exper-
tinnen und Experten, Unternehmerinnen und Unternehmern sowie strukturierte
Unternehmensbefragung) vor, Kapitel 4 die empirischen Ergebnisse. Die Stu-
die schlief3t mit einem Fazit und Handlungsempfehlungen fur die Politik sowie
mit einem Ausblick auf weiteren Forschungsbedarf.

2 Von der Burokratiemessung zur Burokratiewahrnehmung
2.1 Stand der Burokratieforschung

Der bisherige Fokus der Birokratieforschung lag iberwiegend darauf, burokra-
tiebedingte Belastungswirkungen zu systematisieren und der Messung zu-
ganglich zu machen. Als Grundlage dienen greifbare und relativ einfach auf-
gebaute Indikatoren. So werden zur Erfassung der Unternehmensbelastung
i. d. R. Informationspflichten zugrunde gelegt.l Auch Forschungsarbeiten ba-
sieren ihre Untersuchungen grof3tenteils auf diesem Begriffsverstéandnis (vgl.
De Jong/Van Witteloostuijn 2015). Als weiterer statistischer Indikator dient der
Erflllungsaufwand, der auf gesamtwirtschaftlicher Ebene anhand der jahrli-
chen Veranderungen ermittelt wird (vgl. Statistisches Bundesamt 2018). Selte-
ner werden burokratische Belastungen erfasst, die aus nicht-staatlicher Regu-
lierung resultieren (z. B. DIHK 2011). Dies gilt auch fir die Quantifizierung der
birokratiebedingten Kosten, die einen "dual-use"-Charakter aufweisen, soge-
nannte "Sowieso-Kosten" (z. B. Bigler 2011; Clemens et al. 2004).

Die erste groRRere (Pionier-) Untersuchung zur Burokratiebelastung in mittel-
standischen Unternehmen wurde bereits im Jahr 1995 vom IfM Bonn durchge-
fuhrt (vgl. Clemens et al. 1995): Sie untersucht die Burokratiebelastung in aus-
gewahlten (Rechts-) Bereichen und nimmt eine Schétzung des Zeit- und Kos-

1 Eine begriffliche Abgrenzung von staatlicher Regulierung (Informationspflichten, Erfal-
lungsaufwand) und nicht-staatlicher Regulierung erfolgt in Kapitel 2.3.



tenaufwands vor. In der Folgezeit analysieren empirische Studien haufiger
Ausmald und Entwicklung der birokratischen Belastungen, mitunter ebenfalls
durch Schatzung bzw. Ermittlung des burokratischen Zeit- und Kostenauf-
wands (vgl. Clemens et al. 2004; Icks et al. 2006). Dariiber hinaus behandeln
Studien oftmals einzelne Sonderthemen wie z. B. die Reaktion von Unterneh-
men auf hohe Burokratiebelastungen (vgl. Sage 2015), die Bewertung von er-
folgten Burokratieentlastungen (vgl. Hofmann 2008) oder die Differenzierung
zwischen internen und externen Birokratiekosten (vgl. Clemens et al. 2004;
Clemens et al. 1995; Kayser/Wallau 2004). Auch einzelne Unternehmensbe-
reiche und Lebenslagen (vgl. Clemens et al. 2004; Hofmann 2008; Icks et al.
2006; Smallbone/Welter 2001; Statistisches Bundesamt 2017; van Stel et al.
2007), spezifische UnternehmensgrofRen (vgl. Chittenden et al. 2002; Clemens
et al. 2004; DIHK 2011; Kayser/Wallau 2004; Mallett et al. 2018b) und/oder
Unternehmen, die in bestimmten Tatigkeitsbereichen aktiv sind (vgl.
Kayser/Wallau 2004), waren Gegenstand der Burokratieforschung.

Angesichts der Tatsache, dass es nicht die Auswirkung von Burokratie auf Un-
ternehmen gibt, betrachtet insbesondere die internationale Forschung Buro-
kratie zunehmend differenzierter (vgl. Kitching et al. 2015; Mallett et al. 2018b).
Blrokratie ist weniger eine statische Gegebenheit, sondern wird mehr und
mehr als ein Prozess verstanden (vgl. Mallett et al. 2018b). Diesem Verstand-
nis nach sind Unternehmen gefordert, die fur sie relevanten birokratischen
Erfordernisse zunachst zu identifizieren und zu interpretieren, um anschlie-
Rend eine Entscheidung zu treffen, ob und wie sie mit diesen blrokratischen
Erfordernissen umgehen. Die Reaktion auf birokratische Pflichten wird u. a.
bestimmt durch die im Unternehmen gegebenen Umstande. Werden bspw.
neue Arbeitsschutzvorschriften erlassen und hatten Unternehmen zuvor (ohne
rechtliche Verpflichtung) bereits entsprechende Malinahmen ergriffen, so sind
keine oder nur wenige zusatzliche Handlungen notwendig. Ferner Gben Vor-
schriften und Gesetze nicht nur einen unmittelbaren Einfluss auf die Handlun-
gen von Unternehmen aus (z. B. die mit der Einfiihrung des Mindestlohns ver-
bundenen Dokumentationspflichten). Sie kdnnen auch einen mittelbaren Ein-
fluss haben. Das ist bspw. dann der Fall, wenn infolge der Mindestlohneinfiih-
rung konkurrierende Unternehmen ihre Arbeitszeiten flexibilisieren und dieses
Verhalten das eigene Unternehmen zu Reaktionen veranlasst (vgl. Kitching
2006; Mallett et al. 2018b).

Zugleich ricken auch die positiven Aspekte von Burokratie verstarkt in das
Blickfeld der wissenschatftlichen Diskussion (z. B. De Jong/Van Witteloostuijn



2015; Schlepphorst et al. 2014). Ohne (adaquate) Vorschriften und Gesetze
konnen hochkomplexe Wirtschafts- und Gesellschaftssysteme nicht funktionie-
ren (vgl. De Jong/Van Witteloostuijn 2015; Kitching et al. 2015). Wenngleich
Unternehmen den Nutzen von Gesetzen und Vorschriften oftmals nicht be-
wusst wahrnehmen und als selbstverstandlich erachten, gewahrleisten sie
Rechts- und Planungssicherheit und schaffen den Raum fir (internationale)
Wirtschaftstransaktionen (vgl. z. B. Kitching 2006). Auch kénnen verpflichten-
de Geschaftspraktiken Effizienzsteigerungen mit sich bringen, wenn sie ein
strukturiertes Vorgehen forcieren und routinierte Ablaufe ermdglichen. Dies
kann zum Erhalt der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen beitragen (vgl.
Kitching et al. 2015).

2.2 Warum ist Wahrnehmung wichtig?

In der Burokratieforschung erfolgt die Operationalisierung der Blrokratiebelas-
tung bislang i. d. R. Uber den Burokratiekostenindex, der Informations- und
Dokumentationspflichten misst und sie dadurch (teilweise) objektivierbar
macht. Es ist jedoch zu vermuten, dass auch der unternehmerischen Wahr-
nehmung eine bedeutende Rolle fur die Belastungswirkung, den Umgang mit
und die Bewertung von Buirokratie zukommt, denn Unternehmen nehmen iden-
tische Situationen oftmals ganz unterschiedlich wahr. Sie verstehen und be-
werten daher (vermeintlich) objektive Tatbestédnde individuell anders, woraus
unterschiedliche Verhaltensweisen resultieren.

Dies hat die Mittelstandsforschung bereits flir Wachstumsprozesse oder die
Zugehorigkeit zum Mittelstand nachgewiesen. So zeigen
Schlepphorst/Schlémer-Laufen (2016), dass die Selbstwahrnehmung der Un-
ternehmerinnen und Unternehmer, ob sie ein schnell wachsendes Unterneh-
men fiuhren, und die objektive Bewertung anhand von Wachstumsindikatoren
deutlich auseinanderfallen. Auch die Studie "Mittelstand zwischen Fakten und
Gefuhl" weist auf eine Diskrepanz hin — in diesem Fall zwischen der Definition
von mittelstandischen Unternehmen und der individuellen Wahrnehmung der
Zugehorigkeit zum Mittelstand (vgl. Welter et al. 2015). Ebenfalls haben Stu-
dien den Zusammenhang zwischen individuell differierender Wahrnehmung
sowie Zielen, Motivationen und Ambitionen der Unternehmerinnen und Unter-
nehmer und deren unternehmerischem Handeln nachgewiesen. Beispielswei-
se zeigte Davidsson (1991), welche grof3e Bedeutung die Wahrnehmung von
FUhrungskraften (z. B. hinsichtlich der Einschatzung ihrer Fahigkeiten oder
moglicher Wachstumsbarrieren) fur Wachstumsambitionen und die Unterneh-



mensentwicklung spielt. Auch Kor et al. (2007) fuhren unterschiedliche Unter-
nehmensentwicklungen darauf zurtick, dass Unternehmerinnen und Unter-
nehmer die Einsatz- und Kombinationsmdglichkeiten von Ressourcen indivi-
duell anders einschatzen. Aus der Grindungsforschung wissen wir, dass die
Wahrnehmung einen mal3geblichen Einfluss auf das Erkennen unternehmeri-
scher Gelegenheiten hat (vgl. Edelman/Yli-Renko 2010). Mitunter kann die in-
dividuelle Einschatzung der Marktchance flir die Grindungsentscheidung so-
gar von grofRerer Bedeutung sein als die Bewertung anhand objektiver Krite-
rien (vgl. Michl et al. 2012). Bekannt ist auch, dass Grunderinnen ihr Umfeld
als herausfordernder und ihre Kompetenzen haufiger als unzureichend fir eine
unternehmerische Tatigkeit wahrnehmen als Grinder. Dieses Empfinden
schmaélert wiederum ihre Griindungsabsichten (vgl. Shinnar et al. 2012).

In der Burokratieforschung ist der Einfluss der unternehmerischen Wahrneh-
mung auf die Birokratiebelastung bislang noch nicht systematisch untersucht
worden. Das ist verstandlich: Sie ist komplex und nur schwer messbar.
SchlieB3lich zahlt Wahrnehmung zu den kognitiven Fahigkeiten der Menschen
(vgl. Mitchell et al. 2002), mit denen wir unsere Umwelt erfassen (vgl. Efron
1969; Krueger 2003). Zugleich werden die Eindrticke gefiltert und selektiert, da
die Informationsaufnahme der Menschen begrenzt ist (vgl. Davidsson 1991).

Zudem kann die individuelle Wahrnehmung nicht losgeldst vom persdnlichen
Hintergrund sowie dem sozialen und gesellschaftlichen Umfeld verstanden
werden. So wirken auch Erfahrungen und Emotionen auf den Wahrneh-
mungsprozess ein (vgl. Lazarus 1995; Michl et al. 2012). Nach der Hypothe-
sentheorie der sozialen Wahrnehmung (vgl. Bruner et al. 1951; Lilli/Frey 1993)
steht am Beginn eines jeden Wahrnehmungsvorgangs eine Erwartungshypo-
these, die dartber entscheidet, worauf der Mensch in spezifischen Situationen
seine Aufmerksamkeit richtet und wie er faktische Sachverhalte interpretiert
(vgl. Betsch et al. 2011; Lilli/Frey 1993). Hinzu kommt, dass Menschen man-
che Informationen bewusst, andere hingegen unbewusst oder gar nicht wahr-
nehmen. Mdglich sind auch verzerrte Wahrnehmungen, wenn sich eine Erwar-
tungshaltung verfestigt und Menschen versaumen, diese ggf. zu revidieren
(vgl. Bruner et al. 1951; Lilli/Frey 1993).

Schliel3lich wirken sich Wahrnehmungen auch auf unternehmerische Verhal-
tensweisen und Strategien aus. Die vom Staat, von Intermedidren oder ande-
ren Wirtschaftsakteuren vorgeschriebenen Regulierungen, Verbote und Gebo-
te schrdnken die Unternehmen in ihrer Handlungsfreiheit ein. Auf diese Ein-



schrankung ihrer Freiheitsgrade reagieren Unternehmen unterschiedlich. Wéah-
rend manche Menschen eher aktiv auf ein Ereignis reagieren, bleiben andere
wiederum passiv. Gemal3 der kognitiven Appraisaltheorie von Lazarus (1995)
beruhen diese unterschiedlichen menschlichen Reaktionen auf Emotionen.
Demnach rufen Ereignisse beim Menschen Emotionen hervor, deren Art und
Intensitat davon abhangen, inwiefern die Ereignisse mit personlichen Zielen
und Uberzeugungen tbereinstimmen (vgl. Michl et al. 2012; Smith/Lazarus
1993). Eine der wenigen Studien, die dies naherungsweise in Bezug auf Buro-
kratie untersucht hat, legten Chittenden et al. (2002) vor. Sie verweisen darauf,
dass Vorschriften und Gesetze neben den objektivierbaren Kosten auch "psy-
chologische Kosten" verursachen. Diese entstehen durch Unsicherheit und
Stress, wenn die Anwender verbindliche Regeln nicht vollstandig verstehen
(vgl. Chittenden et al. 2002). Eine mdgliche Reaktion in Bezug auf Birokratie
wére dann ein "Vogel-Straul3"-Verhalten: Was ich nicht verstehe, vermeide ich
oder umgehe es.

Oliver (1991) identifiziert finf unternehmerische Verhaltensweisen in Bezug
auf Ressourcenengpasse und das institutionelle Umfeld, die auf den Umgang
mit wahrgenommener Burokratie Ubertragen werden kdnnen: Sich fugen (Un-
ternehmen beachten die Vorschriften des Staates); Kompromisse aushandeln
(Unternehmen tberlegen, ob in manchen Situationen eine Vermeidungsstrate-
gie sinnvoller ware); vermeiden (Unternehmen vermeiden bewusst Regulie-
rungen, sind sich der Regelverstof3e aber bewusst); Missachtung (eine aktive
Form des Widerstands gegentber staatlichen Regelungen) oder Manipulation.
Welche Strategie die Unternehmen wahlen, h&ngt von einer Vielzahl von Fak-
toren ab, die wir im nachsten Abschnitt ndher betrachten werden.

2.3 Welche Faktoren beeinflussen die Wahrnehmung von Bilrokratie?
2.3.1 Der Umfang von Birokratie

Eine Ursache fir die Diskrepanz zwischen der gemessenen und der wahrge-
nommenen Birokratiebelastung kann darin begriindet sein, dass Politik und
Unternehmerinnen und Unternehmer ein unterschiedliches Verstandnis von
Birokratie haben. Aus politischer Perspektive ist der Birokratie-Begriff eindeu-
tig definiert: Burokratie sind Informationspflichten und damit “(...) auf Grund
von Gesetz, Rechts-verordnung, Satzung oder Verwaltungsvorschrift beste-
hende Verpflichtungen, Daten und sonstige Informationen fiir Behdrden oder
Dritte zu beschaffen, verfugbar zu halten oder zu Gbermitteln.” (8 2 Absatz 2
NKRG — Gesetz zur Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrates). Dieser



nach unserem Verstandnis "enge Burokratie-Begriff* umfasst beispielsweise
das Ausfillen von Antrdgen und Formularen, das Mitwirken an amtlichen Er-
hebungen, Nachweis- und Dokumentationspflichten und das Berechnen von
Lohn- und Umsatzsteuer sowie der Sozialabgaben. Im Sinne dieses Gesetzes
sind "(...) Burokratiekosten solche, die naturlichen oder juristischen Personen
durch Informationspflichten entstehen" (8 2 Absatz 2 NKRG). Auf Basis dieser
Definition wird seit 2012 der Burokratiekostenindex ermittelt und monatlich
fortgeschrieben (vgl. Statistisches Bundesamt 2019). Er misst die gesamtwirt-
schaftliche Belastung der Unternehmen durch die Erfillung von Dokumentati-
ons- und Informationspflichten.

Ein weiterer Indikator ermittelt die jahrliche Veranderung des gesamtwirtschaft-
lichen Erfullungsaufwands. Der Erfillungsaufwand geht Uber die Dokumentati-
ons- und Informationspflichten hinaus und umfasst zusatzlich die gesamten
Kosten sowie den gesamten messbaren Zeitaufwand, die durch die Befolgung
einer rechtlichen Vorschrift des Bundes entstehen (8 2 Absatz 1 NKRG).? Dies
bezeichnen wir als "erweiterten Burokratie-Begriff'. Werden neue Rechtssatze
(Gesetze und Verordnungen) eingefiihrt (dazu zéahlen auch Anordnungen, be-
stimmte Handlungen zu unterlassen) und durch Verwaltungsvorschriften um-
gesetzt, werden die daraus entstehenden Folgekosten berechnet. Bei den Un-
ternehmen sind dies einmaliger Aufwand und wiederkehrend anfallende zu-
satzliche Kosten. Beispiele dafiir sind die regelmallige oder anlassbezogene
Wartung von Anlagen nach Erreichen einer bestimmten Betriebsstundenzahl
oder das Stilllegen und Ersetzen veralteter Technik aufgrund neuer gesetzli-
cher Grenzwerte, aber auch Schulungen sowie die Ermittlung und Weitergabe
von Informationen (vgl. Statistisches Bundesamt 2018).

2 Siehe Statistisches Bundesamt (2018) fiir nahere Informationen zur Ermittlung und Dar-
stellung des Erfullungsaufwands.



Abbildung 1: Dimensionen des Burokratie-Begriffs
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Vorgaben von Dritten sind erklartermalRen weder Informationspflichten noch
Erfullungsaufwand und z&hlen damit nicht zur staatlichen Regulierung. Sie um-
fassen z. B. private Vorgaben aus Kunden-Lieferanten-Beziehungen. Sie kon-
nen jedoch auch mittelbar aus Gesetzesrecht resultieren und daher halb-
offentlicher Natur sein. Das bedeutet, dass der Staat bestimmten Institutionen,
wie z. B. Selbstverwaltungsorganisationen der Wirtschaft, Normungsinstituten
oder Berufsgenossenschaften, hoheitliche Aufgaben Ubertragen kann. Die In-
stitutionen sind ebenso berechtigt wie auch verpflichtet, die ihnen Ubertrage-
nen Aufgaben zu erflillen. Das kann dann sinnvoll sein, wenn auf diesem Weg
Aufgaben mit einem geringeren burokratischen Aufwand oder mit grofRerer
Sachkenntnis effizienter erfullbar sind. Beispiele hierflr sind die Eintragung in
die Handwerksrolle, die Betreuung von Ausbildungsverhaltnissen oder die
Vermeidung von arbeitsbedingten Gesundheitsgefahren. Der in dieser Studie
definierte "weite Burokratie-Begriff* umfasst zuséatzlich zur staatlichen Regulie-
rung auch die halb-6ffentliche und private Regulierung (vgl. Abbildung 1).

Die im Einzelfall von einem Unternehmen zu beachtenden burokratischen Er-
fordernisse ergeben sich zwingend aus der geltenden Rechts- und Vertragsla-
ge. Insofern ware jedes Unternehmen theoretisch in der Lage, die zu beach-
tenden birokratischen Erfordernisse vollstdndig zu ermitteln. Die burokrati-



schen Erfordernisse sind also objektiv gegeben und missen nur moéglichst
vollstandig identifiziert werden. Aufgrund begrenzter Ressourcen- und Zeitver-
fugbarkeit sind Unternehmen aber oftmals nicht in der Lage, die zu beachten-
den burokratischen Erfordernisse vollstandig zu identifizieren und zu verstehen
(vgl. Mallett et al. 2018b). Zum Teil beschranken sie sich auch aus Praktikabili-
tatsgrinden auf die in ihrer Wahrnehmung wichtigsten Vorschriften.

2.3.2 Die Ausgestaltung von Burokratie

Die burokratischen Erfordernisse kbnnen von den Unternehmen nicht nur hin-
sichtlich des Begriffsumfangs (enger, erweiterter, weiter Begriff) unterschied-
lich verstanden werden, sondern auch im Hinblick auf inhaltliche Parameter.
So interpretieren Unternehmen die relevante Regulierung z. B. in unterschied-
lichem Ausmal} als sinnhaft, verstandlich oder realitatsnah. Fur verhaltensbe-
zogene Beziehungen zwischen Wirtschaftsakteuren schreibt die wissenschaft-
liche Literatur den unterschiedlichen Ausgestaltungsformen von Vertrauen und
Kontrolle eine besonders wichtige Rolle zu (vgl. Fukuyama 1995; Luhmann
2000; Welter 2012). Damit nehmen Unternehmen Blurokratie auch dahinge-
hend unterschiedlich wahr, wie stark die Regulierung insgesamt eher durch
staatliche Kontrolle bzw. Vertrauen gepragt ist.

Auf Kontrolle der Unternehmertétigkeit setzt der Staat, wenn er das (Scha-
dens-) Risiko eines (potenziellen) Vertrauensmissbrauchs als zu hoch bewer-
tet oder wenn er zur Zielerreichung ein ganz bestimmtes Mittel bzw. Verhalten
einfordert, z. B. um wichtige Rechtsguter wie Leben, Gesundheit oder die
Umwelt zu schitzen. Vertrauen im Kontext der birokratischen Erfordernisse
kann bedeuten, dass der Gesetzgeber ein bestimmtes Ziel vorgibt und die
Wirtschaftsakteure frei sind in der Auswahl der Mittel und Wege zur Zielerrei-
chung, oder dass der Gesetzgeber zwar ein bestimmtes Mittel zur Zielerrei-
chung vorgibt, die Befolgung aber nicht systematisch kontrolliert.

Haben die Unternehmen das Geflhl, dass Vertrauen die staatliche Regulie-
rungspraxis dominiert, beeinflusst dies die Wahrnehmung positiv (vgl. Lane et
al. 2001; Paul/McDaniel Jr. 2004). Wahrgenommenes Vertrauen kann so auch
negativ gepragte, langjahrige Erfahrungen mit Burokratie (teilweise) neutrali-
sieren.

Ist die staatliche Regulierung stattdessen in der Wahrnehmung der Unterneh-
men starker von Kontrolle dominiert, so erhéht dies die Transaktionskosten der
Unternehmen, z. B. durch héhere Kosten im Zusammenhang mit der Suche,
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dem Verstehen und der Anwendung der Vorschriften (vgl. Hohmann/Welter
2005; Welter/Smallbone 2006). Zugleich verringern sich die Freiheitsgrade der
Unternehmen bei der Suche nach (effizienteren) Losungen zur Zielerreichung.
Zudem ist zu vermuten, dass Unternehmen die von ihnen als hoch wahrge-
nommene staatliche Kontrolle besonders negativ bewerten, wenn sie die biro-
kratischen Erfordernisse zugleich als wenig effektiv und effizient, d. h. als un-
geeignet, unverhaltnismalig und wenig sinnhaft, wahrnehmen.

Die Burokratiewahrnehmung der Unternehmen wird auch dadurch beeinflusst,
ob die staatliche Kontrolle sehr rigide oder eher reaktiv (anlassbezogen) ist.
Diese Kriterien flieRen letztlich in die Entscheidung des Unternehmens ein,
sich den administrativen Erfordernissen zu fiigen oder aber die Vorschriften
(zum Teil) zu missachten und mdglicherweise nur einige Vorschriften zu erfil-
len. Diese Entscheidung h&ngt natirlich auch in starkem Mald davon ab, wie
hoch z. B. die Wahrscheinlichkeit der Aufdeckung ist, wie hoch die Strafe flr
Nicht-Erfullung ausfallt und wie hoch der Nutzen aus der Missachtung ist (vgl.
Becker 1968). Diese Strategie ist bei Vorschriften vorstellbar, die nur selten
Uberprift werden, wie beispielsweise bei dem Gebot, Gefahrdungsbeurteilun-
gen im Unternehmen durchzufiihren und zu dokumentieren.

2.3.3 Ressourcenausstattung und Burokratie

Die Wahrnehmung von Burokratie hangt nicht nur von dem individuellen Be-
griffsverstandnis und der individuellen Bewertung inhaltlicher Parameter ab,
sondern wird auch von personen- und unternehmensbezogenen Faktoren be-
einflusst. So sind beispielsweise der personliche Hintergrund und das Erfah-
rungswissen der Unternehmerpersonen wichtige EinflussgréRen. Je langer die
Unternehmen am Markt sind, desto eher verfligen sie Uber Erfahrungswissen,
Routine und Lerneffekte im Umgang mit birokratischen Erfordernissen (vgl.
Kitching/Smallbone 2010). Deshalb nehmen sie Burokratie ggf. nicht (mehr)
als belastend wahr. Andererseits haben &ltere Unternehmen u. U. Uber einen
lAngeren Zeitraum schlechte Erfahrungen mit Burokratie gemacht, die sich ver-
festigen und eine héhere Belastungswahrnehmung hervorrufen kénnen.

Eine wichtige Rolle spielen dartber hinaus auch mittelbare, d. h. von anderen
Personen bzw. Institutionen, kommunizierte Erfahrungen und Informationen,
wie z. B. von Fuhrungskraften und Beschéftigten des eigenen Unternehmens,
von Unternehmerkollegen, Verbanden, Medien etc. (vgl. Edwards et al. 2003;
Kitching 2018; Kitching 2016; Mallett et al. 2018a; Mallett et al. 2018b;
Mayson/Barrett 2017). Die Berichterstattung in den Medien, die sich zumeist



11

auf die Belastungs- und weniger auf die Nutzenaspekte von Burokratie fokus-
siert, tragt dazu bei, dass der Burokratie-Begriff heutzutage tUberwiegend ne-
gativ konnotiert ist und so u. U. auch die Erwartungshaltung und Wahrneh-
mung der Unternehmen "(vorher-) bestimmt".

Auch die in einem Unternehmen vorherrschende Unternehmenskultur beein-
flusst als ein System aus Werten, Normen, Zielen, Verhaltensvorbildern und
Umfeldwahrnehmungen (vgl. Schein 2010) das Verhalten und die Realitats-
deutung der einzelnen Unternehmensmitglieder (vgl. Bardmann/Franzpotter
1990).

Ebenso wirkt sich das Ausmald der verfligbaren Ressourcen (Personal, Fi-
nanzmittel, Zeit) auf die Burokratiewahrnehmung aus (vgl. Kitching/Smallbone
2010). Unternehmen mit einer gréReren Ressourcenausstattung verfiigen z. B.
Uber spezialisiertes Fachpersonal mit detailliertem Erfahrungswissen oder
tber hinreichende Finanzmittel zur Anschaffung von Hilfsmitteln und digitalen
Technologien bzw. zur Inanspruchnahme externer Unterstitzung (vgl.
Clemens et al. 2004). Eine zunehmende Ressourcenverfligbarkeit erleichtert
grundsétzlich die (innerbetriebliche) Arbeitsteilung sowie die fachliche Spezia-
lisierung und Professionalisierung im Umgang mit Burokratie im Unternehmen
und durfte demnach mit einer reduzierten Belastungswahrnehmung einherge-
hen. Je mehr zeitliche Ressourcen verfuigbar sind, desto weniger werden Un-
ternehmensinhaberinnen und -inhaber, Fuhrungskrafte und Beschaftigte von
ihrer eigentlichen operativen Tatigkeit abgehalten. Entsprechend wird Burokra-
tie als weniger belastend eingeschatzt (vgl. Peck et al. 2018).

Andererseits stehen die Ressourcen, die zur Erfullung burokratischer Erfor-
dernisse eingesetzt werden, den Unternehmen fir die eigentliche Unterneh-
menstatigkeit nicht (mehr) zur Verfigung. Dies fallt vor allem bei kleinen Un-
ternehmen (mit entsprechend geringerem Ressourcenpotenzial) starker ins
Gewicht. Der Aufwand zur Erfullung burokratischer Erfordernisse hat oftmals
Fixkostencharakter. Bei kleineren Unternehmen werden diese Fixkosten auf
geringere Produktionsmengen verteilt, so dass ihre (relative) Kostenbelastung
hoher ist. Insofern kdnnen Unternehmen, die mit Ressourcenbeschrankungen
oder gar -engpéassen konfrontiert sind, die Erfullung von birokratischen Rege-
lungen als stérker belastend empfinden (vgl. Peck et al. 2018).
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2.4 Zwischenfazit

Der Wahrnehmungsprozess im Allgemeinen und die Burokratiewahrnehmung
im Speziellen werden von Faktoren beeinflusst, die einerseits in der Beschaf-
fenheit der Burokratie, andererseits aber auch in der betreffenden Person bzw.
in ihrem Umfeld begrindet sein kbnnen. Die Beschaffenheit der Birokratie
driickt sich beispielsweise darin aus, wie Unternehmen deren Umfang und die
Intensitat der Kontrolle interpretieren. Das wiederum wird auch von personen-
und unternehmensbezogenen Faktoren beeinflusst: Je nachdem, ob ihr Be-
griffsverstandnis eng oder weit ist, ob das Unternehmen grol3 oder klein ist, ob
es erfahrene oder weniger erfahrene Unternehmen sind und ob sich bestimm-
te (negative) Einstellungen verfestigt haben. Dies kann zur Folge haben, dass
Unternehmer und Unternehmerinnen nicht alle fir sie relevanten Gesetze und
Vorschriften "entdecken”, die erkannten Gesetze und Vorschriften unterschied-
lich bewerten und interpretieren. Daher kdnnen burokratische Vorgaben auf
Unternehmen unterschiedlich wirken und zu unterschiedlichen Verhaltenswei-
sen im Umgang mit barokratischen Pflichten fihren. In den nachsten Kapiteln
werden wir dies nun empirisch untersuchen.

3 Methodisches Vorgehen
3.1 Datengrundlagen

Wir haben zwei empirische Herangehensweisen gewahlt. In einem ersten
Schritt haben wir Interviews mit Unternehmerinnen und Unternehmern sowie
Expertinnen und Experten gefuhrt. Diese Gesprache dienten zur Klarung der
Frage, wie Unternehmen Burokratie wahrnehmen, und zur Identifikation von
Wahrnehmungstypen. Auf der Grundlage dieser Ergebnisse haben wir in ei-
nem zweiten Schritt deutschlandweit Unternehmen befragt. Von besonderem
Interesse war es herauszufinden, in welcher Weise die Burokratiewahrneh-
mung den Umgang mit Burokratie sowie die Bewertung von birokratischen
Erfordernissen beeinflusst und welche Faktoren einen Einfluss auf die Buro-
kratiewahrnehmung ausuben.

Ab dem Frihjahr 2018 haben wir insgesamt 26 leitfadengestitzte Interviews
geflhrt,3 darunter 17 Fachgesprache mit Vertreterinnen und Vertretern von

3 Wir mochten uns ausdriicklich bei allen Gespréachspartnerinnen und -partnern bedanken,
die uns interessante und vielschichtige Einsichten in das komplexe Themenfeld "Birokra-
tie" gegeben haben.
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Kammern und Wirtschaftsverbdnden, Wissenschatftlerinnen und Wissenschaft-
lern sowie mit Expertinnen und Experten, die mit der Erfassung, der Messung
und dem Abbau von Birokratie betraut sind (z. B. Normenkontrollrat). Eben-
falls befragt wurden neun Inhaberinnen und Inhaber von Unternehmen unter-
schiedlicher GroRRe, Wirtschaftszweigzugehorigkeit und unterschiedlichen Al-
ters.

Inhaltlich orientierte sich der teilstrukturierte Interviewleitfaden an den in Kapi-
tel 2 dargestellten konzeptionellen Uberlegungen. Der Interviewleitfaden wurde
den Befragungsgruppen angepasst. Die Unternehmensinhaberinnen
und -inhaber wurden zu den Komponenten des Birokratiebegriffs (A), zur BU-
rokratie-Wirkung (B) und zu politischen MalRnahmen des Burokratieabbaus (D)
befragt. Die Expertinnen und Experten erhielten dariiber hinaus einen Fragen-
block zum Thema Information und Kommunikation birokratischer Anforderun-
gen (C) (vgl. Ubersicht A1 und A2 im Anhang).

Die bundesweite Unternehmensbefragung wurde zwischen November und
Dezember 2018 als Online-Befragung durchgefiihrt. Die Auswahl der adres-
sierten Unternehmen erfolgte durch Ziehung einer geschichteten Zufallsstich-
probe. Die Grundgesamtheit bildeten alle Unternehmen sowohl mit als auch
ohne Beschatftigte, deren Geschéftssitz in Deutschland liegt (vgl. Tabelle Al
im Anhang). Da die Ansprache der Unternehmen per E-Mail erfolgte, fanden
nur diejenigen mit verfligbarer E-Mail-Adresse Berucksichtigung. Nach Ad-
ressbereinigung wurden 32.573 Unternehmen per E-Mail um Teilnahme an der
Online-Befragung gebeten. Insgesamt konnten 29.173 E-Mails zugestellt wer-
den. 855 Unternehmen beteiligten sich an der Befragung. Dies entspricht einer
Rucklaufquote von 2,9 %.

Zusatzlich wurde die Befragung von Intermedidren und Medienvertreterinnen
und Medienvertretern unterstutzt, die Uber verschiedene Kanéle, wie bspw.
Newsletter oder Homepages, auf die Umfrage aufmerksam machten. Die Teil-
nahme erfolgte Uber einen separaten Link. Insgesamt haben sich 628 Unter-
nehmen auf diesem Weg an der Befragung beteiligt. Damit nahmen insgesamt
1.483 Unternehmen an der Umfrage teil, die sich wie folgt auf verschiedene
Grol3enklassen und Branchen verteilen (vgl. Abbildung 2).
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Abbildung 2: Verteilung der Stichprobe nach Branche und Beschaftigten
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Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; ungewichtete Werte; eigene Berechnungen.
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Die Antworten der teilnehmenden Unternehmen wurden anhand der Beschéf-
tigtengréRenklasse und der Branche auf die Grundgesamtheit aller Unterneh-
men in Deutschland hochgerechnet, so dass reprasentative Aussagen Uber
alle Unternehmen maoglich sind.

3.2 Entwicklung von Wahrnehmungstypen

Aus den Interviews konnten wir sechs konstituierende Merkmale ableiten, die
eine unterschiedliche Burokratiewahrnehmung der Unternehmen zum Aus-
druck bringen. Sie reichen von der empfundenen Belastung und dem empfun-
denen Aufwand zur Erfullung birokratischer Erfordernisse, tber die Erfahrun-
gen der Unternehmen im Umgang mit Birokratie, die den Unternehmen zur
Verfigung stehenden Ressourcen (Personal, Zeit, Finanzmittel) bis hin zur
empfundenen Sicherheit im Umgang mit burokratischen Erfordernissen und
den Emotionen, die das Thema bei den Unternehmen hervorruft. Jedes Merk-
mal kann unterschiedliche Ausprdgungen annehmen, die eine eher neutrale
bis stark negative Wahrnehmung begriinden.

Durch die Gruppierung gleichgerichteter Merkmalsauspragungen konnten drei
Wahrnehmungstypen gebildet werden (vgl. Kelle/Kluge 2010). So weist jeder
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Wahrnehmungstyp fur sich homogene Merkmale auf, grenzt sich zugleich aber
eindeutig von den anderen Typen ab (vgl. Schmidt-Hertha/Tippelt 2011) (vgl.

Ubersicht 1).

Ubersicht 1:  Merkmale der drei Wahrnehmungstypen
Wahrnehmungstyp
Konstituierende Der Der Der
Merkmale Unbelastete Pragmatische Verdrossene
Empfundene Belastung sehr gering mittel sehr hoch
Geflhlte Verhaltnismafig- teilweise el oy
keit des Aufwands vertretbar vertretbar unverhaltnismanig
Vqrhandenes (Erfahrungs-) sehr hoch mittel sehr gering
Wissen
Vorgehaltene Ressourcen sehr hoch mittel sehr gering
Sicherheit im Umgang sehr hoch mittel sehr gering
Grad der Emotionalitat des sehr gering mittel sehr hoch
Themas
© IfM Bonn

Quelle: IfM Bonn 2019, eigene Darstellung.

Wir bezeichnen diese drei Wahrnehmungstypen als "der Unbelastete", "der
Pragmatische" und "der Verdrossene". Der Unbelastete zeichnet sich dadurch
aus, dass er Burokratie weniger stark negativ konnotiert. Er fuhlt sich zwar
durch burokratische Anforderungen belastet und realisiert auch einen gewis-
sen Aufwand, der mit der Erflllung dieser Erfordernisse verbunden ist. Die
empfundene Belastung und die Verhaltnismafigkeit des Aufwands werden
insgesamt jedoch eher als gering bzw. vertretbar eingestuft.

“In Summe Uber alles bis auf wenige Ausnahmen, die man gerne als
Beispiel erwéhnt, halte ich die Burokratie fir nicht unangemessen.”
(Ul1)4

Das Thema Buirokratie 16st bei diesem Wahrnehmungstyp wenig Emotionen
aus. Der Umgang mit Burokratie ist vielmehr sachbezogen. Das zeigt sich
auch daran, dass die mit Burokratie verbundenen Vorteile durchaus erkannt
werden. Darunter fallt beispielsweise die Rechts- und Planungssicherheit, die

4 Eine Ubersicht zur Demografie der interviewten Unternehmen inklusive der Zuordnung zu
den drei Wahrnehmungstypen findet sich im Anhang (Ubersicht A3).
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durch ein funktionierendes Rechts- und Verwaltungssystem gewahrleistet
werden.

"Sicherlich gibt es Auflagen, tber die man sich als einzelner Betroffener
teilweise argert. Wenn man sie aber neutral betrachtet, sind diese Aufla-
gen in fast allen Fallen richtig." (Ul1)

Ganz im Gegenteil zum Verdrossenen. Die Unternehmen dieses Typs fuhlen
sich unfair behandelt, so dass sie auf das Thema Burokratie oftmals sehr emo-
tional reagieren. Bemangelt wird in diesem Zusammenhang haufig das fehlen-
de Vertrauen in sie als redliche Unternehmen.

"Wenn das Finanzamt kommt und einen Formfehler findet, kann das
zum Anlass genommen werden, mir die ganze Buchhaltung zu verwer-
fen. Das bedeutet, dass zwischen 5 und 10 % des Jahresumsatzes ge-
schatzt werden kdnnen als Steuernachzahlung und das auf drei Jahre.
Das bringt Betriebe ganz schon in Angste." (UI8)

Zudem fluhlt sich der Verdrossene tiberméafiig stark belastet und schétzt seinen
Aufwand zur Erfillung burokratischer Vorgaben als unverhaltnisméafiig hoch
ein. So berichtet ein Unternehmer, dass er am Tag vier Stunden, also ein Vier-
tel bis ein Drittel der Arbeitszeit, allein fir das Befolgen von Informations- und
Dokumentationspflichten verwendet (Ul2).

Wahrend diese beiden Typen jeweils das Ende eines Kontinuums markieren,
lasst sich der Pragmatische zwischen ihnen verorten. Die sachbezogene Ebe-
ne wird teilweise verlassen, was sich in einer starkeren Emotionalitat auf3ert,
die das Thema Biurokratie bei ihm auslost. Fir Unternehmen dieses Typs sind
die Belastung und der Aufwand, welche mit der Erfillung burokratischer Ver-
pflichtungen verbunden sind, wesentlich deutlicher zu spuren.

"Das, was wir machen miussen, belastet uns schon. Das sind knapp
10 % der Arbeitszeit." (UI3)

Die sechs Merkmale, die die Wahrnehmungstypen kennzeichnen, wurden
auch in der Unternehmensbefragung erfasst. Die Befragungsteilnehmer wur-
den gebeten, jedes Merkmal auf einer Skala von 0 bis 100 zu bewerten. Eine
explorative Faktorenanalyse zeigt einen engen statistischen Zusammenhang
zwischen drei dieser sechs Merkmale auf. Die empfundene Belastung und der
empfundene Aufwand zur Erflllung burokratischer Erfordernisse sowie der
Grad der Emotionalitéat, den das Thema Burokratie hervorruft, bilden den ge-
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meinsamen Faktor: die Blrokratiewahrnehmung (vgl. Tabelle A2 im Anhang).>
AnschlieRend haben wir die Bewertung der drei Merkmale miteinander kombi-
niert. Damit erhalten wir einen messbaren Wert fir die Burokratiewahrneh-
mung. Sind die Werte gering, geben sie den Unbelasteten Typ wieder. Mittlere
Werte repréasentieren den Pragmatischen Typ, wahrend hohe Werte flr den
Verdrossenen Typ stehen. Die Verteilung der Wahrnehmungstypen in der Un-
ternehmenslandschaft verdeutlicht, dass die Mehrheit der Unternehmen zu
den Verdrossenen zahlt (vgl. Abbildung 3). Demgegenuber stehen lediglich
knapp 10 % der Unternehmen, die eher unbelastet sind.

Abbildung 3: Verteilung der Unternehmen

|
in %

Typ 1:
Der Unbelastete

9,8

Typ 3:

36.8 Typ 2:
Der Verdrossene

Der Pragmatische

n=1.210
e © IfM Bonn 19 1803 003 mm

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Im folgenden Kapitel werden die Ergebnisse der Unternehmensbefragung vor-
gestellt und auf die drei identifizierten Wahrnehmungstypen bezogen. Ziel ist
es, einerseits die Einflussfaktoren der Burokratiewahrnehmung zu ermitteln,
und andererseits die Folgen der Burokratiewahrnehmung fir die Bewertung
und den Umgang mit Burokratie herauszuarbeiten.

5 Eine Reliabilitatsanalyse zur Messung der internen Konsistenz ergab einen Cronbach's
Alpha von 0,75 und bestétigte damit die Eignung der Indikatoritems zur Messung eines
Konstrukts (vgl. Tabelle A3 im Anhang).
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4 Die Unternehmenssicht auf die Burokratie
4.1 Burokratiewahrnehmung und ihre Einflussfaktoren

Die unternehmerische Wahrnehmung kann nicht losgeldst von personen- und
umfeldbezogenen Faktoren betrachtet werden. Doch von welchen Faktoren
wird beeinflusst, als wie belastend, aufwandig und emotional Burokratie wahr-
genommen wird? Multinomiale Regressionsverfahren lassen den empirisch
nachweisbaren Ruckschluss zu, dass das Burokratieverstandnis, das Verhalt-
nis zwischen Vertrauen und Kontrolle, die im Zeitablauf gemachten Erfahrun-
gen mit Burokratie, das (Erfahrungs-) Wissen im Umgang mit Birokratie, die
erforderlichen Ressourcen und die Branchenzugehdrigkeit einen signifikanten
Einfluss ausuiben (vgl. Ubersicht 2).6 Weiterhin kann gezeigt werden, dass die
verschiedenen Wahrnehmungstypen sich durch einzelne dieser Faktoren be-
sonders auszeichnen.”

Ubersicht 2:  Einflussfaktoren der Birokratiewahrnehmung

Wahrnehmungstyp

Einflussfaktoren Der Der _ Der
Pragmati- | Verdrosse-
Unbelastete

sche ne

Burokratieverstandnis (Ref: Enges Verstandnis)
Erweitertes Blrokratieverstandnis
Weites Birokratieverstandnis +
Verhaltnis Kontrolle und Vertrauen (Ref: Kontrolle)
Ausgeglichenes Verhaltnis +
Vertrauen in Unternehmen + -
Schlechte Erfahrungen (Ref: Nein)
Ja - - +
Vorhandenes Wissen - +
Vorgehaltene Ressourcen -
Branche (Ref: Produzierendes Gewerbe)
Handel +
Unternehmensnahe Dienstleistungen -
Personennahe Dienstleistungen
Sonstige
Beobachtungen 819
Pseudo-R? 0,2040***

© IfM Bonn

Anmerkung: ***p<0,01

Lesehilfe: Ein weites Blrokratieverstandnis erhdht im Vergleich zu einem engen Verstandnis
die Wahrscheinlichkeit signifikant, ein Verdrossener Wahrnehmungstyp zu sein.

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

6 Eine Ubersicht iiber alle, in das Modell aufgenommenen Einflussfaktoren, und ihre Ope-
rationalisierung findet sich im Ubersicht A4 im Anhang.

7 Tabelle A4 im Anhang enthalt eine vollstandige Ubersicht der Ergebnisse.
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Hierbei zeigt sich, dass die unternehmerische Auffassung und das politische
Verstandnis von Burokratie erheblich voneinander abweichen. Unternehmen
fassen den Burokratie-Begriff insgesamt deutlich weiter als die Politik. Ledig-
lich 2,6 % aller Unternehmen haben ein enges Birokratieverstandnis und be-
grenzen Burokratie ausschlie3lich auf Informationspflichten — also auf die Be-
lastungen, die der Blrokratiekostenindex erfasst —, darunter am ehesten noch
der Pragmatische Typ (vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4: Der Birokratie-Begriff aus Unternehmenssicht

Der Unbelastete: 61,9 %
Der Pragmatische: 59,7 %

Der Verdrossene: 79,3 %

Der Unbelastete: 34,5 %
Der Pragmatische: 35,1 %
Der Verdrossene: 20,0 %

Der Unbelastete: 3,6%
Der Pragmatische: 5,2 %
Der Verdrossene: 0,7 %

n=1.078
e © IfM Bonn 19 1803 004 s

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Die ubrigen 97,4 % haben hingegen ein davon abweichendes Verstandnis von
Burokratie: Ein erweitertes Verstandnis haben knapp 27 % aller Unternehmen
— darunter vor allem die Unternehmen des Unbelasteten und des Pragmati-
schen Typs. Diese Unternehmen verbinden mit Blrokratie nicht nur die Infor-
mationspflichten, sondern auch den Erfullungsaufwand. Fur die deutliche
Mehrheit aller Unternehmen (70,6 %) beinhaltet Blrokratie neben der staatli-
chen Regulierung jedoch auch halb-6ffentliche Vorschriften von Intermediéren
wie Kammern, Berufsgenossenschaften und Normungsinstituten sowie in ge-
ringem Mal3e durch private Vorgaben von Kunden, Lieferanten oder aus Wert-
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schopfungsketten.8 Dieses weite Burokratieverstandnis ist mit knapp 80 % be-
sonders haufig bei den Verdrossenen zu finden.

In ihrer Wahrnehmung von burokratischen Erfordernissen schlie3en diese Un-
ternehmen mehr Regulierungen unterschiedlichen Ursprungs ein als Unter-
nehmen des Unbelasteten und des Pragmatischen Typs. Entsprechend ist da-
von auszugehen, dass sie sich in ihrer Handlungsfreiheit durch die (weiter de-
finierte) Burokratie deutlich eingeschrankter fihlen.

Ein wichtiger Einflussfaktor fur die gefihlte Burokratiebelastung ist der Um-
stand, ob sich Unternehmen durch den Gesetzgeber eher kontrolliert fiihlen,
oder ob sie Vertrauen in ihre Qualifikation und unternehmerische Redlichkeit
wahrnehmen. Tatsachlich fuhlt sich die (grof3e) Mehrheit der Unternehmen
eher kontrolliert (vgl. Abbildung 5), wie dieser Unternehmer drastisch formu-
liert:

"Wenn ich natirlich meine ganzen Mitblrger fur Halunken und Gauner
halte, dann muss ich kontrollieren und regulieren und machen und tun,
klar." (UI3)

Unternehmen des Unbelasteten und des Pragmatischen Typs sind etwas mo-
derater in ihren Einschéatzungen.

Vergleicht man die gegenwaértige Einschatzung mit dem zukunftig gewlnsch-
ten Verhaltnis, so zeigt sich ein fast spiegelbildliches Ergebnis. Die Unterneh-
men jedweden Typs, winschen sich zukinftig eine Grundhaltung des Gesetz-
bzw. Normengebers, die starker von Vertrauen in die Qualifikation und Red-
lichkeit der Unternehmen dominiert wird. Dieser Forderung pflichtet auch ein
Experte in den Interviews bei:

“(...) dem Unternehmer (...) glauben, wenn er ankreuzt "Ich bin ein
KMU", dass er ein KMU ist und mehr muss er gar nicht sagen. Wenn
man dann Zweifel hat, muss man in die Prifung reingehen, aber ihn
nicht erst seitenlange Formulare mit Androhungen ausfullen lassen. Da
muss man ein bisschen mehr auf Vertrauen setzen." (EI2)

8 Dabei ist zu beachten, dass halb-6ffentliche Vorschriften von ca. zwei Drittel aller Unter-
nehmen als Burokratie aufgefasst werden, wahrend lediglich jedes sechste Unternehmen
private Regulierung als Burokratie wahrnimmt.
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Abbildung 5: Das Verhaltnis von Kontrolle und Vertrauen

_— ety in %
Gegenwartiges Verhdltnis

Insgesamt

Der Unbelastete

Der Pragmatische

Der Verdrossene

ausgeglichenes Verhaltnis

Zukiinftig gewlnschtes Verhéltnis

Insgesamt

Der Unbelastete

Der Pragmatische

Der Verdrossene

sehr hohe Kontrolle durch gesetzliche Vorschriften [JJj [l Il [ B sehr hohes Vertrauen in Unternehmen

n=1.149

© IfM Bonn 19 1803 005 pmm

Lesehilfe: Die roten Felder links der Mittellinie zeigen die Anteile jener Unternehmen, die sich
vonseiten des Gesetzgebers (Uberwiegend) kontrolliert fihlen. Rechts der Mittellinie
finden sich als gelbe bzw. griine Flachen jene, die das Verhéltnis zwischen Vertrau-
en und Kontrolle als ausgeglichen verorten bzw. bei denen das Gefiihl des entge-
gengebrachten Vertrauens Uberwiegt.

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Des Weiteren zeigt sich, dass negative Erfahrungen in der Vergangenheit die
Burokratiewahrnehmung nachhaltig pragen koénnen. Wahrend ihrer oftmals
langjahrigen unternehmerischen Tatigkeit haben die Unternehmen vielerlei
Beruhrungspunkte mit Burokratie und bauen daher im Laufe der Zeit einen
(kumulierten) Erfahrungsschatz auf, der sich aus einer Vielzahl von Einzelein-
driicken speist ("Pool of Memory"). Diese Erfahrungen der Unternehmen mit
Burokratie sind allerdings eher negativ gepragt — insbesondere bei den Ver-
drossenen (vgl. Abbildung 6). Von dieser Gruppe haben fast neun von zehn
Unternehmen (sehr) schlechte Erfahrungen mit Birokratie gemacht.
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"Es kommen ... ja immer wieder neue Gesetze, die immer noch blirokra-
tischer sind, immer noch mehr Arbeit machen, anstatt ... Sachen zu ver-
einfachen." (UI2)

Sehr gute oder gute Erfahrungen sind die Ausnahme und treten in nennens-
wertem Umfang nur bei Unternehmen aus der Gruppe der Unbelasteten auf.
Tatsachlich zeichnet sich der Verdrossene Typ — so die multivariate Analyse —
signifikant haufiger durch einen negativ gepragten "Pool of Memory" aus.

Abbildung 6: Erfahrungen mit Burokratie

|
in %

Insgesamt 30,5 68,0
— . I
Der Pragmatische g9 52,8 46,3
Der Verdrossene 11,8 88,2
B (sehr) gute mittlere (sehr) schlechte

n=1.365

© IfM Bonn 19 1803 010 e

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Zugleich setzt der Verdrossene Typ zur Erfullung birokratischer Erfordernisse
Ressourcen in deutlich grol3erem Umfang ein als der Unbelastete Typ. Ein Un-
ternehmen berichtete, es bedirfe gar einer eigenen Burokratieabteilung, um
sich in aller Tiefe mit Birokratie zu befassen. Das kénne es nicht leisten (UI5).

Eine besondere Bedeutung kommt dabei dem Wissensaufwand zu: Unter-
nehmen bendtigen ein nicht unerhebliches Wissen, um Vorschriften erfillen zu
konnen (vgl. Abbildung 7). So missen die Unternehmen die fir sie relevanten
Vorschriften nicht nur kennen und verstehen, sondern auch korrekt anwenden
konnen. Der Verdrossene zeichnet sich dadurch aus, dass er sein Wissen zur
Erfallung burokratischer Erfordernisse im Vergleich zu den anderen Typen als
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relativ hoch einschatzt. Damit kommt auch die grundsétzliche Bereitschaft zum
Ausdruck, sich zu informieren und entsprechendes Wissen aufzubauen. Aller-
dings steigt gleichzeitig die Frustration, da dies letztendlich nicht ausreicht, um
die wahrgenommenen hohen burokratischen Belastungen zu bewaltigen.

Der Unbelastete Typ zeichnet sich zudem durch einen eher sachbezogenen
Umgang mit Blrokratie aus. Die geringeren Emotionen, die das Thema Bliro-
kratie bei ihm hervorruft, erzeugen bei ihm u. U. das Geflhl, dass er weniger
Wissen einsetzen muss, um sich mit unbekannten oder schwer verstandlichen
Vorgaben auseinanderzusetzen. Ebenso spielt hier auch der regelmalige
Umgang mit Burokratie eine Rolle. Dort, wo Unternehmen héaufiger in Kontakt
mit Behorden oder Gesetzen kommen, sind sie versierter im Verstandnis von
Amtssprache und Gesetzesfolgen und haben weniger Beriihrungsangste.

Abbildung 7: Vorhandenes Wissen zur Erfillung burokratischer Erfordernisse

in %

Insgesamt 59,1
Der Unbelastete 423
Der Pragmatische 56,9
Der Verdrossene 64,3
>
0 (sehr gering) (sehr hoch) 100

n=1.369
© IfM Bonn 19 1803 011

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Interessanterweise bt die Branchenzugehdrigkeit einen merklichen Einfluss
auf die Verteilung der drei betrachteten Typen aus. Im Vergleich zu Unterneh-
men des Produzierenden Gewerbes sind Unternehmen der Ubrigen Wirt-
schaftszweige, wie z. B. der Handel, eher unbelastet in ihrer Blurokratiewahr-
nehmung. Erbringen Unternehmen unternehmensnahe Dienstleistungen, zah-
len sie noch seltener zum Verdrossenen Typ. Moglicherweise kommt hier zum
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Tragen, dass Unternehmen dieser Branche von Berufswegen eher mit buro-
kratischen Erfordernissen vertraut sind, wie z. B. Unternehmens- und Steuer-
berater, Anwalte oder Buchhalter. Zum anderen agieren diese Unternehmen in
einer Umgebung, in der bestimmte Gesetze und Vorschriften, wie z. B. Ver-
braucherschutz, Arbeitsschutz oder Gefahrstoffverordnungen, weniger bis kei-
ne Relevanz besitzen.

Weder Unternehmensgrol3e, -alter oder Rechtsform noch mégliche Auslands-
aktivitdten der Unternehmen haben Einfluss auf die Burokratiewahrnehmung.
Insbesondere im Hinblick auf die Unternehmensgrof3e und die Auslandsaktivi-
taten scheinen diese Ergebnisse zunachst Uberraschend, zeigen andere Stu-
dien doch einen Zusammenhang zwischen Unternehmensgréf3e und Birokra-
tiebelastung (z. B. Clemens et al. 2004): Mit zunehmender Unternehmensgro-
e und einer verstarkt heterogenen Beschaftigtenstruktur nehmen auch die
birokratischen Pflichten zu. Dazu zahlen beispielsweise Regelungen zum Ar-
beitsrecht und -schutz, das Mindestlohngesetz oder Informationspflichten an
Sozialversicherungstrager. Ein &hnlicher Zusammenhang ist auch zwischen
den Aktivitaten eines Unternehmens im Ausland und der Burokratiebelastung
anzunehmen, da mit grenziberschreitenden Geschaften auch die Auseinan-
dersetzung mit und die Erfullung von gesonderten bzw. zusatzlichen burokrati-
schen Erfordernissen, wie z. B. Visa- oder Zollverfahren, einhergehen. In die-
ser Studie, die die Burokratiewahrnehmung in den Mittelpunkt riickt, zeigt sich
nun, dass die (z. B. mit dem Burokratiekostenindex) gemessene Belastung
und der gemessene Aufwand zur Erflllung burokratischer Erfordernisse der
Unternehmen nicht unbedingt auch mit der individuellen Wahrnehmung kor-
respondieren.

4.2 Die Folgen der unternehmerischen Blrokratiewahrnehmung

Im Folgenden untersuchen wir, wie die drei Wahrnehmungstypen die birokra-
tischen Erfordernisse bewerten und in der Unternehmenspraxis umsetzen.

4.2.1 Die Burokratiebewertung

Angesichts der o6ffentlichen und wirtschaftspolitischen Diskussion um die Be-
lastungswirkung und den Abbau von Burokratie kann schnell Gbersehen wer-
den, dass Burokratie durchaus ihre Daseinsberechtigung hat. Tatsachlich war
der Begriff Burokratie ursprunglich einmal positiv besetzt. Im Sinne von "Herr-
schaft der Verwaltung“ war Birokratie der Gegensatz zur willkirrlichen Herr-
schaft absoluter Herrscher. Burokratie stellte das Handeln nach allgemeinen
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und berechenbaren Regeln, frei von Willkir und personlichen Beziehungen,
sicher.

Auch heute noch besteht eine wesentliche Funktion von Birokratie — getragen
durch das deutsche Rechts- und Verwaltungssystem — darin, neutrale Behor-
denentscheidungen, Rechtssicherheit und Planungssicherheit zu gewahrleis-
ten sowie Korruption zu verhindern. Allerdings stehen Unternehmen diesem
Nutzen Uberwiegend skeptisch gegentiber (vgl. Abbildung 8).

Abbildung 8: Nutzen des Rechts- und Verwaltungssystems

in %

Rechtssicherheit 27,9 32,4 39,7

Korruptionsreduktion 26,2 30,6 43,2

Positiver gesellschaft-

licher Beitrag 18,2 317 50,1
Planungssicherheit 16,0 34,2 49,8
Neutrale Be_horden- 155 34.0 505
entscheidungen
Eroffnet neue Markt-/
Absatzchancen 22 S ilese
Trifft (voll) zu B wittel B Trifft (gar) nicht zu

n =1.356
. © IfM Bonn 19 1803 006

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Am ehesten Zustimmung finden noch die Aussagen, dass das deutsche
Rechts- und Verwaltungssystem den Unternehmen Rechtssicherheit verschafft
und Korruption reduziert. Wenngleich sicherlich jedes Unternehmen Genehmi-
gungen beantragt und Behordenkontakt hat, nimmt lediglich jedes sechste Un-
ternehmen Planungssicherheit bzw. neutrale Behdrdenentscheidungen als fur
sich zutreffend wahr. Dasselbe gilt auch fur die Bewertung des Nutzens des
Rechts- und Verwaltungssystems fir die Gesellschaft, z. B. durch die ver-
pflichtende Vorgabe von Umweltschutzstandards. Auch wenn vermutet werden
kann, dass die Mehrheit der Unternehmen dem Umweltschutz nicht negativ
gegenubersteht, so nimmt die Halfte der Unternehmen nicht wahr, dass
Rechtsvorschriften auch einen gesellschaftlichen Beitrag leisten kénnen.
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Eine differenzierte Ergebnisanalyse nach Wahrnehmungstypen zeigt, dass die
grol3e Skepsis hinsichtlich des Burokratienutzens besonders deutlich bei dem
Verdrossenen Typ ausgepragt ist: Bei nahezu jedem dargestellten Aspekt wird
ein moglicher Nutzen von mehr als jedem zweiten Verdrossenen negiert (vgl.
Abbildung Al im Anhang). Die Unbelasteten und Pragmatischen Typen beur-
teilen die Vorteile des Rechts- und Verwaltungssystems deutlich positiver.
Dies gilt insbesondere fir Unternehmen des Unbelasteten Typs. Jedes zweite
von ihnen erkennt Nutzenvorteile in der Reduzierung von Korruption; auch
Rechts- und Planungssicherheit werden fir viele Unternehmen des Unbelaste-
ten Typs durch die Burokratie gewéhrleistet.

Unter den zahlreichen burokratischen Pflichten befinden sich viele Leistungen,
die Unternehmen auch ohne gesetzliche Verpflichtung erfillen (wtrden), da
sie der Unterstltzung ihrer unternehmerischen Tatigkeit dienen. Einer Studie
aus dem Jahr 2004 zufolge, weisen gut 16 % der blrokratiebedingten Kosten
einen solchen "dual-use"-Charakter auf (vgl. Kayser et al. 2004). Dazu zahlen
beispielsweise die Ermittlung von Umsatz- oder Kostenstrukturen fir die Steu-
ererklarung oder die Feststellung von Krankenstanden. Die Verpflichtung zu
ihrer Erfallung kénnte daher implizit auch die Unternehmensleitung bei dem
Controlling ihrer Geschaftstatigkeit unterstiitzen. Die Zahlen verdeutlichen je-
doch, dass der Grof3teil der Unternehmen (zwischen 70 % der Unbelasteten
und 81 % der Verdrossenen) dies nicht als Mehrwert wahrnimmt.

Zudem koénnen burokratische Erfordernisse Unternehmen durchaus auch Vor-
teile im internationalen Wettbewerb verschaffen. Das ist bspw. dann der Fall,
wenn (Qualitdts-) Standards vorgegeben werden, die deutsche, nicht aber
auslandische Unternehmen erflllen missen:

"Gerade durch diese EU-Verordnung sind wir sehr stark in der For-
schung tatig. Ist fur uns natirlich auch wieder ein Wettbewerbsvorteil,
weil wir relativ frih in die Forschung eingestiegen sind und mittlerweile
ein gutes Know-How in dem Bereich haben. (Dann ist aus Regulierung
ein Wettbewerbsvorteil geworden?) Richtig!" (U15)

In der Unternehmensrealitat scheinen derartige Vorteile jedoch eher die Aus-
nahme zu sein, unabhangig davon, ob ein Unternehmen im Ausland aktiv ist
oder nicht. Zwei Drittel der Unternehmen des Unbelasteten Typs und rund
88 % des Verdrossenen Typs sehen statt eines moglichen Wettbewerbsvor-
teils vielmehr einen Wettbewerbsnachteil. Das ist dann der Fall, wenn sich
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konkurrierende Unternehmen nicht an das geltende europaische Recht halten,
ohne Konsequenzen zu erfahren:

"Man hat (...) Wettbewerbsverzerrung bei der Burokratie auf EU-Ebene
dadurch, dass sie unterschiedlich im Einzelnen gelebt wird. Als Deut-
sche haben wir somit einen Wettbewerbsnachteil." (UI1)

Angesichts dieser Kritik Uberrascht es nicht, dass die Unternehmen gréf3ten-
teils die Aussage verneinen, dass das deutsche Rechts- und Verwaltungssys-
tem ihnen Markt- und Absatzchancen erdffne. Lediglich Unternehmen des
Pragmatischen Typs scheinen hier eine Ausnahme zu bilden. Immerhin jedes
sechste von ihnen stimmt dieser Aussage zu. Es kann vermutet werden, dass
die Branchenzugehdrigkeit dieses Resultat treibt, denn Unternehmen des
Pragmatischen Typs erbringen vergleichsweise héaufig unternehmensnahe
Dienstleistungen — ein Bereich, in dem Berufsgruppen wie Unternehmens- und
Steuerberater sowie Anwalte téatig sind, die ihre (Kunden-) Unternehmen u. a.
bei der Umsetzung neuer Rechtsvorschriften beraten, wie zum Beispiel der
Datenschutzgrundverordnung oder dem gesetzlichen Mindestlohn.

Eine Uberwiegend kritische Auseinandersetzung mit Birokratie wird auch mit
Blick auf die allgemeine Bewertung der zu beachtenden Vorschriften deutlich
(vgl. Abbildung 9). Mehrheitlich haben die Unternehmen Schwierigkeiten mit
der Identifikation (55,7 %), der Verstandlichkeit (69,7 %) und der allgemeinen
Sinnhaftigkeit der relevanten Vorschriften (59,2 %) sowie mit der Dokumenta-
tion von Daten (Informationspflichten) (81,9 %). Bei allen Beurteilungsaspek-
ten aulRern Unternehmen des Verdrossenen Typs haufiger Kritik als Unter-
nehmen der beiden anderen Wahrnehmungstypen. Es kann durchaus ange-
nommen werden, dass die Emotionalitéat des Themas die Beurteilung mitbeein-
flusst, indem z. B. die Aufmerksamkeit stark auf die negativen Aspekte bei der
Erfullung burokratischer Erfordernisse gerichtet wird und die positiven Aspekte
ausgeblendet werden. Andererseits kdnnen praktische Probleme im Umgang
mit der Burokratie (Ausfindig machen, Verstandnis und Sinnhaftigkeit von Vor-
schriften) Stress und Unsicherheit hervorrufen ("psychologische Kosten™) und
so die negative Wahrnehmung verfestigen.

Besonders grof3 sind die Bewertungsunterschiede im Hinblick auf die wahrge-
nommene Sinnhaftigkeit der zu beachtenden Vorschriften. Wéahrend knapp
drei Viertel der Unternehmen des Verdrossenen Typs die Sinnhaftigkeit kri-
tisch bewerten, trifft dies jeweils "nur" auf ca. 40 % der Unternehmen der bei-
den anderen Wahrnehmungstypen zu. Im Vergleich zu den Unbelasteten und
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Pragmatischen scheint sich daher die gréRere Belastungswahrnehmung der
Verdrossenen wesentlich starker aus der inhaltlichen Ausgestaltung und der
eingeschrankten Nachvollziehbarkeit und Akzeptanz der zu beachtenden Vor-
schriften zu speisen (d. h. aus ihrer "Qualitat").

Abbildung 9: Beurteilung von Burokratievorschriften

L in %
Die fur unser Unternehmen zu

beachtenden Vorschriften... 0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

... sind im Allgemeinen nicht
einfach zu identifizieren.

...sind im Allgemeinen
nicht verstandlich formuliert.

...ergeben im Allgemeinen
keinen Sinn.

Die Dokumentation von
Daten ist aufwandig.

=—8— Der Unbelastete Der Pragmatische —&— Der Verdrossene === |nsgesamt

n=1.369
© IfM Bonn 19 1803 007

Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Aussagen der Unternehmen wie beispielsweise, dass mehr Regulierung im
Zweifel auch Auswirkungen auf die Gewinnerwartung hat, dies aber bis zu ei-
nem gewissen Mal3e in Ordnung ist (Ul4), lassen den Rickschluss zu, dass es
bei der Beurteilung der Akzeptanz und Sinnhaftigkeit von burokratischen Er-
fordernissen eine "Schwelle zur Unangemessenheit" gibt. Wird diese Uber-
schritten, so werden die betreffenden Vorschriften als sinnlos, unangemessen
und tbermé&Rig belastend wahrgenommen:

"Die Schwelle zur Unangemessenheit wird da uberschritten, wo der
Schwachsinn zum Prinzip wird." (UI3)

Wesentliches Kriterium fur diese Belastungsschwelle ist die Beurteilung der
Ziel-Mittel-Relation der jeweiligen Vorschriften. Das urspringliche Ziel eines
Gesetzes oder einer Vorschrift kdnnen auch Unternehmen des Verdrossenen
Typs héaufig noch nachvollziehen. Die fur die Zielerreichung vorgesehenen Mit-
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tel, d. h. die konkreten Umsetzungs- und Verfahrensvorschriften, werden je-
doch oftmals als ineffizient und unverhaltnismallig stark belastend einge-
schatzt. Dementsprechend ist auch nur eine kleine Minderheit der Unterneh-
men aller drei Wahrnehmungstypen der Ansicht, dass die burokratische Ge-
samtbelastung vorrangig aus den Gesetzen selbst resultiert (vgl. Abbildung
10). Vielmehr wird die Gesamtbeeintrachtigung fur fast drei Viertel der Unter-
nehmen des Verdrossenen Typs und ann&hernd von sechs von zehn des
Pragmatischen Typs Utberwiegend durch Umsetzungsvorschriften und Verwal-
tungsverfahren verursacht. Diese Einschéatzung wird sicherlich auch durch das
mehrheitlich weit gefasste Burokratieverstandnis gestitzt, das nicht nur die
gesetzliche Regulierung, sondern auch die Verfahrensumsetzung in die Be-
trachtung einbezieht.

Abbildung 10: Umsetzungsvorschriften als maf3gebliche Quelle der birokrati-
schen Gesamtbeeintrachtigung
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Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Als wichtige Griinde fiir das Uberschreiten der Schwelle zur Unangemessen-
heit nannten Unternehmen (sowie Expertinnen und Experten) eine mangelnde
Vertrautheit von Politik und Behdrden mit der Unternehmensrealitéat und eine
zu geringe Berlcksichtigung des unternehmerischen Erfahrungswissens.
Ebenfalls haufig genannt wurden u. a. die mangelnde Zielgenauigkeit von Ge-
setzen, das lUbermaRige Streben nach Einzelfallgerechtigkeit, die Haftungsver-
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lagerung auf die Normadressaten sowie in Teilbereichen ein negatives Unter-
nehmerbild bzw. ein eher interventionistisches wirtschaftspolitisches Leitbild
von Politik und Verwaltung:

"Schwarze Schafe und faire Unternehmen werden tber einen Kamm ge-
schoren und angenommen, dass jeder das Finanzamt betriigt und Mitar-
beiter ausnimmt.” (Ul2)

4.2.2 Der Burokratieumgang

Die Wahrnehmung von Buirokratie wirkt sich auch auf die Art und Weise aus,
wie Unternehmen birokratische Erfordernisse im unternehmerischen Alltag
umsetzen (vgl. Abbildung 11).

Abbildung 11: Erfullung burokratischer Erfordernisse
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Quelle: Befragung des IfM Bonn 2018; gewichtete Werte; eigene Berechnungen.

Nur etwas mehr als jedes zweite Unternehmen sieht sich in der Lage, alle bu-
rokratischen Erfordernisse zu erfillen. Im Vergleich zu den Unternehmen des
Verdrossenen Typs (49,3 %) sehen sich Unternehmen des Pragmatischen
(60,8 %) und des Unbelasteten Typs (65,6 %) dazu etwas haufiger imstande.
Dies bedeutet aber im Umkehrschluss, dass fir einen betrachtlichen Teil der
Unternehmen die relevanten Vorschriften in der Ganze nicht umsetzbar sind.
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Mit anderen Worten: Sie sind nicht in der Lage, sich rechtskonform zu verhal-
ten, so wie dieser Unternehmer es ausdruckt:

"Ich versuche, moglichst genau zu sein und zumindest das Wichtigste
(...) zu machen. Im Grof3en und Ganzen versuchen wir schon, die Dinge
S0 zu gestalten, dass wir da auch Uberprifungen standhalten. Weil da
hangen ja auch meistens Strafen dran und das mdochte ich natirlich
vermeiden." (UI7)

Diese Haltung wird in zwei Verhaltensweisen deutlich: Zum einen besteht bei
vielen Unternehmen Unsicherheit Uber den Umfang der zu erfillenden Vor-
schriften. Das heil3t, sie wissen nicht, welche oder wie viele Vorschriften sie
konkret erfullen missen. Die Unsicherheit hinsichtlich der vollumfanglichen
Erflllung burokratischer Erfordernisse zeigt sich einmal mehr besonders bei
den Verdrossenen. Mehr als 60 % sind sich diesbeztiglich unsicher. Aber auch
ein nicht unbetrachtlicher Anteil des Pragmatischen (53,2 %) und des Unbelas-
teten Typs (40,7 %) hat keine vollstandige Kenntnis tiber den Umfang der zu
beachtenden Vorschriften. Ursache kdnnen Schwierigkeiten im Zusammen-
hang mit der Identifikation (Intransparenz), dem Verstandnis und der Anwen-
dung der burokratischen Erfordernisse sein.

Zum anderen entscheiden Unternehmen bewusst dartber, welche Vorschriften
sie erfullen und welche nicht (auch in Anbetracht méglicher Sanktionen), wie
dieser Unternehmer deutlich herausstellt:

"Manche Dinge machen wir an manchen Tagen bewusst nicht. Wir
schaffen es einfach nicht. Ich sage nach 18 Stunden Arbeit dann auch
irgendwann: So jetzt reicht es!" 