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Zusammenfassung

Der auf Basis des Zeit- und Kostenaufwands ausgewiesene Erfiillungsaufwand unterschétzt die Biirokratiebelastung der
Unternehmen deutlich. Mindestens gleiche, wenn nicht sogar h6here Bedeutung kommt den sogenannten psychologischen
Kosten zu, die aus einem weiten Spektrum emotionaler Belastungen im Umgang mit Blirokratiepflichten resultieren und die
mitunter gravierende realwirtschaftliche wie auch atmosphérische Folgen auf die Stimmung der Unternehmen haben.

Regulatorische Vorgaben (Blrokratie) sind flr die Funktions-
fahigkeit von modernen Volkswirtschaften und Gesellschaf-
ten unverzichtbar. Ein GroRteil der Unternehmen klagt jedoch
Uber eine sehr hohe und stetig steigende Blirokratiebela-
stung. Fir viele Unternehmen ist die Birokratie mittlerweile
ein zentrales Investitions- und Wachstumshemmnis (vgl.
Holz et al. 2023; Akalan et al. 2025). Die Blirokratiebelastung
wird im Allgemeinen mit Hilfe des Zeit- und Kostenaufwands
(sog. monetare Kosten) abgebildet, der den Unternehmen bei
der Erfillung staatlicher Rechtsvorschriften entsteht. Ver-
schiedene Untersuchungen des IfM Bonn in den vergange-
nen Jahren zeigen jedoch, dass die Blrokratiebelastung der
Unternehmen Uber die monetéren Kosten deutlich hinaus-
geht und auch emotionale Belastungen (sog. psychologische
Kosten) umfasst (vgl. u.a. Holz et al. 2023).

Erstmaliger Ausloser dieser Erkenntnis waren leitfadenge-
stlitzte Fachgesprache, die das IfM Bonn mit Unternehmer-
innen und Unternehmern in Vorbereitung einer quantitativen
Unternehmensbefragung (vgl. Holz et al. 2019) gefiihrt hat.
Dabei war auffallig, dass die meisten Befragten sehr emotio-
nal Uber ihre Erfahrungen mit Blrokratie berichteten und hau-
fig emotionale Belastungen wie Stress, Wut und Unsicherheit
erwahnten. Das IfM Bonn hat diesen Aspekt zwischenzeitlich
in mehreren Burokratiestudien aufgegriffen und so ein
tieferes Verstandnis dieses Belastungsfaktors entwickelt.

Psychologische Kosten sind bedeutend

Die im Zuge der Erfiillung burokratischer Pflichten aus-
gelésten Emotionen umfassen ein weites Spektrum. Geman
der reprasentativen Befragung von Holz et al. (2023) unter
1.034 Unternehmen 16st der Umgang mit Burokratie bei mehr
als der Halfte der Unternehmen (55 %) Wut, Zorn und Ag-
gression aus. Jeweils mehr als vier von zehn Unternehmen
fihlen sich ohnmachtig und alleingelassen, nehmen ein Ge-
fuhl der Verwirrung wabhr, splren einen Fluchtinstinkt und
wollen die Erledigung am liebsten vermeiden. Einen Autono-
mieverlust bzw. das Gefiihl des Uberwaltigt-sein empfindet
gut jedes vierte Unternehmen. Nur gut 10 % der Unterneh-
men erflllen die Birokratiepflichten (weitgehend) emotions-
los. Insbesondere eigentiimergefiihrte Kleinstunternehmen
fuhlen sich oft alleingelassen und von der Biirokratie Uberfor-
dert. Hierin spiegeln sich u.a. die geringere Ressourcenver-
fugbarkeit, die geringere spezialisierte Expertise und die Tat-
sache, dass Burokratie in diesen Unternehmen oftmals von

der Unternehmerin bzw. dem Unternehmer selbst neben den
origindren Unternehmeraufgaben erledigt wird. Grof3unter-
nehmen nennen demgegeniber haufiger Emotionen im
Zusammenhang mit Verwirrung und Autonomieverlust.

Die psychologischen Kosten werden von der grof3en Mehr-
heit der Unternehmen (87 %) als mindestens gleich bela-
stend bewertet wie der reine Zeit- und Kostenaufwand. Fir
mehr als die Halfte der Unternehmen (53 %) sind sie sogar
starker belastend. Die nur auf Zeit- und Kostenaufwand ba-
sierenden statistischen Erhebungen weisen daher die tat-
sachliche Burokratiebelastung der Unternehmen deutlich zu
gering aus.

Interessant ist in diesem Zusammenhang auch, dass psycho-
logische Kosten nicht zwangslaufig dort auftreten, wo die mo-
netdren Kosten (also Zeit- und Kostaufwand) hoch sind. Im
Gegenteil: Wir finden Hinweise, dass es sich bei einigen bu-
rokratischen Vorgaben auch anders verhalten kann (vgl.
Icks/Weicht 2023; Schneider et al. 2024). So sind z.B. die
monetaren Kosten der Umsetzung im Bereich Normung zwar
sehr hoch, gleichzeitig schiitzt eine sorgféltige Erfullung die-
ser Vorgaben die Unternehmen aber vor mdglichen
Schadensersatzanspriichen, so dass dies als sinnvoll erach-
tet wird. Umgekehrt kdnnen hohe psychologische Kosten mit
geringen monetdren Kosten einhergehen: z.B. beim
mehrfachen Zusammenstellen und analogen Einreichen von
umfangreichen Nachweisen und Erklarungen im Zuge der
Beteiligung an offentlichen Ausschreibungen oder bei der
Erflllung von Statistikpflichten, deren Sinnhaftigkeit sich den
Unternehmen nicht erschlieft. Diese Ergebnisse deuten
darauf hin, dass die psychologischen Kosten ihre primare
Ursache nicht in den monetéren Kosten haben.

Ursachen der psychologischen Kosten

Die Ursachen der psychologischen Kosten liegen auch nicht
darin begriindet, dass Burokratie fur Unternehmen per se mit
negativen Emotionen verbunden ist. Eine Vielzahl an
Rechtsvorschriften gibt den Unternehmen Rechts- und
Planungssicherheit. Dariliber hinaus wirden Unternehmen
einen Teil der Rechtsnormen auch ohne staatlichen Zwang —
wenngleich tendenziell weniger formalisiert — erfillen, da
diese sie in ihrer Geschéftstatigkeit unterstitzen ("Sowieso-
Kosten"), z.B. Buchfiihrungsvorschriften oder Vorgaben zur
Produktsicherheit (vgl. Akalan et al. 2025).
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Unsere Untersuchungen deuten vielmehr darauf hin, dass
psychologische Kosten primar dadurch entstehen, dass viele
Unternehmen die zu beachtenden Biirokratievorschriften oft
als praxisfern und unverhaltnismaRig wahrnehmen (vgl. Holz
et. al. 2023; Icks/Weicht 2023; Schneider et al. 2024; Akalan
et al. 2025). Beispiele sind die Pflicht zur jahrlichen Arbeits-
schutzunterweisung bei langjahrigen Mitarbeitern oder die
Nachweispflichten aus dem Lieferkettensorgfaltspflichtenge-
setz. Haufig kdnnen die Unternehmen die urspriingliche Ge-
setzesintention nachvollziehen, kritisieren aber die Umset-
zungsvorschriften als (unnétig) aufwandig und restriktiv. Im
Allgemeinen sieht sich der Grof3teil der Unternehmen uber-
mafig vom Gesetzgeber kontrolliert und wiinscht sich mehr
Vertrauen in die unternehmerische Qualifikation und Redlich-
keit sowie mehr Gestaltungs- und Handlungsfreiraume bei
der Erflllung von Burokratiepflichten.

Zu emotionalem Unmut flihren auch Schwierigkeiten, die sich
aus der hohen Regulierungsdichte und dem Umgang mit den
zu beachtenden Vorschriften ergeben. So klagen die Unter-
nehmen haufig Uber Intransparenz und schwere Auffindbar-
keit der Burokratienormen sowie Uber Verstandnis- und An-
wendungsschwierigkeiten. Unsicherheit und Stress sowie
Befiirchtungen bezliglich méglicher Strafzahlungen ergeben
sich auch infolge haufiger Rechtsanderungen. Nur 40 % der
Unternehmen sind sich sicher, die Rechtsnormen vollum-
fanglich umzusetzen (vgl. Holz et al. 2023). Zu Frustrationen
fuhren zudem auch Ineffizienzen in den Bearbeitungsprozes-
sen (z.B. Mehrfachweitergabe von Daten, analoge Prozesse,
mangelnde Riickkopplung) oder wenn sich lange, schwer kal-
kulierbare Verzégerungen in (Bau-) Genehmigungsverfahren
ergeben (vgl. Holz et al. 2025).

Emotionen wie Wut, Frust und Arger koénnen eine
aktivierende Wirkung auf das menschliche Verhalten
auslben. Insofern ist es nicht Gberraschend, dass die Unter-
nehmen ihr Verhalten dndern, wenn die Blirokratiebelastung
eine "Schwelle der Unangemessenheit" iberschreitet (vgl.
Holz et al. 2019). Bei offentlichen Vergaben ist dies
vergleichsweise einfach: Sind die psychologischen Kosten zu
hoch, nehmen die Unternehmen nicht mehr an o6ffentlichen
Ausschreibungen teil (vgl. Schneider et al. 2024). Ahnliches
gilt fur (Bau-) Genehmigungsverfahren und die Durchfiihrung
von Investitionsvorhaben. Nach Holz et al. (2023) verzichten
mehr als 40 % der Unternehmen aufgrund der hohen Buro-
kratiebelastung auf Investitionen in Deutschland. Rund 18 %
— und damit dreimal so viele wie in den vergangenen finf
Jahren — erwagen Investitionen vermehrt im Ausland
vorzunehmen.

Rechtsvorschriften missen demgegeniber von den Unter-
nehmen im Allgemeinen verpflichtend umgesetzt werden.
Aber auch hier zeigen unsere Studien, dass die Unterneh-
men ihr Verhalten andern. So praktiziert mehr als jedes vierte
Unternehmen (28 %) "autonomen Bdurokratieabbau" und
befolgt einzelne Vorschriften bewusst nicht (vgl. Holz et al.
2019). In den meisten Fallen handelt es sich dabei um eine
Art "Notwehr", da die Unternehmen keine Mdglichkeit sehen,
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mit ihren angespannten Ressourcen alle Vorschriften umzu-
setzen. Besonders bedenklich ist zudem, dass aufgrund der
Birokratiebelastung mehr als drei Viertel der Unternehmerin-
nen und Unternehmer ihre Freude an der unternehmerischen
Tatigkeit verlieren (vgl. Holz et al. 2023).

Wird den hohen (psychologischen) Blrokratiekosten nicht ef-
fektiv entgegengewirkt, so besteht die Gefahr, dass die Aus-
wirkungen nicht nur auf individueller Unternehmensebene,
sondern auch gesamtwirtschaftlich zunehmend spurbar wer-
den. Birokratieabbau ist in diesem Sinne zugleich Grin-
dungs- und Wirtschaftsférderung und sollte starkeres Augen-
merk auf den Abbau der Ursachen der psychologischen Ko-
sten legen. Der von Holz et al. (2023) entwickelte Aktionsplan
fur alle Phasen des Regulierungskreislaufs gibt hierzu kon-
krete Handlungsempfehlungen ebenso wie Schneider et al.
(2024) fur 6ffentliche Ausschreibungen und Holz et al. (2025)
fur gewerbliche Baugenehmigungsverfahren. Kurz skizziert
bestehen wichtige Ansatzpunkte in der Vereinfachung und
Verstetigung der Rechtsvorschriften, der Reduzierung der
Kontroll- und Regulierungsdichte (etwa mittels vertrauensba-
sierter Regulierung) sowie dem Angebot von effektiven (per-
sonlichen) Beratungs- und Unterstiitzungsleistungen. Neben
der durchgehenden Digitalisierung der Verwaltungsverfahren
und der starkeren Einbeziehung des unternehmerischen Er-
fahrungswissens in die Gesetzgebung und Evaluation (z.B.
mittels Praxischecks) sollte ein besonderer Fokus auf die
Schaffung einer "Ermdéglichungskultur” in allen Phasen des
Regulierungskreislaufs gelegt werden.

Dr. A. Icks und Dr. N. Schlémer-Laufen sind als Projekt-
leiterinnen, M. Holz, Dr. A. Reiff und Dr. S. Schneider als
wissenschaftliche Mitarbeiter im IfM Bonn tétig.
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