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1. Einleitung

Vor dem Hintergrund eines zunehmenden internationalen
Wettbewerbsdrucks, einer anhaltenden Finanzknappheit der Offentlichen Hand
und wachsender Anforderungen an die Output-Legitimation gesetzgeberischen
Handelns findet in Deutschland — wie im gesamten westeuropdischen Raum
—seit Ende der 1990er Jahre unter dem Schlagwort 'Bessere Rechtsetzung" eine
Debatte um die Moglichkeiten der institutionellen Verankerung von
Qualitdtssicherungsmechanismen im Rechtsetzungsprozess statt, Dabei geht es
erstens um die Einddmmung von Normenflut und Uberregulierung verbunden
mit der Riickgewinnung staatlicher Handlungsspielrdume, zweitens um die
Erhohung der Effektivitdt politischer Steuerungseingriffe und drittens um die
systematische Beriicksichtigung nicht-intendierter Nebenfolgen und der Kosten
von Gesetzen im politischen Entscheidungsprozess. Wiahrend diegrundlegende
Diskussion keineswegs neu ist (z.B. Hellstern/Wollmann 1980; Mayntz 1980),
so sind es doch einige Facetten des aktuellen Diskurses, Dies betrifft zum einen
die Problematik des Einflusses der Europdischen Union auf nationale
Rechtsetzung (z.B. wenn es um das sog. 'Gold-Plating" oder die Verursachung
biirokratischer Belastungen durch EU-Recht geht), Zum anderen wurden im
Zuge der jiingeren Debatte um 'bessere Rechtsetzung" neue Methoden zur
Abschédtzung von Gesetzesfolgen — wie beispielsweise das Standardkosten-
Modell (SKM) zur Abschitzung von Biirokratiekosten —entwickelt, und es
haben sich innovative Formen der Institutionalisierung und Umsetzung von
Folgenabschdtzungen im Rechtsetzungsprozess entwickelt, Letzteres ist nicht
zuletzt Ergebnis technologischer Entwicklungen, die z.B. die Umsetzung von
Online-Konsultationen oder die Arbeit mit umfangreichen Datenbanken zum

Monitoring von Gesetzesfolgen ermoglichen,
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Gegenstand dieses Beitrags ist die Arbeit des im Jahr 2006 in Deutschland
auf gesetzlicher Grundlage errichteten Nationalen Normenkontrollrates
(NKR), der in organisatorischer, prozeduraler und methodischer Hinsicht
eine neuartige Form der Institutionalisierung “besserer Rechtsetzung’
darstellt, Der NKR ist ein zehnkOpfiges Beratungs- und Kontrollgremium,
welches die deutsche Bundesregierung beim Abbau von Biirokratie und bei
der “'besseren Rechtsetzung’ unterstiitzen soll, Seine Kernaufgabe ist es,
alle Regelungsvorhaben der Bundesregierung im Hinblick auf die
Darstellung des Erfiillungsaufwandes sowie anderer Kostenfolgen zu
iberpriifen, Die angestrebten Ziele und Zwecke von Regelungen sind dabei
laut NKR-Gesetz (NKRG) nicht Gegenstand der Priifungen. Im Folgenden
werden zundchst einige strukturelle Merkmale des politisch-administrativen
Systems der BRD und zentrale Kennzeichen des Rechtsetzungsprozesses
herausgearbeitet, Danach gibt der dritte Teil dieses Artikels eine Ubersicht
zu den Aufgaben, der Arbeitsweise und zur formalen Stellung des NKR, Der
vierte Teil des Beitrags stellt die Ergebnisse der Arbeit des NKRim aktuellen
Berichtszeitraum dar, Abschlie 8 end wird diskutiert, welche Spannungsfelder
und  Herausforderungen  flir den NKR existieren und  welche

Weiterentwicklungsmoglichkeiten fiir das Gremium bestehen.

2. Institutioneller Kontext

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein FOderalstaat, der durch einen hohen
Grad an Politikverflechtung geprégt ist. Wahrend die Gesetzgebungskompetenzen
iberwiegend beim Bund liegen, findet der Vollzug der Gesetze auf
Landesebene und in den Kommunen statt, Der Bund verfiigt deshalb nur in

wenigen, im Grundgesetz festgelegten Bereichen {iber einen eigenen
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Verwaltungsunterbau, Die meisten Bundesgesetze werden von den Landern
als “eigene Angelegenheit” vollzogen, Dies impliziert, dass Bundesministerien
gegeniiber den ausfiihrenden Landesbehtrden kein inhaltliches Weisungsrecht
besitzen. Die Mitwirkung der Linder an der Bundesgesetzgebung ist iiber den
Bundesrat institutionalisiert, Dabei handelt es sich um die zweite Kammer des
Parlamentes, die mit Vertretern der Landesregierungen (und nicht der
Landesparlamente) besetzt ist. Wahrend vor der Foderalismusreform 2006 50
bis 60% der Bundesgesetze einer Zustimmung des Bundesrates bedurften,
waren es seitdem 44% (Zohlnhoefer 2011). Somit konnte der Anteil der
zustimmungspflichtigen Gesetze zwar deutlich gesenkt werden, wichtige
Gesetzgebungsvorhaben benOtigen aber  weiterhin meist eine
Bundesratsmehrheit (ebd.). Abstimmungen mit den Lindern gehtren also
genauso auf die Tagesordnung des Gesetzgebungsprozesses auf Bundesebene
wie die regierungsinterne Koordination, die Konsultation von Interessengruppen
und die Abstimmung mit den kommunalen Spitzenverbdnden,

Reformen zur besseren Rechtsetzung sind in Deutschland auf den exekutiven
Rechtsetzungsprozess und nicht auf das parlamentarische Verfahren gerichtet,
Dies ist dadurch begriindet, dass erfolgreiche Gesetzesinitiativen in
Deutschland in der Regel in der Ministerialverwaltung vorbereitet wurden, Die
zentrale Rolle der Ministerialbiirokratie im Prozess der Politikformulierung und
Konsensfindung (Sauer 2000: 287; Schnapp 2004) hat verschiedene Ursachen,
Erstens besitzt die BRD ein parlamentarisches Regierungssystem, in welchem
sich die Regierung — meist eine Koalitionsregierung — regelmi fig auf eine
parlamentarische Mehrheit stiitzen kann. Regierung und Mehrheitsfraktionen
im Parlament sind miteinander verflochten: Minister und parlamentarische
Staatssekretdre besitzen fast immer ein Bundestagsmandat und die
Fraktionsdisziplin ist stark ausgeprdgt. Deshalb wurden Gesetzentwiirfe, die

formal von den Regierungsfraktionen in das Parlament eingebracht werden,
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de facto meist in den Ministerien ausgearbeitet, Zweitens verfiigt die Legislative
in Deutschland iiber deutlich geringere personelle und finanzielle Ressourcen
zur Vorbereitung politischer Programme und Ma 8 nahmen als die Regierung,
Wiéhrend in den Bundesministerien 17,348 Beamte und Angestellte tdtig
sind(Deutscher Bundestag 2011: 4), zdhlt die Bundestagsverwaltung 2,400
Stellen, welche noch durch 870 Fraktionsmitarbeiter ergdnzt werden (Deutscher
Bundestag 2010). Das personelle Ubergewicht der Exekutive {iber die
Legislative wird noch deutlicher, wenn man bedenkt, dass neben den
Beschiftigten in den Ministerien nahezu 17,000 Mitarbeiter in regierungseigenen
Forschungseinrichtungen (Phillips 2011: 15) tédtig sind und dass erhebliche
Ressourcen zur Durchfiihrung von Auftragsforschung und fiir externe Beratung
(Dohler 2012) eingesetzt werden. Biirokratisches Einflusspotential in der
Politikformulierung ist nicht nur durch den schlichten quantitativen
Ressourcenvorsprung der Exekutive zu erkldren, sondern beruht auch auf dem
bereits von Max Weber hervorgehobenen Fach- und Dienstwissen der
Verwaltung: In den Referaten der Ministerien wird iiber viele Jahre hinweg
hoch spezialisierter Sachverstand in den jeweiligen Zustdndigkeitsbereichen
angesammelt und vorgehalten, Minister wie Parlamentspolitiker (Stichwort:
Formulierungshilfen) greifen zur Umsetzung ihrer politischen Zielvorstellungen
auf diese Expertise zuriick, Da die Formulierung von Gesetzentwiirfen durch
die Ministerialverwaltung auch interne und externe Aushandlungsprozesse
(z.B. mit anderen betroffenen Ressorts und mit Verbdnden) beinhaltet, besitzt
die Ministerialbiirokratie inhaltliche Gestaltungsmoglichkeiten bei der
Ausarbeitung von Gesetzentwiirfen, deren Umfang je nach Aufmerksamkeitsgrad
von Politik und Medien variiert (Tils und Smeddinck 2002 Schnapp 2004).

Die Arbeit der Bundesregierung wird durch drei, in Art, 65 GG festgelegte
Arbeitsprinzipien bestimmt: Kabinetts-, Kanzler- und Ressortprinzip. Wahrend

sich das Kabinettsprinzip im exekutiven Rechtsetzungsprozess insbesondere in
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der Notwendigkeit eines Kabinettsbeschlusses vor Weiterleitung von
Gesetzentwlirfen an das Parlament widerspiegelt, schldgt sich das
Kanzlerprinzip kaum in formalen Regeln nieder, So kommt zwar der Kanzlerin
die Richtlinienkompetenz flir die Regierungsgeschifte zu, doch diese ist zum
einen kein fiir den Alltag bestimmtes Instrument und zum anderen
verfassungsrechtlich nicht dem Ressortprinzip {ibergeordnet, sondern diesem
gleichgestellt, Ein hierarchisches Hineinsteuern der Regierungschefin in die
Fachressorts hinein ist somit formal nicht moglich. Hinzu kommt, dass im
Bundeskanzleramt aufgrund seiner ressortfreien  Organisation keine
Gesetzentwlirfe entwickelt werden, Flir das regierungsinterne Verfahren der
Gesetzesvorbereitung  sind  deshalb  das  Ressortprinzip und  der
Verfassungsgrundsatz der individuellen Ministerverantwortlichkeit von besonderer
Bedeutung: Jeder Bundesminister leitet seinen Geschiftsbereich selbstdndig
und unter eigener Verantwortung, Im Rahmen der Gesetzesvorbereitung besitzt
das zustdndige (federfithrende) Bundesministerium deshalb wesentliche
Entscheidungsbefugnisse. So ist es géngige Praxis, dass das federfithrende
Ressort einen Gesetzentwurf (“Referentenentwurf’) zunichst inhaltlich
weitgehend ausformuliert und erst in einem zweiten Schritt in die
Ressortabstimmung mit den anderen Ministerien und sonstigen zu konsultierenden
Kreisen eintritt, Ein Ausfluss des Ressortprinzips ist auch die Tatsache, dass
das federfiihrende Ministerium bei der Auswahl der anzuhOrenden Verbdnde
sowie dem Zeitpunkt und dem Umfang solcher Beteiligungen grofe
Freiheitsgrade besitzt. Auftretende Konflikte zwischen den Ressorts kdnnen im
Rahmen des Gesetzesvorbereitungsprozesses entlang der Hierarchie 'nach oben
gespielt" werden, Strittige Punkte, welche nicht im Zuge von Verhandlungen
auf der Arbeitsebene (also auf Referatsebene) beigelegt werden kodnnen,
werden anschlie f end auf der Ebene der Unterabteilungsleiter, Abteilungsleiter

und gegebenenfalls zwischen den Staatssekretdren oder Ministern ausgerdumt,
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Meinungsverschiedenheiten zwischen Bundesministerien werden auf diese
Weise vor der Kabinettsbefassung ausgerdumt — formale Kampfabstimmungen
im Kabinett sind im deutschen System nicht {iblich. Damit einher geht auch
eine weitgehende Intransparenz beziiglich des konkreten Verlaufs von
Konfliktldsungsprozessen innerhalb der Regierung (Veit2010: 42ff).

Der regierungsinterne Prozess der Gesetzesentwicklung von der Erstellung
des ersten Entwurfs bis zur Kabinettsentscheidung wird neben den genannten
Strukturprinzipien und Praktiken von der Gemeinsamen Geschiftsordnung der
Bundesministerien (GGO) geformt, In der GGO ist festgelegt, welche Akteure
in den Prozess der Ausarbeitung von Gesetzen und untergesetzlichen
Rechtsnormen innerhalb der Exekutive zu welchem Zeitpunkt einzubinden
sind, Die GGO bestimmt auch, welche formalen Elemente ein Gesetzentwurf
aufzuweisen hat; zu diesen Elementen zdhlen (a) ein kurzes, maximal zwei
Seiten langes, Vorblatt zum Gesetzentwurf, welches Auskunft iiber das zu
losende  Policy-Problem, Regelungsziele, Alternativen sowie erwartete
Gesetzesfolgen (insbesondere: Kostenfolgen) gibt, (b) der Entwurfstext selbst
sowie (c) eine ausfiihrliche Begriindung der ausgewihlten Regelung. Seit
Dezember 2006 verlangt die GGO, dass die Bundesministerien die mit einem
Gesetzentwurf einhergehenden Biirokratiekosten fiir Biirgerinnen und Biirger,
Wirtschaft und Verwaltung ermitteln und darstellen miissen. Die Einfiihrung
dieser neuen GGO-Vorschrift war Folge des im April 2006 verabschiedeten
“Regierungsprogramms fiir Biirokratieabbau und bessere Rechtsetzung” sowie
des im August 2006 beschlossenen “Gesetzes zur Einsetzung eines Nationalen
Normenkontrollrates” (NKRG). Im folgenden Abschnitt werden Mandat und
Organisation des NKR sowie dessen formale Stellung im Regierungssystem

ndher beschrieben,
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3. Aufgaben und Organisation des NKR

Der NKR nahm im September 2006 seine Arbeit auf, nachdem im Vormonat
ein von den Fraktionen der damaligen Regierungsparteien CDU, CSU und SPD
gemeinsam in den Bundestag eingebrachtes “Gesetz zur Einsetzung eines
Nationalen Normenkontrollrates” (NKRG) verabschiedet worden war,
Hauptaufgabe des NKR war es nach § 4 Abs, 2 NKRG, Gesetzes- und
Verordnungsentwiirfe der Bundesministerien sowie Entwiirfe fiir allgemeine
Verwaltungsvorschriften vor deren Vorlage beim Bundeskabinett im Hinblick
auf die Einhaltung der Grundsatze einer standardisierten Biirokratiekostenmessung
mit Hilfe des Standardkosten-Modells Die Biirokratiekostenabschdtzung mit
dem SKM wurde in den 1990er Jahren in den Niederlanden entwickelt, In
der Folge verbreitete sich das Instrument isomorph {iber ganz Europa. (SKM)
zu {iberpriifen, Biirokratiekosten sind dabei zu verstehen als Kosten, “die
natiirlichen oder juristischen Personen durch Informationspflichten entstehen.
Informationspflichten sind auf Grund von Gesetz, Rechtsverordnung, Satzung
oder Verwaltungsvorschrift bestehende Verpflichtungen, Daten und sonstige
Informationen fiir Behdrden und Dritte zu beschaffen, verfiigbar zu halten oder
zu {ibermitteln,” (§ 2 Abs, 2 NKRG). Typische Beispiele fiir
Informationspflichten sind anzufertigende Statistiken, Formulare oder
Berichtspflichten. Um die Biirokratiekosten zu errechnen, wird der zur
Erfiillung staatlicher Informationsanforderungen verbundene Zeit- und
Kostenaufwand abgeschitzt, Die Daten werden anschlie # end mit dem Tarif,
der Haufigkeit der Erfiillung und der Anzahl der Fille multipliziert. Am Ende
steht eine monetdre Angabe zu denmit einer Rechtsvorschrift, einem
Rechtsbereich oder einem bestimmten Ereignis (z.B. Unternehmensgriindung)
verbundenen Biirokratiekosten(s.a. NKR 2011: 21), In &dhnlicher Art und Weise

kann das Verfahren auch fiir andere Zielgruppen (Biirger oder die Offentliche
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Verwaltung)  angewendet  werden, In  Deutschland  wurde  die
Bilirokratiekostenanalyse mit dem SKM als ein Modulim Rahmen der
allgemeinen Gesetzesfolgenabschitzung konzipiert, Kurze Zeit nach der
Etablierung des NKR wurden im Dezember 2006 die GGO-Vorschriften zur
Gesetzesfolgenabschidtzung um die Verpflichtung erweitert, auf dem
Gesetzesvorblatt und im Rahmen der Gesetzesbegriindung Transparenz {iber
Informationspflichten und Biirokratiekosten fiir Unternehmen, Biirger und die
Offentliche Verwaltung herzustellen,

Im Februar 2007 beschloss das Bundeskabinett, dass die mit dem
Bundesrecht verbundenen Biirokratiekosten fiir Unternehmen bis 2011 um
25% reduziert werden sollen (Jann und Jantz 2008), Grundlage hierfiir war
die  Blirokratiekostenmessung  des  gesamten  deutschenBundesrechts
(Bestandsmessung), die vom Statistischen Bundesamt in den Jahren 2007 und
2008 durchgefiihrt und deren Ergebnisse in einer Datenbank erfasst wurden.
Im Ergebnis der Bestandsmessung wurden 9,234 Informationspflichten aus
nationalen Gesetzen und Verordnungen (einschlie 8 lich des national umgesetzten
EU- und internationalen Rechts) identifiziert, aus denen Biirokratiekosten fiir
die Wirtschaft in HOhe von jdhrlich 47,6 Mrd. Euro resultieren. Bei einer
Analyse der Ergebnisse zeichnete sich jedoch bereits deutlich ein
Schwachpunkt der SKM-Methodik ab: So verursachten einerseits die “Top 10”
der Informationspflichten {iiber 70% der Kosten. Andererseits lag der
Zeitaufwand zur Erfiillung der Informationspflichten im Bereich der “Top 10”
jedoch fiir ein durchschnittlich effizientes Unternehmen bei weniger als zehn
Minuten pro Informationspflicht, Als “teuerste” Informationspflicht wurde die
Aufbewahrung von Rechnungen im Rahmen der Umsatzsteuererkldrung
identifiziert (Zeitaufwand pro Rechnung eine halbe Minute), Kritiker merkten
an, dass ein Wegfall dieser Informationspflicht von Unternehmen kaum

bemerkt werden wiirde (Jantz und Veit 2011),
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Die mangelnde Spiirbarkeit der Biirokratieabbauma f nahmen und der
SKM-basierten Biirokratiekostenabschdtzung im Gesetzgebungsverfahren war
somit auch eine wesentliche Ursache dafiir, dass das Mandat des NKR im
Jahr 2011 erweitert wurde, Bundesministerien miissen seitdem nicht mehr
nur die Biirokratiekosten von Gesetzes- und Verordnungsentwiirfen detailliert
ausweisen, sondern den gesamten, mit einem Regelungsentwurf einhergehenden
Erfiillungsaufwand fiir Bilirgerinnen und Bilirger, die Wirtschaft sowie die
Verwaltung darstellen (§ 44 Abs. 4 GGO). Der Erfiillungsaufwand umfasst
neben den Biirokratiekosten sdmtliche Kosten, die den Adressaten aus den
inhaltlichen Vorgaben einer Regelung entstehen (§ 2 Abs, 1 NKRG), Der
Zweck einer Darstellung des Erfiillungsaufwandes besteht nicht nur in der
Herstellung von Transparenz {iber die Kostenfolgen des Regelungsvorhabens,
sondern auch darin, ein Nachdenken {iber biirokratiearme Alternativen
anzuregen und auf diese Weise den Erfiillungsaufwand moglichst gering zu
halten.

Verantwortlich flir die Ermittlung und nachvollziehbare Darstellung der
Biirokratiekosten und des Erfiillungsaufwands ist das jeweils federfithrende
Ressort, Dieses hat laut GGO im Vorblatt und in der Begriindung eines jeden
Gesetzentwurfes diese Aspekte transparent und verstdndlich darzulegen.
Ohne eine Ausweisung des Erflillungsaufwandes gelangt ein Entwurf nicht
zur Kabinettsreife — es handelt sich mithin um eine obligatorische, nicht zu
umgehende  Pflicht des federfithrenden  Ministeriums.  Methodische
Orientierung bei der Durchfiihrung dieser Kostenkalkulationen bietet eine,
von Bundesregierung, NKR und Statistischem Bundesamt gemeinsam
erarbeitete detaillierte Handreichung, die erstmals 2007 als 'Leitfaden fiir die
ex ante Abschdtzung der Biirokratiekosten nach dem Standardkosten-Modell"
(Bundeskanzleramt 2007) veroffentlicht wurde, Fiir die erweiterten Anforderungen

einer Abschdtzung des gesamten Erfiillungsaufwandes wurde ebenfalls ein
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Leitfaden erstellt (Statistisches Bundesamt 2011),

Die Einfithrung des NKR in Deutschland ist im Lichte zweier Entwicklungen
zu verstehen: Zum einen orientierte sich die deutsche Bundesregierung bei
der Entwicklung ihres Regierungsprogramms “Biirokratieabbau und bessere
Rechtsetzung” an positiven Erfahrungen aus der Niederlande, wo die
SKM-Methodik entwickelt und bereits im Jahr 2000 ein unabhdngiges Experten-
und Beratungsgremium (ACTAL) gegriindet worden war, Zum anderen hatte
die Erfahrung mit der Gesetzesfolgenabschdtzung in Deutschland verdeutlicht,
dass Folgenabschitzungen ohne eine durchsetzungsfdhige Instanz, die deren
Umsetzung kontrolliert, kaum umgesetzt werden (Veit 2008). Eines der
Hauptargumente flirdie Einrichtung des NKR war es demnach eine Instanz zu
schaffen, welchedie Umsetzung der Pflicht der Ressorts zur Abschitzung der
Biirokratiekosten systematisch {iberpriift und einfordert. Hierfiir wurde der
NKR als unabhingiges Beratungs- und Kontrollgremium konzipiert. Zwar ist
der NKR organisatorisch an das Bundeskanzleramt angegliedert, es besteht
jedoch keine Weisungsbefugnis und insbesondere keine Fachaufsicht des
Bundeskanzleramtes oder einer sonstigen Stelle {iber den NKR (§ 1 Abs, 1
NKRG). Die Autonomie des Rates wird auch durch seine gesetzliche
Verankerung unterstrichen, Anders als im Falle der meisten anderen
Beratungsgremien der Regierung ist hinsichtlich einer eventuellen Abschaffung
des NKR mithin eine parlamentarische Mehrheit erforderlich,

Der NKR besteht aus zehn (bis 2011 acht) ehrenamtlich titigen Mitgliedern,
die vom Bundeskanzler vorgeschlagen und vom Bundesprédsidenten ernannt
werden, Die Amtszeit der Mitglieder betrdgt fiinf Jahre, eine zweite Amtszeit
ist zuldssig. In § 3 Abs, 2 NKRG wird das Anforderungsprofil fiir Mitglieder
des Rates wie folgt beschrieben: “Die Mitglieder sollen Erfahrungen in
legislativen Angelegenheiten innerhalb staatlicher oder gesellschaftlicher

Institutionen gesammelt haben und {iber Kenntnisse in wirtschaftlichen
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Angelegenheiten verfiigen,” Die Mitglieder des Rates diirfen nicht gleichzeitig
als aktive Politiker auf Bundesebene oder als Ministerialbeamte tdtig sein.,
Unterstiitzt wird der NKR von einem Sekretariat mit derzeit elf Mitarbeitern,
die ebenfalls nicht den Weisungen des Bundeskanzleramtes oder eines Ressorts
unterliegen, sondern nur dem NKR gegeniiber verantwortlich sind.
DasSekretariat des NKR bietet den Gesetzgebungsreferenten in den
verschiedenen Bundesministerien— ebenso wie das Statistische Bundesamt,
welches die Datenbank der Bestandsmessung pflegt und aktualisiert —
Unterstiitzung bei der Durchfithrung der Abschédtzungen der Biirokratiekosten
und des Erfiillungsaufwandes in methodischer Hinsicht an. In der Regel treffen
sich die NKR-Mitglieder zu wochentlichenSitzungen im Bundeskanzleramt, Die
Arbeit ist nach einem Berichterstatter-System organisiert, Formaler
Entscheidungsmodus bei Abstimmungen {iber die NKR-Stellungnahmen ist das
Mehrheitsprinzip, Sondervoten sind nicht vorgesehen, Die inhaltliche
Vorbereitung der Stellungnahmen erfolgt durch das NKR-Sekretariat,
Herzstiick der formalen Institutionalisierung des NKR ist seine obligatorische
Einbindung in das innere Gesetzgebungsverfahren in der Exekutive, Die
Bundesministerien in Deutschland sind verpflichtet, den NKR im Zuge eines
jeden Regelungsvorhabens frithzeitig zu beteiligen. In der Phase der
Ressortabstimmung kommen dem NKR damit die gleichen Rechte zu wie
anderen betroffenen Ressorts (§ 45 Abs, 1 GGO), Die vom NKR zu den
Gesetzentwlirfen abgegebenen Stellungnahmen sind Teil der Kabinettvorlage
und werden zum Zeitpunkt der Einbringung des Entwurfs in den Bundestag
bzw. den Bundesrat als Anhang des jeweiligen Gesetzentwurfes verdffentlicht
(§ 6 Abs, 1 NKRG), Sollte zwischen dem NKR und der Regierung
Dissenshinsichtlich einzelner Fragen bestehen, kann die Bundesregierung
ihrerseits zur Stellungnahme des NKR ihren Standpunkt darlegen. Diese

Gegendu B erung der Bundesregierung findet dann ebenfalls als Anhang zum
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Gesetzentwurf in den weiteren Beratungsprozess Eingang,

Priiftdtigkeit und Ergebnisse der Arbeit des NKRDie folgende
Zusammenfassung wesentlicher Tdtigkeitstelder und Priifergebnisse des NKR
bezieht sich auf den Berichtszeitraum 1, Juli 2012 bis 30, Juni 2013 (vgl. NKR
2013).

Seit Griindung des NKR im September 2006 kamen insgesamt 2 251
Regelungsvorhaben auf den Priifstand, wovon 348 Regelungsallein auf den
Zeitraum 1, Juli 2012 bis 30, Juni 2013 entfielen, Darunter waren 123 Gesetze
(35 Prozent), 218 Verordnungen (63 Prozent) und sieben Verwaltungsvorschriften
(2 Prozent); 56 Regelungsvorhaben dienten der Umsetzung von EU-Richtlinien,
Pro Bundesressort priifte der NKR im Berichtszeitraum im Durchschnitt 22

Regelungsvorhaben und gab hierzu formliche Stellungnahmen ab,

Abbildung 1: Anzahl gepriifter Regelungsvorhaben

Anzahl
500
400
Berichts-
34 zeitraum
300 (1.7.2012 -
243 30.6.2013)
200 371
318 313 208
100 166*
0

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

* Anzahl der Regelungsvorhaben, die bisher im Jahr 2013 vom NKR abschlie S end gepriift
wurden (Stand 30, Juni 2013)
Quelle: NKR 2013: 22
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Da sich mit der Novellierung des NKRG im Jahre 2011 Bis 2011 beschriankte
sich das Mandat des NKR auf die mit neuen bundesgesetzlichen Regelungen
verbundenen Biirokratiekosten, Durch die Priiftdtigkeit des NKR und die im
Rahmen des Regierungsprogramms  “Biirokratieabbau und  bessere
Rechtsetzung” und mit Hilfe des Abbauziels von 25% politisch forcierten
Biirokratieabbauma 8 nahmen der Bundesministerien konnten die
Biirokratiekosten filir die Wirtschaft zwischen 2006 und 2011 um 22,3%
reduziert werden (NKR 2013: 28), Dabei handelt es sich um eine
Netto-Entlastung, d.h, Entlastungen und Belastungen werden miteinander
verrechnet, Die gr0ften Entlastungen wurden im Saldo durch das
Steuervereinfachungsgesetz 2011 und das Bilanzrechtsmodernisierungsgesetz
erzielt (NKR 2011: 24). das Priifmandat des NKR iiber die 'reinen
Biirokratiekosten" (Nachweis- und Statistikpflichten) hinaus auf den gesamten
'Erfiillungsaufwand" (Zeit- und Kostenaufwand, deraus dem Befolgen
bundesrechtlicher Regelungen fiir Wirtschaft, Biirger, Verwaltung aller Ebenen
entsteht) erweitert hat, sind der Umfang der NKR-Priiftatigkeit und der Anteil
von Regelungsvorhaben mit relevanten Auswirkungen erheblich angestiegen,
Dieser Anteil lag im Berichtszeitraum 2012-13 bei 55 Prozent (43 Prozent
belastende Vorhaben und 12 Prozent entlastende Vorhaben), Gegeniiber dem
alten Mandat, wonach “nur” Biirokratiekosten gepriift wurden, hat sich damit
die Anzahl der Regelungsvorhaben mit relevanten Auswirkungen im Sinne des
NKR-Mandats in etwa verdreifacht, Zudem ist festzustellen, dass die Zahl der
Regelungsvorhaben mit belastender Wirkung um ein Vielfaches hoher ist als
die Anzahl entlastender Regelungsvorhaben, was auf zunehmende
Regelungsintensitdt und wachsende Regulierungsaktivitdt/-neigung der Politik
schlie@en ldsst, Dies findet auch darin Bestitigung, dass der jdhrliche
Erfiillungsaufwand ausweislich der Priiffungen des NKR im Berichtszeitraum

2012-13 im Saldo um insgesamt 1,5 Mrd. Euro gestiegen ist, wovon 948 Mio.
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Euro (63 Prozent) auf die Wirtschaft, 310 Mio, Euro (21 Prozent) auf die
Verwaltung und 246 Mio, Euro (16 Prozent) auf Biirgerinnen und Biirger
(Sachaufwand) entfallen, Im Vergleich hierzu verzeichnete der NKR in der
Vorperiode (1, Juli 2011 bis 30, Juni 2012) einen signifikant geringeren Anstieg
(692 Mio. Euro), Seit 1, Juli 2011 ist der jdhrliche Erfiillungsaufwand damit
im Saldo um insgesamt rund 2,2 Mrd, Euro gestiegen, wovon ein erheblicher
Anteil auf die Umsetzung von EU-Recht zuriickgeht.Ein erheblicher Anteil der
in Deutschland geltenden gesetzlichen Regelungen und ebenfalls ca. die Hélfte
des im Berichtszeitraum anfallenden Erfiillungsaufwandesgehen aufEU-Recht
zurlick, Allerdings werden bislang nur die EU-Richtlinien, die in nationales
Recht umzusetzen sind, nicht aber die er EU-Verordnungen, die unmittelbar
in Deutschland geltendes Recht darstellen, systematisch vom NKR-Priifauftrag

. . 13 . ” .
erfasst, worin eine " Transparenzliicke zu sehen ist,

Abbildung 2: Anteil be- und entlastender Regelungsvorhaben (2012/13)

Gesamtanzahl geprifter Regelungsvorhaben im Berichtszeitraum: 348

M Belastende Vorhaben (150 Vorhaben bzw . 43%)

= .. davon B? okratiekosten (50 Vorhaben bzw. 13%)

157 W Entlastende Vorhaben (41 Vorhaben bzw . 12%)

? davon B? okratiekosten (12 Vorhaben b zw. 3%)

Keine oder Marginale Ausw . (157 Vorhaben bzw . 45%)

Quelle: NKR 2013: 22,
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Die prozentuale Verteilung des gemessenen Erflillungsaufwands auf
verschiedene  Bundesressorts  gibt Hinweise darauf, wo besonders
regelungsintensive Politikfelder und starke Regulierungsaktivitdt zu finden sind.
Hier fallt auf, dass sich der Zuwachs im jdhrlichen Erfiillungsaufwand im
Wesentlichen auf Regelungsvorhaben von drei Ressorts zurlickfiihren ldsst: das
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) mit 1,08
Mrd, Euro, das Bundesministerium der Finanzen (BMF) mit 282 Mio, Euro und
das  Bundesministerium  fir =~ Erndhrung,  Verbraucherschutz  und
Lebensmittelsicherheit (BMELV) mit 227 Mio, Euro. Mehr als die Hélfte der
Stellungnahmen des NKR entfielen im Berichtszeitraum auf diese drei
Ministerien (BMELV: 48, BMVBS: 45, BMF: 43)und das Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Technologie (BMWi: 52). Dies ist zum einen ma 3 geblich auf
Regelungsvorhaben im Zusammenhang mit der Energiewende zuriickzufiihren,
Mehr als die Hélfte des jahrlichen Volumens beim Erfiillungsaufwand resultiert
aus Regelungsvorhaben im Kontext der Energiewende, die sich allerdings auch
aus der Umsetzung von EU-Recht ergeben, sodass ein Gropfteil des
Erfiillungsaufwands auf EU-rechtliche Vorgaben zurlickgeht. Speziell ist hier
die Zweite Verordnung zur Anderung der Energieeinsparverordnung zu
erwdhnen, mit der die Anforderungen an die Gesamtenergieeffizienz von
neuen Gebduden im Rahmen der wirtschaftlichen Vertretbarkeit in zwei Stufen
(2014, 2016) angehoben, die Vorschriften 2zu den Energieausweisen
weiterentwickelt sowie die Pflicht zur Angabe der energetischen Kennwerte
in Immobilienanzeigen  eingefithrt ~werden., Zum  anderen fallen
Regelungsvorhaben zur Bankenregulierung und zum Anlegerschutz mit rund
340 Mio, Euro besonders ins Gewicht, Diese sind darauf gerichtet,
stabilitdtsgefdhrdende Entwicklungen des Finanzsystems frithzeitig zu
identifizieren, einzugrenzen und diesen entgegenzuwirken, wobei die Stdrkung

der Widerstandskraft des Bankensystems eine grof e Rolle spielt, Geeignete
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Instrumente sollen zudem mehr Transparenz auf dem Finanzmarkt schaffen und
den Anlegerschutz stdrken. Regelungsvorhaben mit diesen politischen Zielen
machen anndhernd die Hélfte des zusétzlichen jdhrlichen Erfiillungsaufwands
aus. Im Saldo eine jdhrliche Entlastung im Erfiillungsaufwand verzeichnen
lediglich drei Bundesressorts: das Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG) mit
183 Mio, Euro, das Bundesministerium der Justiz (BMJ) mit 82 Mio, Euro sowie
das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) mit 36 Mio, Euro,
Entlastungen brachten vor allem die Abschaffung der Praxisgebiihr und

Vereinfachungen bei der Fahrzeugabmeldung,

Abbildung 3: Entwicklung des Erfiillungsaufwands pro Ressort (2012/13)

Mrd. €
4,0 -
I Jsnrlicher Erflllungsaufwand
Einmaliger Erfiullungsaufwand

3,54
3,0 4
2,5
2,0
1,5 1
1,0

0,51

T T T T T T T T T T 1
AA BK BMAS BMBF BMELV BMF BMFSFJ EAG BMI BMJ BMU BMVBS BMVG BMWi BMZ

0,5

Quelle: NKR 2013: 24,

Betrachtet man die Entwicklung des Erfiillungsaufwands nach einzelnen
Normadressaten, so zeigt sich im Berichtszeitraum 2012-13, dass alle drei
Adressatengruppen (Wirtschaft, Biirger, Verwaltung) einen Zuwachs im
Erflillungsaufwand zu verzeichnen haben, wobei die Unternehmen (wie auch
in den Jahren zuvor) am stirksten betroffen sind, gefolgt von Verwaltung und

Biirgern. Flir die Wirtschaft ist ein Anstieg beim jdhrlichen Erfiillungsaufwand
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von im Saldo rund 950 Mio, Euro zu verzeichnen (71 Regelungsvorhaben mit
einer Belastung von 1,54 Mrd, Euro; 32 Regelungsvorhaben mit einer Entlastung
von 0,60 Mrd, Euro), wobei die gro fte “belastende” Ma f nahme wiederum
in den Bereich der Energiewende fillt (Zweite Verordnung zur Anderung der
EnergieeinDer jdhrliche Erfiillungsaufwand in der Verwaltung ist ebenfalls
signifikant um insgesamt 310 Mio, Euro (im Saldo) angestiegen, wobei ein
erheblicher Anteil auf die Linder und Kommunen entfillt, die fiir den gro £ ten
Teil des Gesetzesvollzugs zustdndig sind. Zu beachten ist, dass der
Erfiillungsaufwand fiir Liander und Kommunen noch nicht hinreichend
abgeschidtzt werden konnte, Insofern ist die Verteilung der Belastungen auf
Bundes- und Landes-/Kommunalverwaltung nur eingeschrankt aussagekriftig,
Fiir die Biirger hat sich ein jdhrlicher Anstieg des Erfiillungsaufwands von 246
Mio. Euro Sachaufwand ergeben, wohingegen der jdhrliche Zeitaufwand um
0,5 Mio. Stunden zurlickging. Auch hier féllt die - gemessen am
Erfiillungsaufwand - gro Bte “Belastungsma 8 nahme” in das Politikfeld der

Energiewende (Zweite Verordnung zur Anderung der Energieeinspar

Abbildung 4: Uberblick tiber den Erfiillungsaufwand und die Sonstigen Kosten
nach Normadressaten (2012/13)

Wirtschaft (Mio. €) Birger (Mio. €) Verwaltung (Mio. €)
4.260
948
709
246 310
-1136 105
Erf? lungsaufw. Erf? lungsaufw. Sonstige Erf? lungsaufw. Erf? lungsaufw. Erf? lungsaufw.
j? rlich einmalig Kosten j? rlich* j? rlich einmalig

* Jahrlicher Erfiillungsaufwand enthilt nur die Sachkosten und nicht den Zeitaufwand der
Biirger, der im Berichtszeitraum 2012/13 im Saldo um 0,5 Mio. Stunden gesunken ist.
Quelle: NKR 2013: 25,
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4. Diskussion und Fazit

Der NKR verfolgt zur Umsetzung seines Mandats das Ziel, Transparenz
iber die Kostenfolgen von Regelungen herzustellen und dadurch die
Entscheidungsgrundlagen fiir Regierung und Parlament zu verbessern. Dank
der ex ante Abschdtzungen des Erflillungsaufwands fiir jedes bundesgesetzliche
Regelungsvorhaben wissen Entscheidungstrdger in Regierung und Parlament
heute wesentlich genauer als frither (und genauer als in der Mehrzahl
anderer europdischer Liander), welche Kostenfolgen sie fiir Biirgerinnen und
Biirger, Wirtschaft sowie Verwaltung mit ihren gesetzgeberischen
Entscheidungen auslOsen.

Allerdings sind auch der Aufwand und die Anstrengungen, die erforderlich
sind, um diese Kostentransparenz herzustellen, nicht unerheblich, So setzt
das Monitoring der mit Bundesgesetzen verbundenen Biirokratiekosten im
Zeitverlauf eine umfassende Bestandsmessung voraus, die in Deutschland vor
einigen Jahren durchgefithrt wurde, Hierfiir (SKM-Messung, Aufbau der
Datenbank etc.) wurden durch das Statistische Bundesamt damals 120
Planstellen bereitgestellt, und es fielen 2007 Mehrausgaben in HOhe von
insgesamt 8,4 Mio, Euro an (Jantz und Veit 2011; BT-Drs, 16/2350: 7).Auch
die ex ante Abschdtzung der Biirokratiekosten und insbesondere seit 2011
des gesamten Erfiillungsaufwandes durch die Ressorts bedeutet einen
zeitlichen Mehraufwand in den Ministerien, fiir den allerdings keine neuen
Planstellen in den Ressorts geschaffen werden mussten,

Diesen Zusatzinvestitionen sind aber die “Gewinne” gegeniiberzustellen, die
zum einen in der Senkung von Biirokratiekosten Die “reinen” Biirokratiekosten,
die nach der Definition ausschlie 8 lich Informations- und Statistikpflichten fiir

die Wirtschaft umfassen, wurden zwischen 2006 und 2011 um 22,3% reduziert
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(NKR 2013: 28)., und zum anderen in der faktischen Verbesserung von
Gesetzesentwilrfen aufgrund von (kritischen) NKR-Stellungnahmen (Bsp.
Markttransparenzstellengesetz; vgl, NKR 2013: 37ff,) zu sehen sind, Aup erdem
ist die (nur schwer quantifizierbare) Ausstrahlwirkung der NKR-Priiftitigkeit
auf den gesamten Rechtsetzungsprozess zu beriicksichtigen, Denn die vor der
Kabinettsbefassung zu erwartende NKR-Stellungnahme wird von den Ressorts
bei der Ausarbeitung des Entwurfs antizipiert, Somit hat die NKR-Tédtigkeit dazu
beigetragen, dass heute eine hohere “Sensibilitit” fiir die Folgekosten
gesetzgeberischen Handelns besteht (NKR 2011: 5). Die Begleitung und
Uberpriifung des quantitativen Ziels der Bundesregierung, die Biirokratiekosten
der Wirtschaft um 25% zu reduzieren, fithrte dazu, dass dem Biirokratieabbau
als Politikziel eine hOhere Aufmerksamkeit in Regierung und Verwaltung
gewidmet wurde als dies in der Vergangenheit der Fall war, da die Priifung
des Zielerreichungsgrades eingefordert werden konnte und somit ein 'politischer
Druck" vorhanden war, konkrete und quantifizierbare Abbauma £ nahmen zu
ergreifen., Die Vermeidung und Reduzierung biirokratischer Belastungen fiir
Normadressaten wurde damit als (dauerhaftes) Politikziel im Bewusstsein
politisch-administrativer Entscheidungstrdger verankert (NKR 2011: 11).
Zwar ebbte der Boom von “Better Regulation” als verwaltungspolitisches
Leitbild in Deutschland (Jann 2012: 94 ff,) mit der Standardisierungder
NKR-Priiftatigkeit, seiner Akzeptanz und hohen Reputation in Politik und
Verwaltung  (Wegrich  2013)  inzwischen ab  und  verlor die
Biirokratieabbaupolitik in den letzten Jahren insgesamt sichtbar an Schwung
(NKR 2012: 5). Jedoch erweist sich die Rolle des NKR als "Watch Dog" fiir
“bessere Rechtsetzung” angesichts neuer Regulierungen im Zusammenhang mit
dem Ausbau “biirokratiekostenintensiver” Politikfelder, wie etwa Energiewende
(Ausbau erneuerbarer Energien und Ausstieg aus der Atomkraft) und

Finanzmarktregulierung, als wichtiger denn je. Um die Aufmerksamkeit fiir
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“Biirokratieabbau und bessere Rechtsetzung’ als Querschnitts-Policy wieder
zu erhOhen, hat der NKR daher fiir die neue Legislaturperiode empfohlen,
quantitative Ziele zu formulieren, um den Erfiillungsaufwand zu begrenzen.

Bereits in der vergangenen Legislaturperiode hatte — basierend auf
Aussagen der Koalitionsvereinbarung 2009 — die damalige christlich-liberale
Bundesregierung angekiindigt, “{iber den Zeitraum 2011 hinaus [---] ein
weiteres anspruchsvolles Reduktionsziel auch flir den [--]
Erfiillungsfest{zullegen” (NKR 2011: 13). Dass dies bisher noch nicht realisiert
werden konnte, zeigt das mit der Ausweitung des NKR-Mandats auf den
Erfiillungsaufwand verbundene Spannungsfeld zwischen Relevanz und
Spiirbarkeit der Entlastungsma f nahmen auf der einen Seite und politischer
Durchsetzbarkeit auf der anderen Seite, So wurde mit der Ausweitung des
NKR-Mandats auf den gesamten Erflillungsaufwand angestrebt, nicht mehr
nur einen kleinen Ausschnitt aller Kostenfolgen von Gesetzen und anderen
Rechtsvorschriften in den Blick zu nehmen, wahrend gleichzeitig klar war,
dass die Ermittlung der Erfiillungskosten methodisch schwieriger sein wiirde
als die der Kosten aus Informationspflichten: “W#hrend Informationspflichten
eher standardmi fig ablaufende Prozesse in den Unternehmen auslOsen,
besteht bei der Befolgung materiell rechtlicher Vorschriften oft eine Vielzahl
von Handlungsmoglichkeiten. Daher muss beim Erfiillungsaufwand von Fall
zu Fall gepriift werden, welche konkreten Handlungsschritte in einem
Unternehmen unternommen werden, um die gesetzliche Pflicht zu erfiillen.
Zudem kann nicht immer trennscharf abgegrenzt werden, welche Prozesse in
einem Unternehmen auch aus betriebswirtschaftlichen Griinden, also
“sowieso" ablaufen,” (NKR 2011: 17), Die Formulierung von Reduzierungszielen
fir den Erfiillungsaufwand stellt deshalb aus methodischen Griinden eine
Herausforderung dar,

Gleichzeitig spiegelt sich in der Tatsache, dass es fiir den NKR beim
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Erfiillungsaufwand schwieriger ist, Reduzierungen durchzusetzen, auch wider,
dass die damit verbundenen Konflikte und Aushandlungsprozesse oftmals
schwer von Debatten {iber inhaltliche politische Ziele zu trennen sind. Bei
der Reduzierung der ausschlie B lich durch Informationspflichten verursachten
Biirokratiekosten ist diese Trennlinie leichter zu ziehen, Am Beispiel des
durch Ma B nahmen im Zusammenhang mit der Energiewende und der
Finanzmarktregulierung verursachten Erfiillungsaufwands werden auch die
Grenzen des derzeitigen Verfahrens der ex ante Kalkulation des gesamten
Erfiillungsaufwands deutlich: Erstens sind Kostenfolgen hédufig gar nicht
national verursacht, zweitens werden langfristige Kostenentwicklungen nicht
systematisch kalkuliertund drittens ist es letztlich eine politische Frage,
welche Kosten in Kauf genommen werden, um z B, das Risiko einer
Finanzmarktkrise einzuddmmen,

Die Herstellung von Transparenz {iber Kostenfolgen und die Schaffung eines
starkeren Bewusstseins dariiber, welcher Aufwand nach Verabschiedung eines
Gesetzes entsteht, sind wesentliche Erfolge der Arbeit des NKR, Nicht alle
Kostenfolgen lassen sich jedoch im Vorfeld prédzise kalkulieren. Insbesondere
im deutschen Foderalismus werden Fragen des Vollzugs meist durch die
Bundesldnder oder sogar erst auf kommunaler Ebene prézisiert, Insofern ist
es sinnvoll, das ex ante Verfahren durch weitere Ma 8 nahmen zu ergidnzen,
Der NKR hat dies in der Vergangenheit bereits mehrfach umgesetzt,
beispielsweise durch Vereinfachungsprojekte, die in Kooperation mit Lidndern
und Kommunen umgesetzt wurden (NKR 2011: 44-46), Zukiinftig ist ergdnzend
zur Fortfithrung des ex ante Verfahrens angedacht, durch eine systematische
ex post-Evaluation von Regelungsvorhaben fiir alle Gesetze mit Folgekosten
ab 1 Mio. Euro die Entscheidungsgrundlage fiir Regierung und Parlament weiter

zu verbessern (NKR 2013: 5).
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