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Mit 35 % werden Anforderungen an den Datenschutz mit deut-
lichem Abstand am haufigsten als burokratisches Innovations-
hemmnis genannt. Das Steuer- und Arbeitsrecht, lange Ver-
waltungsverfahren, Bestimmungen zur Produktsicherheit so-
wie Standards und Normen rangieren mit Nennungen zwi-
schen 19 und 15 % auf den folgenden Positionen. Dem Da-
tenschutz kommt eine ahnlich hohe Bedeutung wie hohen In-
novationskosten und Fachkraftemangel zu. Die weiteren buro-
kratischen Hemmnisse rangieren unter den Innovationshemm-
nissen zumeist auf den mittleren Positionen.

Eine hohe Belastung der Wirtschaft durch Birokratie wird ak-
tuell prominent diskutiert. Um die relevanten Ansatzpunkte zur
Freisetzung der Innovationskrafte zu identifizieren, ist eine de-
taillierte Analyse der konkreten Hindernisse erforderlich. Biro-
kratische Hemmnisse behindern zweifellos die Innovationsak-
tivitaten im Mittelstand. Die konkrete Bremswirkung ist jedoch
kaum zu beziffern. Denn die Betroffenheit von Hemmnissen ist
zum einen oftmals Ausdruck der intensiven und anspruchsvol-
len Innovationsanstrengungen dieser Unternehmen. Zum an-
deren werden haufig die positiven Aspekte birokratischer Vor-
gaben Ubersehen. So liegen auch Studien vor, die eine insge-
samt positive Wirkung der neuen Datenschutzverordnung
(DSGVO) auf die Innovationstatigkeit nachweisen. Obwohl als
Hemmnis wahrgenommen, kann Buirokratie somit auch Anlass
flr weitere Innovationsaktivitaten sein. Entsprechend er-
scheint weniger die inhaltliche Ausrichtung birokratischer Re-
gelungen entscheidend fiir ihre hemmende Wirkung als ihre
konkrete Ausgestaltung und Umsetzung.

Bei der Bewertung burokratischer Innovationshemmnisse ist
zu berticksichtigen, dass viele rechtliche Normen und Verwal-
tungsverfahren nicht auf die Regulierung von Innovationen ab-
zielen, sondern andere Rechtsglter schiitzen sollen (z. B.
Klima-, Umweltschutz) oder der allgemeinen Gefahrenabwehr
dienen. Eine gewisse hemmende Wirkung liegt somit in der
Natur der Sache und kann durchaus gewollt sein.

Um eine unverhaltnismafig starke Belastung der Innovations-
aktivitaten durch Burokratie zu vermeiden, ist es daher erfor-
derlich, burokratische Regelungen darauf zu prifen, ob die in-
tendierten Schutzwirkungen in einem sinnvollen Verhaltnis zur
innovationshemmenden Wirkung stehen, ob der Schutz auch
weniger innovationshemmend erreicht werden kann oder ob
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auf einzelne Regelungen nicht ganzlich verzichtet werden
kann.

Burokratieabbau ist daher ein kleinteiliger Prozess, bei dem
eine Vielzahl von Blrokratiebereichen durchgearbeitet und
viele Regelungen im Detail bewertet werden miissen. Dazu ist
Expertenwissen und langer Atem notwendig. EinzelmalRnah-
men mit hoher Wirkung auf die Blirokratiebelastung sind nicht
zu erwarten. Der Umfangreichtum und die Komplexitat dieses
Prozesses machen eine koordinierte Interaktion vieler Beteilig-
ter erforderlich, die auch Unternehmen einbeziehen muss.
Maglicherweise kann eine Meldestelle fiir blirokratische Inno-
vationshemmnisse eine niederschwellige Beteiligungsmdglich-
keit fur Unternehmen sein.

Eine Ansatzmdglichkeit, um das Entstehen neuer blrokrati-
scher Belastungen zu verhindern, ist die Umsetzung einer
konsequenten Innovationspriifung neuer rechtlicher Regelun-
gen und ein Design rechtlicher Regelungen, das Innovations-
freiraume so weit wie moglich belasst. Wichtig ist hierbei auch,
dass neue burokratische Regelungen in sich widerspruchsfrei
und eindeutig hinsichtlich der Interpretation formuliert werden.

Ein weiterer Weg, die Belastung der Unternehmen durch Bi-
rokratie generell zu verringern, ist die Digitalisierung von Ver-
waltungsvorgangen und der Schnittstelle zu den Unterneh-
men. Der zentrale Vorteil der Digitalisierung ist, dass nicht ein-
zelne Regelungen im Detail gepriift und bewertet werden
mussen, sondern der Verwaltungskontakt fiir die Unterneh-
men insgesamt effizienter abgewickelt werden kann. Ein wert-
voller Nebeneffekt hiervon ist, dass davon zusatzliche Anreize
zum Aufbau von digitalisierungsrelevantem Knowhow in den
Unternehmen ausgehen.

Die Belastung der Wirtschaft durch eine iberbordende Biiro-
kratie wird derzeit in der Offentlichkeit prominent diskutiert.
Rufe nach Birokratieabbau sind allgegenwartig. Diese nega-
tive Wahrnehmung haftete der Blrokratie nicht immer an. Der
Soziologe Max Weber bezeichnete vor rund 100 Jahren die
Burokratie als den Idealtypus einer legalen und rationalen
Herrschaft.! So ermdgliche Blirokratie das Handeln nach all-
gemeinen und berechenbaren Regeln und bilde somit einen
Gegenpol zu Willkur und der Abhangigkeit von personlichen
Beziehungen. Auch heute betonen Okonomen die Bedeutung
von birokratischen Regelungen gerade fiir das Funktionieren
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hochkomplexer Wirtschafts- und Gesellschaftssysteme.? Denn
sie stellen Rechts- und Planungssicherheit sicher und schaf-
fen den Raum flr Wirtschaftstransaktionen.® Auch kénnen
verpflichtende Geschaftspraktiken Effizienzsteigerungen mit
sich bringen, wenn sie ein strukturiertes Vorgehen forcieren
und eingespielte Ablaufe ermdglichen. Dies kann zum Erhalt
der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen beitragen.* Diese
Sichtweisen stehen derzeit jedoch nicht im Mittelpunkt der ak-
tuellen Argumentationslinien.

Die vorliegende Studie befasst sich mit der Bedeutung von bi-
rokratischen Hemmnissen fir die Innovationstatigkeit im Mit-
telstand. Dazu fasst sie aktuelle Befunde zum Vorliegen biiro-
kratischer Hemmnisse und deren Wirkung auf die Innovations-
aktivitaten zusammen, bewertet sie und leitet Handlungsemp-
fehlungen ab.

Burokratieabbau kommt in der jiingeren Vergangenheit
nur langsam voran

Birokratieabbau ist in Deutschland seit geraumer Zeit ein
Thema in der wirtschaftspolitischen Diskussion. Um der Buro-
kratiebelastung von Unternehmen entgegenzusteuern, wurde
in Deutschland ab dem Jahr 2006 schrittweise ein umfangrei-
ches Instrumentarium aufgebaut.® Wichtige Schritte auf die-
sem Weg waren die Einrichtung des Normenkontrollrates, die
Einfihrung der Gesetzesfolgenabschatzung und verschiedene
Arbeitsprogramme der Bundesregierung zum Birokratieab-
bau. Wichtige Neuerungen in der jingeren Vergangenheit um-
fassten weitere Blrokratieentlastungsgesetze und die Einflih-
rung der ,One-In-One-Out“-Regelung auf Bundesebene (,Bu-
rokratiebremse*) im Jahr 2015. Aktuelle Mainahmen zum Bu-
rokratieabbau sind unter anderem die Uberpriifung von Infor-
mationspflichten in verschiedenen Bereichen, die Vereinfa-
chung von Vergabeverfahren und der Aufbau eines Basisre-
gisters fir Unternehmen zur Vermeidung von Mehrfachmel-
dungen, die im Burokratieentlastungsgesetz IV umgesetzt
werden sollen.®

Seit 2012 misst das Statistische Bundesamt die durch bro-
kratische Regelungen entstehenden Kosten auf einer regel-
mafigen Basis. Der Burokratiekostenindex betrachtet jene
Kosten, die den Unternehmen in Deutschland durch den klas-
sischen ,Papierkram” entstehen, wie beispielsweise Doku-
mentations- und Auskunftspflichten.” Wie Grafik 1 zeigt, sind
die Burokratiekosten seit 2012 um insgesamt rund 4 % gesun-
ken.®

Grafik 1: Blrokratiekostenindex
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Quelle: Statistisches Bundesamt.
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Der Erflillungsaufwand erfasst die Blrokratiebelastung noch
breiter.® Abgesehen von den im Burokratiekostenindex enthal-
tenen Bestandteilen, zahlen zum Erflllungsaufwand auch Auf-
wéande — wie zum Beispiel fiir notwendige Uberwachungsmaf-
nahmen, der Anpassungen von internen Prozessablaufen
oder Beschaffungen von Waren- und Sachleistungen —, die
durch die Befolgung von gesetzlichen Vorgaben entstehen.
Beispielsweise zahlen dazu jene Sach- und Personalkosten,
die Unternehmen entstehen, wenn diese aufgrund eines
neuen Klimaschutzgesetzes neue Luftfilter einbauen missen.
Anders als beim Burokratiekostenindex zeichnet sich beim Er-
fullungsaufwand gegeniiber dem Jahr 2012 keine Entlastung
der Unternehmen ab (Grafik 2). Insbesondere im Jahr 2021
hat der jahrliche Erflllungsaufwand deutlich zugenommen,
was mit ein Ausloser fur die aktuelle Diskussion gewesen sein
durfte.®

Grafik 2: Veranderung des jahrlichen Erflullungsaufwands
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Quelle: Statistisches Bundesamt.

Burokratie als Hemmnis fiir Innovationsaktivitaten im Mit-
telstand

Die Bedeutung blrokratischer Hemmnisse fiir die Innovations-
tatigkeit im Mittelstand kann mithilfe der Innovationserhebung
des Leibniz-Zentrums fiir Europaische Wirtschaftsforschung
(ZEW), Mannheim, untersucht werden. Die aktuelle Erhebung
von Innovationshemmnissen bezieht sich auf den Zeitraum
2016-2018."" In dieser Erhebung wurden insbesondere jene
Hemmnisse sehr detailliert erhoben, die auf gesetzlichen Re-
gelungen basieren. Ein Wermutstropfen dabei ist, dass die
Betroffenheit von gesetzlichen Hemmnissen abweichend von
den restlichen Innovationshemmnissen abgefragt wurde. So
wurde bezlglich der Masse der Innovationshemmnisse sehr
konkret erfragt, ob aufgrund des betreffenden Hemmnisses In-
novationsaktivitaten ,nicht begonnen®, ,eingestellt* oder ,ver-
zdgert oder verlangert wurden. Hinsichtlich der Hemmnisse,
die auf gesetzliche Regelungen zurlckzufiihren sind, wurde
dagegen lediglich erfragt, ob diese Hemmnisse die Innovati-
onsaktivitaten der Unternehmen ,erschwert“ oder ,verhindert"
haben. Die allgemeinere Abfrage der gesetzlichen Hemm-
nisse flhrt dazu, dass die Haufigkeit deren Nennung nicht
exakt mit jener der anderen Hemmnisse vergleichbar ist. Es
kann vermutet werden, dass die allgemeiner gehaltene Ab-
frage zu einer etwas haufigeren Nennung des betreffenden
Hemmnisses fiihrt. 2



Datenschutz haufigstes biirokratisches Hemmnis fiir In-
novationsaktivitaten

Mit 35 % ist Datenschutz das mit Abstand am haufigsten ge-
nannte bulrokratische Innovationshemmnis (Grafik 3). Dies
dirfte darauf zurlickzuflihren sein, dass sich digitale Techno-
logien zu einer haufigen Grundlage von Innovationen entwi-
ckelt haben.® Insbesondere fiir die Neu- und Weiterentwick-
lung von Dienstleistungsangeboten und -prozessen sind fast
immer neue Digitalisierungsansatze und digitale Losungen er-
forderlich.'* Fur die Innovationstéatigkeit spielen Analysen der
Kundenpréaferenzen und des Nutzerverhaltens zunehmend
eine wichtige Rolle. Restriktive Datenschutzanforderungen
und eine rechtliche Fragmentierung der Markte — z. B. durch
unterschiedliche Auslegungen — kénnen von Unternehmen da-
her als hemmend wahrgenommen werden. Ein wichtiger Aus-
I6ser fir die haufige Nennung dieses Hemmnisses diirfte die
Umstellung auf die neue Datenschutzverordnung (DSGVO) im
Jahr 2018 spielen.

Grafik 3: Betroffenheit von blrokratischen Hemmnissen bei In-
novationsaktivitaten
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Quelle: Rammer et al. (2022).

Die Masse der biirokratischen Hemmnisse betreffen weni-
ger als ein Fiinftel der Unternehmen

Vernachlassigt man die Unterschiede in der Erhebung, folgen
mit Nennungen zwischen 19 und 13 % die Masse der weiteren
birokratischen Hemmnisse. So folgen das Steuerrecht, das
Arbeitsrecht, lange Verwaltungsverfahren, Gesetze zu Pro-
duktsicherheit/Verbraucherschutz, Standards und Normen,
Gesetze zu Umwelt und Klimaschutz sowie Gesetze zu Ar-
beitssicherheit und sozialen Angelegenheiten. Die burokrati-
schen Hemmnisse streuen somit sehr breit, ohne dass sich —
mit Ausnahme des Datenschutzes — Schwerpunkte bei einzel-
nen Bulrokratiebereichen abzeichnen. Birokratische Hemm-
nisse, die in einem Zusammenhang mit dem Zugang zu oder
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der Gesetzgebung zu Schutzrechten fir intellektuelles Eigen-
tum, wie Patente oder Markenrechte, stehen, werden am sel-
tensten genannt (9 bzw. 7 %).

Datenschutz als Innovationshemmnis ahnlich bedeutend
wie Fachkraftemangel und hohe Kosten

Der Vergleich mit den nicht-blrokratiebedingten Innovations-
hemmnissen zeigt, dass — unter Vernachlassigung der Unter-
schiede bei der Erfragung — dem Datenschutz hinsichtlich der
Haufigkeit der Nennungen eine dhnliche Bedeutung zukommt
wie hohen Innovationskosten oder dem Fachkraftemangel
(Grafik 4). Auf den weiteren Positionen folgen zunachst wei-
tere nicht-burokratische Hemmnisse. Erst das Steuerrecht auf
Position 9 ist das am zweithaufigsten genannte birokratische
Hemmnis (19 %). Damit rangieren blrokratische Hemmnisse
in einem Ranking der Innovationshemmnisse zumeist in der
zweiten Halfte der Rangfolge. Stellt man eine haufigere Nen-
nung aufgrund der allgemeiner gehaltenen Abfrage in Rech-
nung, rangieren sie hinter Hemmnissen wie organisatorische
Probleme, eine fehlende Nachfrage oder fehlende externe Fi-
nanzierungsmittel. Sie werden damit vergleichbar haufig wie
fehlende externe technologische Informationen, interne Wider-
stdnde oder fehlende Marktinformationen genannt.

Grafik 4: Bedeutung von bulrokratischen Hemmnissen im Ver-
gleich zu anderen Innovationshemmnissen

In Prozent.
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Quelle: Rammer et al. (2022).
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Innovative Unternehmen haufiger von biirokratischen
Hemmnissen betroffen als andere Unternehmen

Um tiefere Einblicke zu erlangen, zeigt Grafik 5 die Betroffen-
heit nach unterschiedlichen Typen mittelstandischer, innovati-
ver Unternehmen. Fr alle blrokratischen Hemmnisse gilt:
Unternehmen, die aktiv Innovationen hervorbringen, sind deut-
lich haufiger davon betroffen als Unternehmen ohne Innovatio-
nen. Dies ist ein typischer Befund, wie er auch fir nicht-blro-
kratische Hemmnisse ermittelt werden kann.'® Zuriickzufiihren
ist er darauf, dass Innovationsanstrengungen vorgenommen
werden mussen, um dabei auf Hemmnisse stoRen zu kdénnen.
Unternehmen ohne oder mit nur geringen Innovationsaktivita-
ten machen daher seltener die Erfahrung von Innovations-
hemmnissen. Zwischen den Unternehmen mit Forschungs-
und Entwicklungsaktivitaten (FUE) und den erfolgreichen Inno-
vatoren ohne FUE unterscheidet sich die Betroffenheit dage-
gen zumeist deutlich geringflgiger.

Verwaltungsverfahren, Standards und Normen bremsen
vor allem Unternehmen mit ambitionierten Innovationsak-
tivitaten

Fir Verwaltungsverfahren, Standards und Normen und, in ab-
geschwachter Form, fiir den Zugang zu sowie die Gesetzge-
bung zu Schutzrechten kann ermittelt werden, dass je intensi-
ver die Innovationsanstrengungen ausfallen, desto haufiger
die Betroffenheit von burokratischen Hemmnissen ist. So wei-
sen kontinuierlich FUE-treibende Unternehmen die haufigste
Betroffenheit von diesen Hemmnissen auf. Dies gilt etwa fir
Verwaltungsverfahren, die mit 29 % von kontinuierlich FUE-
treibenden Mittelstandlern haufiger genannt werden als bei-
spielsweise von Innovatoren ohne FuE (20 %). Von den Un-
ternehmen, die keine Innovationsorientierung aufweisen —

d. h. Unternehmen ohne Innovationsaktivitdten und ohne eine
innovationsorientierte Strategie —, nennen dieses Hemmnis
mit 10 %.

Auch dies ist ein Befund, der ebenfalls flr andere Innovations-
hemmnisse charakteristisch ist. Zurtickzufuhren ist dies auf
die ambitionierteren Innovationsprojekte dieser Unternehmen,
die oftmals herausfordernde Innovationsaktivitdten und neuar-
tige Herangehensweisen erfordern, neue Losungen beinhalten
und ein hoheres Erfolgsrisiko fur das Unternehmen aufweisen.
Durch diese anspruchsvolleren Innovationsstrategien sowie
umfangreicheren Innovationsaktivitaten steigt die Wahrschein-
lichkeit, dass Unternehmen dabei auf Hirden und Schwierig-
keiten treffen. Gerade auch bestehende Verwaltungsverfah-
ren, Standards und Normen kdnnen neuen Lésungswegen im
Weg stehen.

Erfahrung beim Hervorbringen von Innovationen kénnen
helfen Hemmnisse abzuschwachen

Bei den auf der Gesetzgebung basierenden Hemmnissen
I&sst dich dagegen ein umgekehrt U-férmiger Verlauf ermit-
teln. Unternehmen mit mittelstark ausgepragten Innovations-
anstrengungen — wie innovative Unternehmen ohne eigene
FUuE — sind am haufigsten von diesen Hemmnissen betroffen,
wahrend dies vor allem fir kontinuierlich FuE-treibende Unter-
nehmen nur in einer abgeschwachten Form zu beobachten ist.
Unternehmen ohne Innovationsaktivitaten sind wiederum am
seltensten von diesen Hemmnissen betroffen. Dies gilt in aus-
gepragter Form fir Hemmnisse wie Datenschutz, Steuerrecht,
Arbeitsrecht und Produktsicherheit/Verbraucherschutz. So
nennen beispielsweise 41 % der kontinuierlich FuE-treibenden
Unternehmen den Datenschutz als Innovationshemmnis,
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wahrend dies fir 46 % der Produktinnovatoren ohne eigene
FUE bzw. fir 21 % der mittelstandischen Unternehmen ohne
Innovationsorientierung gilt. In einer abgeschwachten Form
zeigt sich dieser Zusammenhang auch fiir die Hemmnisse aus
der Gesetzgebung zu Umwelt-, Klimaschutz sowie zu Arbeits-
sicherheit und soziale Angelegenheiten.

Grafik 5: Betroffenheit von blrokratischen Hemmnissen bei In-
novationsaktivitdten nach Unternehmenstypen

In Prozent.
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Quelle: Rammer et al. (2022).

Dieser Befund dirfte darauf zurlickzufiihren sein, dass insbe-
sondere kontinuierlich FuE-treibende Unternehmen Uber ein-
gespielte Innovationsprozesse verfiugen. So dirften Unterneh-
men, die sich systematisch mit der Entwicklung von



Innovationen befassen, auch haufiger Routinen entwickelt ha-
ben, um mit den Herausforderungen, die solche Aktivitaten mit
sich bringen, effizient umzugehen. Fir eine Vielzahl mdglicher
Hurden wurden daher bereits in zurlickliegenden Projekten
Lésungsstrategien entwickelt. Neuauftretende Hindernisse
kénnen aufgrund der umfangreicheren Erfahrungen haufiger
zligig aus dem Weg gerdumt werden.

Art der Innovationsaktivitaten ist wesentlicher Treiber fiir
Betroffenheit von biirokratischen Innovationshemmnis-
sen

Tiefergehende, auf statistischen Verfahren basierende, Analy-
sen bestatigen, dass die Art der von den Unternehmen durch-
gefUhrten Innovationsaktivitaten der zentrale Treiber flr die
Betroffenheit von blrokratischen Innovationshemmnissen dar-
stellt.'® Faktoren wie der UnternehmensgroRe oder dem Un-
ternehmensalter kommen dagegen keine wesentliche Bedeu-
tung fiir die Wahrnehmung von Innovationshemmnissen zu.

Dagegen spielt das Marktumfeld, in dem sich ein Unterneh-
men bewegt, ebenfalls eine wichtige Rolle. Gerade fur die auf
die Gesetzgebung zurtickzufuhrenden Hemmnisse gilt, dass
etwa kurze Produktzyklen, eine hohe technologische Dynamik
des Marktumfelds und auslandische Wettbewerber haufiger in
einem Zusammenhang mit der Wahrnehmung von Hemmnis-
sen stehen. Diese Faktoren sind zugleich auch wichtige Trei-
ber der Innovationsaktivitaten mittelstandischer Unternehmen,
die in einem direkten Zusammenhang mit den durchgefiihrten
Innovationsaktivitdten stehen. Dariber hinaus senkt ein hoher
Akademikeranteil an den Beschéftigten vor allem die Betrof-
fenheit von Hemmnissen, die aus der Gesetzgebung resultie-
ren. Dies kann als weiterer Hinweis darauf verstanden wer-
den, dass der Aufbau von entsprechendem Knowhow hilft, bii-
rokratische Hindernisse zu entscharfen.

Verlust an Innovationsleistung durch biirokratische
Hemmnisse schwierig zu beziffern

Fir eine objektive Bewertung der blirokratischen Hiirden der
Innovationstatigkeit ist jedoch auch einzuraumen, dass das
Vorliegen von Innovationshemmnissen ein vergleichsweise
schwacher Indikator fiir eine tatsachlich bremsende Wirkung
des betreffenden Hemmnisses ist. Zwar ist unbestritten, dass
burokratische Erfordernisse Innovationsaktivitaten erschwe-
ren, zusatzliche Anstrengungen erforderlich machen und ein-
zelne Aktivitaten be- und verhindern. Sie spiegeln jedoch auch
wider, dass die betreffenden Unternehmen besonders an-
spruchsvolle und risikoreiche Innovationsaktivitdten verfolgen.
Deshalb zeigt sich, dass — wie eben dargelegt — vor allem Un-
ternehmen mit den ausgepragtesten Innovationsaktivitaten oft-
mals am haufigsten auf Innovationshemmnisse stof3en. Trotz
der starkeren Betroffenheit liegen die Innovationsaktivitaten in
diesen Unternehmen auf einem héheren Niveau als in den
nicht von Innovationshemmnissen betroffenen Unternehmen.
Auch mithilfe statistischer Verfahren ist die bremsende Wir-
kung durch die Betroffenheit mit einzelnen Innovationshemm-
nissen haufig nicht zu beziffern.

Dies diirfte auch der Hauptgrund dafiir sein, dass die Betrof-
fenheit von Innovationshemmnissen zwar in der wirtschaftspo-
litischen Diskussion haufig aufgegriffen wird, in der wissen-
schaftlichen Diskussion jedoch kaum als Indikator fur ein
Marktversagen oder als Argument fiir die Notwendigkeit wirt-
schaftspolitischer MaRnahmen herangezogen wird. Insbeson-
dere die Abfrage, ob ein Hemmnis Innovationsaktivitaten
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Lerschwert” hat, stellt insofern einen wenig trennscharfen Indi-
kator fur eine bremsende Wirkung dar.

Diese Problematik wird durch eine aktuelle Studie eindrucks-
voll unterstrichen, die unter Verwendung anspruchsvoller sta-
tistischer Methoden zum Ergebnis kommt, dass die Einfiih-
rung der neuen Datenschutzverordnung (DSGVO) die Innova-
tionstatigkeit insgesamt angeregt hat. Zentraler Befund der
Untersuchung ist, dass in jenen Unternehmen, die den Daten-
schutz als Innovationshemmnis in ihrem Unternehmen fiir den
Zeitraum 2016—-2018 nennen, die Wahrscheinlichkeit, Produk-
tinnovationen hervorzubringen, um 4,6 %, die Wahrscheinlich-
keit fir Prozessinnovationen um 4,5 % gestiegen ist."”

Diesen, auf den ersten Blick widersprichlichen, Befund fihren
die Autoren darauf zurlick, dass ein Teil der Unternehmen, die
aufgrund der neuen Datenschutzverordnung zu Anpassungen
bei ihren Produkten bzw. Prozessen gezwungen waren, dies
zum Anlass genommen haben, auch gleich die Eigenschaften
ihres Produkts oder ihrer Dienstleistung aus Kundensicht zu
verbessern, bzw. ihre Prozesse weiterzuentwickeln. Ahnlich
argumentiert eine weitere Studie. So erwarten Appl et al.
(2017) keinen Rickgang der Innovationsleistung durch die
Einfihrung der neuen Datenschutzverordnung, da die Unter-
nehmen durch Verhaltensanpassungen die neuen Anforderun-
gen erfiillen konnen.'® Eine aktuelle Studie ermittelt am Bei-
spiel schnellwachsender — typischerweise hochinnovativer'® —
Unternehmen, dass eine hohe Regulierungsdichte der Pro-
dukt- und Arbeitsmarkte sich nicht negativ auf die Unterneh-
mensperformance auswirkt, wenn die Qualitat der Verwaltung
in der entsprechenden Region hoch ist.?° Negative Effekte
kénnen nur in Regionen mit einer niedrigen bzw. mittleren
Verwaltungsqualitat festgestellt werden. Zurtickzufiihren ist
dieser Befund gemaf den Autoren darauf, dass die konkrete
Umsetzung von bestehenden Regulierungen entscheidend flr
ihre Wirkung auf die Unternehmen ist.

Positive Effekte von Regulierung werden haufig liberse-
hen

Eine bremsende Wirkung von birokratischen Hemmnissen
auf die Innovationsaktivitdten kann somit nicht als zweifelsfrei
erwiesen angenommen werden. Hierfir durfte auch eine Rolle
spielen, dass laut einer Studie des Instituts fir Mittelstandsfor-
schung (IfM), Bonn, gut 16 % der burokratiebedingten Kosten
einen ,dual-use“-Charakter aufweisen.?' So kénnen beispiels-
weise die fur die betriebliche Steuererklarung notwendige Er-
mittlung von Umsatz- und Kostenstrukturen in den betreffen-
den Unternehmen auch fiir die Unternehmenssteuerung oder
die strategische Weiterentwicklung Verwendung finden.??

Auch die moglichen langfristigen Folgen der Regulierung diir-
fen bei einer Bewertung nicht aus dem Auge verloren werden.
So kénnen strenge Datenschutzvorschriften sich langfristig als
ein Wettbewerbsvorteil entwickeln. Dies kann dann der Fall
sein, wenn Konsumenten hohe Datenschutzanforderungen
wertschatzen und Angeboten, die diese einhalten, ein héheres
Vertrauen entgegenbringen, sodass sie solche Angebote hau-
figer nutzen und eher bereit sind, ihnen persénliche Daten an-
zuvertrauen.?3

Als weiteres Beispiel kann die gute Position Deutschlands im
internationalen Wettbewerb bei Entwicklung und Vermarktung
von Umwelt- und Klimaschutztechnologien herangezogen
werden.?* Deutsche Unternehmen sind nicht zuletzt deshalb
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derzeit bei diesen Technologien so gut aufgestellt, weil sie
schon friih mit hohen umweltpolitischen Standards und an-
spruchsvollen Klimaschutzzielen auf dem Heimatmarkt kon-
frontiert waren.?® So stellt beispielsweise die Erflillung gesetz-
licher Vorgaben bzw. Regulierungen mit 40 % der Nennungen
— nach hohen Kosten fiir Energie bzw. Rohstoffe — die am
zweit haufigsten genannte Motivation fiir das Angehen von
Umweltinnovationen in Unternehmen dar.26 Auch kann bei-
spielsweise fir durch Regulierung ausgeléste Umweltinnovati-
onen eine vergleichbar positive Wirkung auf die Unterneh-
mensperformance ermittelt werden wie fir andere (Nicht-Um-
welt-)Innovationen.?”

Auch psychologische Kosten von Biirokratie relevant
Unabhangig von der tatsachlichen Wirkung von birokrati-
schen Hemmnissen ist jedoch auch ihre individuelle Wahrneh-
mung von Bedeutung. Neben den objektivierbaren Kosten
sind auch die sogenannten ,psychologische Kosten® der Blro-
kratie zu beriicksichtigen.?® So unterscheidet sich — bei objek-
tiv gleicher Belastung — die geflihlte Belastung durch Burokra-
tie je nach Auspragung der Unternehmerpersonlichkeit deut-
lich. Die Blrokratiewahrnehmung wird dabei insbesondere
durch den empfundenen Aufwand fur die Erflllung im Ver-
gleich zum wahrgenommenen Nutzen sowie dem Grad der
Emotionalitat, den das Thema Burokratie hervorruft, gepragt.
Auch spielt dabei das von den Unternehmen wahrgenommene
Verhaltnis zwischen Vertrauen und Kontrolle staatlicher Insti-
tutionen ihnen gegeniiber eine wichtige Rolle.?®

Ein wichtiger Faktor fur die subjektive Blrokratiewahrneh-
mung ist, dass Unternehmen aufgrund ihrer begrenzten Res-
sourcen- und Zeitverfligbarkeit oftmals nicht in der Lage sind,
die zu beachtenden burokratischen Erfordernisse vollstandig
zu identifizieren und zu verstehen.3° Die psychologischen
Kosten der Blrokratie sind insbesondere deshalb relevant,
weil — neben der Verweigerung deren Erflllung — langfristig
eine Schwachung der Rechtsstaatlichkeit und der Akzeptanz
des wirtschaftspolitischen Ordnungsrahmens droht.3"

Fazit

Die Innovationsaktivitaten mittelstandischer Unternehmen
werden durch eine Vielzahl verschiedenartig gelagerter biro-
kratischer Hemmnisse beeinflusst. Mit Ausnahme des Daten-
schutzes kommt einzelnen burokratischen Anforderungen bei
der Wahrnehmung als Innovationshemmnis im Vergleich zu
anderen Hemmnissen jedoch eine vergleichsweise niedrige
Bedeutung zu. Der Datenschutz, der zum Zeitpunkt der Befra-
gung mit der EU-weiten Datenschutzgrundverordnung neu ge-
regelt wurde, wird von Unternehmen gemeinsam mit Hemm-
nissen wie hohe Kosten oder Fachkraftemangel mit am hau-
figsten als Innovationshemmnis genannt.

Unbestritten ist, dass burokratische Regelungen Innovations-
aktivitdten erschweren, zusatzliche Anstrengungen erforder-
lich machen und einzelne Aktivitaten be- und verhindern kén-
nen. Wie stark blrokratische Hemmnisse die Innovationstatig-
keit konkret bremsen, ist jedoch schwierig zu beziffern. Auch
gilt es festzuhalten, dass sich eine hohe Regulierungsdichte
nicht per se negativ auf die Unternehmensperformance aus-
wirkt, sondern deren Umsetzung und die Qualitat der Verwal-
tung eine wesentliche Rolle dabei spielt. Eine wichtige Er-
kenntnis ist jedoch auch, dass neben den objektiven Kosten
der Blrokratie auch psychologische Kosten auftreten, die zu
einem ,Staatsverdruss® und damit zu einer Schwachung der
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Rechtsstaatlichkeit und der Akzeptanz des wirtschaftspoliti-
schen Ordnungsrahmens fiihren kénnen. Ein Hinterfragen bu-
rokratischer Regelungen mit dem Ziel der Vermeidung neuer
birokratischer Belastungen und eines Abbaus wenig zielfliih-
render Regelungen erscheint somit als eine dringliche Dauer-
aufgabe der Wirtschaftspolitik.

Hierbei ist zu berticksichtigen, dass viele rechtliche Normen
und Verwaltungsverfahren, die Innovationsaktivitdten behin-
dern kénnen, nicht auf die Regulierung von Innovationen ab-
zielen, sondern andere Rechtsguter schiitzen sollen (z. B.
Klima-, Umweltschutz) oder der allgemeinen Gefahrenabwehr
dienen (etwa Brandschutzauflagen oder Sicherheitsvorschrif-
ten im Produktbereich). Gewisse Einschrankungen der Inno-
vationsaktivitaten liegen somit in der Natur der Sache und sind
zum Schutz anderer Rechtsgtiter gewollt.

Dies bedeutet, dass bei der Beurteilung von birokratischen In-
novationshemmnissen stets eine Abwagung zwischen dem ei-
gentlichen Zweck dieser staatlichen Malinahmen und ihrer In-
novationswirkung vorzunehmen ist. Hierbei treten immer wie-
der Zielkonflikte auf, die nicht einfach zu I6sen sind. Gleich-
wohl erscheint es notwendig, — auch wenn bereits einzelne In-
strumente dazu bestehen — eine Innovationsprifung neuer
rechtlicher Regelungen konsequent umzusetzen und fir ein
Design von rechtlichen Regelungen zu sorgen, das Innovati-
onsfreiraume soweit wie méglich belasst.

Hinsichtlich der Linderung bestehender blrokratischer Hemm-
nisse fur die Innovationstatigkeit ist nicht mit einzelnen, wir-
kungsstarken MalRnahmen zu rechnen, die burokratische
Hemmnisse im grof3en Stil abbauen. Vielmehr ist erforderlich,
im Detail bestehende Regelungen in einer Vielzahl von Buiro-
kratiebereichen durchzugehen und dabei zu prifen, ob die in-
tendierten Schutzwirkungen in einem sinnvollen Verhaltnis zur
innovationshemmenden Wirkung stehen, ob der Schutz auch
weniger innovationshemmend erreicht werden kann oder ob
auf einzelne Regelungen nicht ganzlich verzichtet werden
kann. Dies bedeutet eine umfangreiche, detaillierte Betrach-
tung burokratischer Regelungen im Einzelfall, die Experten-
wissen und einen langen Atem bedarf. Der Umfangreichtum
und die Komplexitat dieses Prozesses machen eine koordi-
nierte Interaktion vieler beteiligter Institutionen erforderlich, die
auch Unternehmen einbeziehen muss. Méglicherweise kann
eine Meldestelle fur burokratische Innovationshemmnisse eine
niederschwellige Beteiligungsmdglichkeit fir Unternehmen
sein.

Der Gedanke, ob der intendierte Schutz anderer Rechtguiter
auch weniger innovationshemmend erreicht werden kann,
fuhrt zur Frage nach der konkreten Ausgestaltung neuer Re-
gelungen. Hinsichtlich der Datengrundverordnung wird bei-
spielsweise angeflhrt, dass betrachtliche Interpretationsspiel-
raume bestehen, was etwa das Loschen von Daten, die
Transparenz der Datenverarbeitung oder die Datensparsam-
keit betrifft, bei denen erwartet wird, dass oftmals erst Ge-
richtsentscheidungen zu einer endgultigen Klarung fuhren
werden. %2 Dies fiihrt zu Unsicherheiten hinsichtlich des im
Rahmen der Datenschutzverordnung Erlaubten. Neue biiro-
kratische Regelungen sollten daher in sich widerspruchsfrei
und eindeutig hinsichtlich der Interpretation formuliert werden,
um innovationshemmende Wirkungen zu vermeiden, die aus
der Unsicherheit Uber die korrekte Anwendung resultieren.
Diese Uberlegungen gelten nicht nur in Bezug auf die



Gesetzgebung. Auch hinsichtlich der dazugehoérigen Umset-
zungsvorschriften und Verwaltungsverfahren kommt diesem
Aspekt eine wichtige Bedeutung zu.33

Wie bereits dargelegt, verstehen Unternehmen oftmals nicht
die Erfordernisse einzelner Regelungen und sind sich der Vor-
zlige des deutschen Rechts- und Verwaltungssystems kaum
bewusst. Um die Akzeptanz burokratischer Regelungen zu er-
héhen und dabei insbesondere die psychologischen Kosten
der Burokratie zu senken, sollte die Wirtschaftspolitik dartiber
hinaus auch den Nutzen und die Vorteile des deutschen
Rechts- und Verwaltungssystems inklusive einzelner Regelun-
gen, verstarkt in den Fokus nehmen.

"Vgl. Weber, M. (1922): Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen.
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Ein weiterer Weg, die Belastung der Unternehmen durch B-
rokratie generell zu verringern, ist auch, den notwendigen
Zeitaufwand, der den Unternehmen dafiir entsteht, zu senken.
Ein zentraler Ansatz hierfir ist die Digitalisierung von Verwal-
tungsvorgangen und der Schnittstelle zu den Unternehmen.
Die zentralen Vorteile dieser Herangehensweise sind zum ei-
nen, dass nicht einzelne Regelungen im Detail geprift und be-
wertet werden mussen, sondern der Verwaltungskontakt fiir
die Unternehmen insgesamt effizienter abgewickelt werden
kann. Zum anderen ware ein wertvoller Nebeneffekt, dass da-
von zusatzliche Anreize zum Aufbau von digitalisierungsrele-
vantem Knowhow in den Unternehmen und somit auch An-
reize zur Digitalisierung in der Breite des Mittelstands ausge-
hen.
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