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Abstract: Occupational licensing aims to restrict access for providing products
and services to only those who promise a minimal level of quality by imposing
time and cost-intensive barriers. This can be reasonable to verify personal expe-
rience, but bear substantial costs, which need to be justified with proven quality
improvements. A series of studies shows that occupational licensing reduces
self-employment and overall employment, may lead through limiting geograph-
ical and social mobility to higher wages, inequality, and unfair market entry. A
more efficient and inclusive guarantee of quality could be achieved with focused,
permeable, and independently verifiable occupational licensing.

I. Wie konnen Qualitat und Beschiftigung
gesichert werden?

Mit der Gewerbefreiheit der Stein-Hardenbergschen Reformen ab 1807 und den
Zulassungsbeschrdankungen durch die berufsstandische Selbstverwaltung der
Kammern und Verbinde, die im Ubergang vom 19. ins 20. Jhd. aufkamen, besteht
eine lange Tradition gegensitzlicher Vorstellungen, die die Berufsregulierung
in Deutschland bis heute pragen. Bereits in den damaligen Debatten herrschte
Einigkeit iiber die Ineffizienz und Ungerechtigkeit, jemandem, der aus eigener
Leistung und mit einem Mindestmaf} an Qualitét seinen Lebensunterhalt verdie-
nen mochte, dies zu verwehren. Daher stellt sich permanent die Frage, ob Nutzen
oder Kosten der Berufsregulierung iiberwiegen. Neue technische Verfahren und
die Digitalisierung konnen Qualitdt objektiver, praziser und feinteiliger messbar
machen und als Alternative oder Erganzung zur Verifikation persénlicher Erfah-
rung eingesetzt werden, so dass Qualitdts- und Beschaftigungssicherung sich
nicht mehr ausschlief3en miissen. Viele Neuerungen zur Qualitdtssicherung sind
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bereits gdngige Praxis, finden jedoch kaum in den Berufsregulierungen Nieder-
schlag. Statt zusdtzlich zum Gewdhrleistungsrecht direkt Mechanismen zur Siche-
rung der Qualitdt von Dienstleistungen und Produkten zu implementieren, biirdet
die Reglementierung kosten- und zeitintensive Voraussetzungen oft fiir ganze
Berufe oder sogar Berufsgruppen auf, statt zielgerichtet einzelne Tatigkeiten zu
reglementieren. Dabei ist meist unklar, ob zuséatzlich vorausgesetzte Priifungen,
Erfahrungszeiten und Praktika, Gebiihren oder Mitgliedschaften, etc. die Quali-
tdat der Dienstleistungen oder Produkte erh6hen, nur weil sie verpflichtend sind.
Die gesamtwirtschaftlichen Kosten kénnen durch Riickgang der Beschaftigung,
Freibleiben offener Stellen, Verringerung raumlicher und sozialer Mobilitat,
oder durch iiberhShte Preise und Lohne erheblich sein. Wer keine ausreichende
Qualifikation erwerben kann oder will, muss in leichter zugdngliche, oft prekar
bezahlte Berufe, informelle Arbeit, Arbeitslosigkeit oder anderweitig ausweichen.
Verwalten sich Berufsgruppen selbst, besteht zudem die Gefahr, dass Wettbewer-
ber nicht nach Qualitdtsgesichtspunkten, sondern nach anderen Zielen zugelas-
sen werden. Aus Konsumentensicht kann ein minimaler Qualitdtsstandard durch
Berufsregulierung nachteilige Effekte haben, wenn Anbieter von niedriger Quali-
tdt zu einem entsprechenden Preis nicht am Markt zugelassen werden und die
Wahl zwischen unerwiinscht hoher Qualitat, informellen Anbietern oder Eigen-
produktion bleibt. Dies lauft den eigentlichen Zielen der Regulierung entgegen.

Eine effizientere und inklusivere Qualitditssicherung konnte erreicht werden,
wenn Zulassungsregelungen auf dem Qualitdtsbedarf der Konsumenten basie-
ren, wenn sie Tatigkeiten und Endprodukte statt Berufe oder Berufsgruppen
regeln, faire und modulare Zugangswege erlauben, und wenn klar definierte
Qualitdtskategorien durch regelmafiige, externe Kontrollmechanismen etabliert
werden.

Il. Fakten

Wen betrifft Berufsregulierung?

Laut Koumenta und Pagliero (2018) arbeiteten 22 % der Erwerbstitigen der damals
28 Mitgliedsstaaten der Europdischen Union, d.h. etwa 50 Millionen Menschen,
in regulierten Berufen. Der héchste Anteil an Erwerbstadtigen in zulassungs-
beschrankten Berufen ist mit 33 % in Deutschland zu finden. Auch Indikatoren
der OECD und der Europdischen Kommission zeigen, dass Deutschland zu den
Landern mit der strengsten Berufsregulierung gehort (Bambalaite et al, 2020). Die
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Datenbank der reglementierten Berufe der Europdischen Kommission listet 152
Berufe, wihrend die der Bundesagentur fiir Arbeit 417 Berufe auffiihrt.

Reglementierungen sind hdufig bei personenbezogenen Dienstleistun-
gen und aus historischen Griinden in den freien Berufen und im Handwerk zu
finden, die oft eine iberdurchschnittlich hohe Neigung zur Selbststandigkeit und
unterdurchschnittlich wenige Beschaftigte aufweisen. Eine im Handwerk anzu-
treffende Variante der Berufsregulierung reglementiert nicht jegliche Ausiibung
von Tatigkeiten, sondern die selbststandige Betriebsfiihrung. Daher hat sie nur
indirekte Auswirkung auf die Beschiftigung, aber direkte Auswirkungen auf die
Selbststandigkeit und damit auf die Zahl der Betriebe.

Zahl der Betriebe

Novellierung der Handwerksordnung
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Abbildung 1: Eigene Darstellung basierend auf Daten des ZDH.

Vermindert die Reglementierung von Berufen die Zahl der
Betriebe?

Eine der bedeutendsten Reformen der Berufsregulierung ist die Novellierung der
Handwerksordnung im Jahr 2004, die die Verpflichtung, eine Meisterpriifung
bestanden zu haben, um selbststdndig tdtig werden zu diirfen, in 53 Berufen
abschaffte. Eine auf den Arbeiten in Rostam-Afschar (2014, 2015) basierende
Literatur nutzte diese Reform als Quasiexperiment und findet einhellig, dass die
Eintritte in die Selbststandigkeit, sowie die Zahl der Betriebe infolge der Reform
stark gestiegen sind, wahrend evtl. hohere Austritte die Zahl der Betriebe nicht
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senken konnten.' Abbildung 1 zeigt, dass diese Befunde auch in den Daten des
Zentralverbands des Deutschen Handwerks (ZDH) zu beobachten sind, die einen
starken, dauerhaften Anstieg der Zahl der Betriebe seit 2004 auf die Entwicklung
der 53 deregulierten Berufe zuriickfiihren lassen, wiahrend die Zahl der Betriebe
in den 41 dauerhaft reglementierten und den 57 nicht reglementierten Gewerken
weitgehend konstant blieb.

Vermindert die Reglementierung von Berufen die
Beschiftigung?

Die Beschiftigungseffekte von Reglementierungen sind in der Theorie unein-
deutig (Kleiner und Soltas, 2019) und dies umso mehr in der besonderen Praxis
der Berufsregulierung im Handwerk. Die Ergebnisse von Rostam-Afschar (2015)
und Lergetporer et al. (2018) legen nahe, dass zumindest ein Teil der Betriebe
durch ehemalige Beschiftigte gegriindet wurde. Die meisten Studien (z.B. Ros-
tam-Afschar, 2015; Koch und Nielen, 2017; Gathmann und Lembcke, 2020) finden
jedoch keinen deutlichen Nachweis fiir einen langfristigen Riickgang der Beschaf-
tigten durch die Reform, obwohl viele der neuen Betriebe zundchst als Soloselbst-
standige oder mit wenigen Beschiftigten starteten.?

Die Daten der Handwerkszdhlung des Statistischen Bundesamtes waren
beziiglich der Reformeffekte bisher wenig aufschlussreich, da sie im Jahr 2008
erstmals seit 1995 wieder vorlagen. Wie aus Abbildung 2 ersichtlich, sind es seit
2008 jedoch die dereglementierten Berufe, die den héchsten Beschéftigungs-
zuwachs verzeichneten. So kdnnte die Novellierung der Handwerksordnung,
obwohl sie vornehmlich die Selbststandigkeit direkt betraf, die seit 1926 ,,bemer-
kenswerte Kontinuitat* (Diirig, 2004) der Beschiftigung stabilisiert oder ins-
gesamt sogar beschéaftigungssteigernd gewirkt haben und damit zum Riickgang
der Arbeitslosigkeit beigetragen haben.

1 Eine klare Aussage zu Austritten ist nur moglich, wenn die Reformeffekte von denen der Wirt-
schaftskrise 2008/2009 iiberzeugend getrennt werden kénnen und geniigend Beobachtungen
vorliegen.

2 Nur Lergetporer et al. (2018) finden einen Riickgang der Beschiftigung in den deregulierten
Berufen.
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Abbildung 2: Eigene Darstellung basierend auf Daten der Handwerkszédhlung, des ZDH und der
Bundesagentur fiir Arbeit.

Erhoht Reglementierung Lohne und Ungleichheit?

Zu welchem Teil spiegeln die Lohne in reglementierten Markten faire Entlohnung
von Talent und Bildung wider und zu welchem Teil sind sie darin begriindet,
dass durch die Zugangsbeschrankung weniger Wettbewerber im Markt operieren?
Ketel et al. (2016) nutzen die Zulassungsbeschrankung zum Medizinstudium in
den Niederlanden, die nach Ausschopfung einer Quote Studienpldtze per Lotterie
vergibt, und vergleichen statistisch identische Gewinner und Verlierer der Lot-
terie. Sie finden, dass die Gewinner ein um mehr als eine Million Euro hdheres
Lebenseinkommen beziehen und schreiben dies vor allem dem Konkurrenzschutz
zu. Wenn es durch die Regulierung verursachte Lohnaufschldge in den dere-
gulierten Handwerksberufen gegeben hitte, sollten auch dort die Lohne in Folge
der Reform gesunken sein. Damelang et al. (2018) finden Evidenz dafiir, wahrend
Lergetporer et al. (2018) und Gathmann und Lembcke (2020) keine starken Effekte
sehen.

Uberblicksartikel von Kleiner (2000) oder Pagliero (2019) deuten aber ins-
gesamt darauf hin, dass die Berufsregulierung Lohnaufschldage im einstelligen
Prozentbereich bewirkt und diese vor allem dem oberen Teil der Einkommensver-
teilung zugutekommen. Diese Ungleichheit wird dadurch verstarkt, dass Zugangs-
beschrankungen oft mit berufsspezifischen Preisregulierungen einhergehen, die
wie Rostam-Afschar und Strohmaier (2019) am Beispiel von Architekten und Bau-
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ingenieuren zeigen, fast vollstdndig den Betriebsinhabern zugutekommen und
die Lohne der Mitarbeiter nicht beeinflussen.

Steigert Reglementierung Qualitdt?

Um diese Kosten der Berufsregulierung ins Verhaltnis setzen zu konnen, bedarf es
Klarer Evidenz, dass die Qualitat der Produkte und Dienstleistungen tatsdachlich
durch Zulassungsbeschrankungen steigt und dies auch von den Konsumenten
gewiinscht ist. In einer Studie in sechs Europdischen Landern finden Koumenta
et al. (2019) fiir verschiedene Berufe wie Architekten und Bauingenieure, Apo-
theker, Anwélte, Fahrlehrer, Touristenfithrer und Uber-Fahrer keinen Hinweis,
dass Regulierung von Berufen zu hoherer Qualitét fiihrt. Auch frithere Arbeiten
konnten keinen Zusammenhang zwischen Regulierung und Qualitdt finden
(Kleiner, 2006). Im Gegenteil zeigen Gottschalk et al. (2020) in einem Feldexpe-
riment mit Schweizer Zahnéarzten, dass trotz strikter Lizensierung und rigoroser
Ausbildung extreme Qualitdtsunsicherheit bestehen bleibt, die allerdings auch
durch starkeren Wettbewerb nicht vermindert werden kann.

Es ist erstaunlich, dass das Hauptargument fiir derart einschneidende wirt-
schaftspolitische Eingriffe wie die Berufsreglementierung bislang meist empirisch
unbelegt ist. Dies fiihrt zur kuriosen Situation, dass beispielsweise die Tatigkeiten
von Tattooentfernern oder Friseuren, aber nicht die von Tdtowierern oder Haar-
entfernern reglementiert sind.

lll. Herausforderungen und Chancen

Zielgerichtete Qualitdtssicherung

Zulassungsbeschrankungen konnen zielgerichteter gestaltet werden, wenn sie
sich direkt an den Bediirfnissen der Konsumenten orientieren. Es wire absurd,
nur noch Restaurants von Sternekéchen zu entsprechenden Preisen zuzulassen.
Konsumenten waren dagegen bereit, viel dafiir zu zahlen, dass Taxifahrer einen
Fiihrerschein besitzen. Wenn die Handwerksordnung, die vom Fliesenleger,
Friseur oder Zweiradmechaniker bis zum Biichsenmacher, Augenoptiker oder
Chirurgiemechaniker seit 2020 wieder 53 sehr heterogene Berufe in derselben
Weise reglementiert, ist dies nicht zielgerichtet.

Statt berufsbhezogen oder sogar berufsgruppenumfassend konnten auf spe-
zifische Tatigkeiten ausgerichtete Zulassungsbeschrankungen den tatsdchlichen
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Qualitdtsanforderungen besser entsprechen. Dazu sind belastbare Qualitits-
mafle und klare Definitionen von Qualitdtsstufen auf Tatigkeits- und Produkt-
ebene notig. Die Materialqualitdt z. B. von Mauersteinen ist leicht objektiv testhbar
und deren fachgerechte Nutzung kann auch ex-post verifiziert werden. Ein Kri-
terienkatalog, der verschiedene Qualitadtsstufen definiert, kann zur transparen-
ten Kommunikation genutzt werden. Solche Qualitdtssicherungsmechanismen
sind zum Teil bereits seit Jahrzehnten etabliert z.B. in Gesundheitsberufen, im
Handwerk und Bauwesen (ZDH-ZERT, Zertifikate der deutschen Gesellschaft fiir
nachhaltiges Bauen) oder im Lebensmittelbereich (deutsches Brotinstitut). Eine
Qualitétssicherung durch Reglementierung ist also oft nurmehr fiir Tatigkeiten
notig, die persdnliches Training oder unerlissliche Kenntnisse erfordern. Wenn in
Zeiten von Navigationsgeréten wie in Osterreich diskutiert Taxler und Uber-Fahrer
Deutschkenntnisse auf Bl-Niveau nachweisen miissen, ist dies nicht zielgerichtet,
denn es steht dem nicht die blof3e Tatigkeit der Personenbeforderung gegeniiber.
Stattdessen werden zwei Tatigkeiten verbunden: Einfache Personenbeférderung
und Personenbeforderung mit besonderen Sprachkenntnissen, die nicht alle
Kunden wiinschen. Nur fiir letztere ist eine Beschrankung der Zulassung durch
Nachweise von Sprachkenntnissen zielgerichtet. Eine Reglementierung nach
Tatigkeiten verbessert dies.>

Der technische Fortschritt erlaubt Qualitdtssicherung durch transparente,
individualisierte und tatigkeitshezogene Reputationssysteme wie Onlineratings
und Rezensionen. Diese haben den Vorteil, dass sie sowohl auf das Endprodukt
bezogen sind als auch die Perspektive einer grofien Zahl von unabhéngigen Ver-
brauchern beriicksichtigen. Wahrend Reglementierungen oft nur eine einzige
Priifung verlangen, die lebenslang giiltig bleibt und daher das sichere Beherr-
schen neuer Methoden nicht priifen kénnen, bieten Verbraucherbewertungen
regelmifige Riickmeldung zur Qualitit. Basierend auf dhnlichen Uberlegungen
in Rostam-Afschar (2015) haben Fredriksen et al. (2018) mit Daten der Online-
plattform MyHammer untersucht, ob der Meistertitel in den deregulierten Hand-
werken ein Qualitdtssignal darstellt. Sie finden einen positiven Zusammenhang
zwischen Verbraucherbewertungen und der Meisterqualifikation gerade in den
deregulierten Gewerken.

3 Es bestehen ohnehin bereits weitreichende Tatigkeitsabgrenzungen, etwa in den Honorarord-
nungen oder in den Abgrenzungen der Industrie zum Handwerk, fiir jede derer gepriift werden
kann, ob eine eigens abgetrennte Zulassungsbeschrankung nétig ist.
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Durchldssige Qualititssicherung

Statt einer umfassenden Priifung bei Berufseintritt, die eine grof3e Hiirde darstellt,
konnten eine modulare Gestaltung von titigkeitsbezogenen Eignungspriifungen
einen niedrigschwelligeren und zielgerichteteren Tatigkeitseinstieg bieten. Die
Meisterpriifung umfasst beispielsweise vier Teile (fachpraktische Priifung, fach-
theoretische Priifung, wirtschaftliche und rechtliche Priifung, Ausbildereig-
nungspriifung). Wer nur die Ausbildereignungspriifung bestanden hat, ist noch
kein Meister, hat aber bereits eine Hiirde auf dem Weg dorthin genommen und
darf ausbilden. Berufswechsel und Berufseintritte aus Nichterwerbstatigkeit, die
in reglementierten Berufen deutlich geringer sind (siehe z.B. fiir Italien Mocetti et
al., 2019), konnten so vereinfacht werden.

Auch einfach zu erlernende Tatigkeiten konnen modular aus dem Reglement
herausgenommen werden, Beschéftigungsperspektiven bieten und stark nach-
gefragte Berufe wie beispielsweise chronisch iiberforderte Arzte entlasten. Dabei
ist eine klare Definition der Tdtigkeiten, die zulassungspflichtig bleiben, vorzu-
nehmen, die keinen Spielraum fiir Abgrenzungsstreitigkeiten ldsst, wie es sie zwi-
schen Industrie und Handwerk oder zwischen stehendem und Reisegewerbe gibt.

Insbesondere durch die Selbstverwaltung der Berufe entsteht die Gefahr des
Missbrauchs des Qualitdatsarguments aus strategischen Griinden. Buonanno und
Pagliero (2018) zeigen, dass bis zu einer Reform der Reglementierung in 2004
innerhalb der Juristenausbildung in Italien Durchfallquoten in drmeren Regio-
nen strategisch angepasst wurden. Dies fiihrte zu niedrigeren Standards, unfairen
Zulassungen und bot damit Anwértern durch bloflen Wegzug héhere Beschafti-
gungsaussichten. Auch bei Apothekern in Italien konnten unfaire Zulassungen
nachgewiesen werden (Mocetti, 2016), die zur Folge hatten, dass die Wahr-
scheinlichkeit ein Apotheker zu werden, wenn man selbst Kind von Apothekern
ist, mit 16 % deutlich hoher als im Durchschnitt (1%) liegt. Niedrigschwellige
Berufszugdnge und klar definierten Qualitdtsabstufungen sowie klar definierte
Aufstiegswege konnen dem entgegenwirken und die soziale Mobilitdt erhdhen.

Reglementierung von Berufen stellt ebenso fiir die grenziiberschreitende
Mobilitat ein oft unfaires und ineffizientes Hindernis dar. Fiir die USA finden
Johnson und Kleiner (2020), dass Berufsregulierungen die Binnenmigration um
7 Prozent verringern, da sie sich auf Ebene der US Bundesstaaten unterschei-
den, obwohl sie denselben Beruf betreffen. Briicker et al. (2018) zeigen, dass die
Anerkennung von Berufsqualifikationen die Beschiftigung und die Lohne von
Zuwanderern in Deutschland stark erhéht, hauptsachlich, weil diese den Zugang
zu reglementierten Berufen erméglicht. Einfache Losungen wie die automatische
Anerkennung in der Europdischen Union bestehen bisher nur fiir Arzte, Zahn-
drzte, Tierdrzte, Apotheker, Krankenpfleger, Hebammen, Architekten. Fiir andere
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Berufe miissen individuelle Priifungen der Gleichwertigkeit der beruflichen Qua-
lifikation erfolgen. Die Ausweitung der vereinfachten Anerkennung von berufli-
chen und Hochschulabschliissen auch fiir Nicht-EU Staaten wiirde helfen, diese
Ineffizienzen zu beseitigen.

Unabhangig iiberpriifbare Qualitatssicherung

Reputationsmechanismen wie Kundenbewertungen, Zertifizierungen, Tests an
Modellen, Arbeit nach dem Vieraugenprinzip sowie die transparente und 6ffent-
liche Kommunikation und empirische Evaluation von Qualitatskriterien durch
Unternehmen und Berufsverbdnde erlauben unabhdngig iiberpriifbare Quali-
tatssicherung.

Ineffiziente und unfaire Zugangsbedingungen konnen durch strikt durch-
gesetzte externe Kontrollmechanismen verringert werden. Beispielsweise konnen
durch Anonymisierung und Auswahl von Priifern aus zufallig gewdhlten Regio-
nen Befangenheit und Interessenskonflikte verringert werden. Stichprobenartige
Audits, die Produkt- und Dienstleistungsqualitdt priifen, und das sogenannte
Mystery Shopping, also die Bewertung durch zufillige zugewiesene unangekiin-
digte Testverbraucher, werden seit langem von Verbraucherschiitzern (Stiftung
Warentest) und in der Forschung (Gottschalk et al., 2020) sowie in der Praxis
angewandt. Eine systematischere und verstdarkte Kommunikation dieser Metho-
den und deren Ergebnissen sowie eine regelméfiige empirische Uberpriifung
des zusdtzlichen Mehrwerts durch Reglementierung sind nétig, um Kosten und
Nutzen abwégen zu konnen.

IV. Fazit

Eine effizientere und inklusivere Qualitdtssicherung konnte erreicht werden,
wenn sie zielgerichtet, durchldssig und unabhédngig iiberpriifbar ist. Dies ist
moglich durch eine Neuregelung, die modular auf Tatigkeiten und Endprodukten
und nicht auf Berufen oder Berufsgruppen basiert, die klar definierte Qualitéts-
stufen durch externe Kontrollmechanismen sicherstellt und die sich am nach-
gewiesenen Qualitdatsbedarf der Konsumenten orientiert.
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