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Zum Geleit

von Mark Speich und David DeifSner

In Zeiten knapper werdender offentlicher Mittel stellt sich
mehr denn je die Frage nach der Effektivitdt und Effizienz des Re-
gierungshandelns. Familien-, Bildungs- und Sozialpolitik stehen
dieser Tage auf dem Priifstand. Was bringt die Familienforderung
von Ehegattensplitting bis Elterngeld? Bewirken die familienbe-
zogenen MaRnahmen die erwiinschten Verhaltensinderungen?
Bietet unsere Sozialpolitik die richtigen Anreize, um etwa Lang-
zeitarbeitslose in Ausbildung und Beschiftigung zu bringen?
Und wird in der Bildung an der richtigen Stelle investiert? Allzu
oft geht es in diesen Debatten um grundlegende Systemfragen
und oft werden gerade jene Politikfelder, die ins Private reichen
und das Biirgerverhalten in Familie, Bildung und Beruf betreffen,
zum Austragungsort ideologisch aufgeladener Grundsatzfragen.
Die niichterne und eigentlich alles entscheidende Frage, ob ein
politisches Instrument, eine bestehende oder geplante Regelung,
ein Gesetz oder eine Verordnung den intendierten Effekt {iber-
haupt (messbar) erreicht, wird oft gar nicht oder viel zu spit
adressiert.



Am Ende siegen nicht selten das Parteiinteresse oder der
imagegetriebene Gestaltungsanspruch politischer Entschei-
dungstriger, wihrend die tatsdchliche Wirkung einer Interven-
tion ungesichert bleibt. Die jiingste Diskussion um Ehegatten-
splitting und Betreuungsgeld legt von der Schwierigkeit der Ver-
sachlichung in diesem Feld eindriicklich Zeugnis ab. Der Bonner
Wirtschaftswissenschaftler und Verhaltens6konom Armin Falk
verglich die Implementierung sozialpolitischer Mafinahmen in
Deutschland auf einer Veranstaltung unserer Stiftung einmal
mit der Vergabe ,ungetesteter Medikamente“. Von einer Kultur
der konsequenten und niichternen Wirksamkeitsmessung auf
Grundlage randomisierter kontrollierter Studien sind wir hierzu-
lande noch weit entfernt. Dabei stellt sich im Fall von Familien-
und Sozialpolitik, bei denen der Steuerzahler fiir die ,Medika-
mente” aufkommt, umso dringlicher die Frag nach der Effizienz.

In der Regulierungspolitik der Vereinigten Staaten, aber
auch in GroRbritannien wurde die Frage nach der Wirksamkeit
regulatorischer Instrumente in den vergangenen Jahren neu und
radikal gestellt. Im Rahmen eines ,regulatory lookback®, einer
umfassenden Revision aller geltenden Verordnungen, fragte
das US-amerikanische OIRA (Office of Information and Regula-
tory Affairs) unter der Leitung von Cass R. Sunstein nach der
Evidenzbasierung geltender Gesetze und Verordnungen. Dabei
ging es nicht nur um die Wirksamkeitsiiberpriifung geltender
Regelungen auf Grundlage solider Datenerhebungen, sondern -
im zweiten Schritt - um deren empiriegestiitzte Neugestaltung.
Besondere Beachtung fanden dabei die Erkenntnisse der Psycho-
logie und Verhaltens6konomie, die systematisch in verschie-
dene Politikbereiche importiert wurden. Was wissen wir iiber
menschliches Verhalten? Wir reagieren Menschen etwa auf die



Gestaltung bestimmter Informationen oder geltende Standards
und wie lassen sich diese Erkenntnisse im Interesse sozial wiin-
schenswerter Verhaltenslenkung nutzbar machen?

Eine zentrale Erkenntnis dieses Ansatzes ist, dass sich nicht
nur durch die klassischen Instrumente der Regulierung (Sanktio-
nen, materielle Anreize), sondern auch durch kleine und kosten-
glinstige Verdnderungen der Informationsgestaltung oder des Ent-
scheidungsraumes, in dem sich der Biirger bewegt, groRe Effekte
erzielen lassen. Mit anderen Worten: Man muss nicht notwen-
digerweise an den groRRen gesetzlichen Stellschrauben drehen -
oft hat beispielsweise die Art und Weise, wie ein Brief, ein Formu-
lar oder Hinweisschild tiber einen Sachverhalt informiert, grofRe-
re Auswirkungen als eine ,harte” regulatorische MaRnahme. So
konnte in Grofbritannien gezeigt werden, dass sich die Rate der
Biirger, die zeitnah ihre Steuerriickzahlung leisten, nur durch die
Gestaltung eines Behordenbriefes um 15 Prozent steigern lieR.
Der Brief informierte die Biirger lediglich tiber den prozentualen
Anteil derjenigen Mitbiirger im jeweiligen Stadtteil bzw. in der
jeweiligen Region, die ihre Riickzahlung bereits geleistet hatten.
Saumselige Biirger wurden so zu schneller Zahlung veranlasst. Im
Falle einer flichendeckenden Umsetzung dieser kostengiinstigen
Praxis lieRe sich der ,cash flow" in den 6ffentlichen Kassen um
160 Millionen Pfund pro Jahr erhéhen - ein minimalinvasiver
Weg, den Offentlichen Haushalt zu entlasten.’

Nicht nur fiir Entscheidungstriger in der Administration,
sondern auch fiir Stiftungen, die sich als Mittler zwischen Wis-
senschaft und Praxis verstehen, kann es daher Erfolg verspre-
chender sein, sich innerhalb der gegebenen GroRstrukturen auf
jene zundchst eher kleinteilig erscheinenden Rahmenbedingun-
gen und Strukturen zu konzentrieren, die leitend fiir individu-



elles Entscheidungsverhalten sind anstatt revolutiondre System-
verdnderungen herbeizusehnen.

Wir alle bewegen uns in einer Welt, in der bestimmte Stan-
dards oder ,defaults“ fiir uns gesetzt sind; diese legen fest, was
passiert, wenn wir nichts tun. Das in diesem Zusammenhang
immer zitierte Beispiel ist die bisherige Ausgestaltung der Or-
ganspende: Wer in Deutschland keinen Organspendepass bean-
tragt hatte, war auch kein Organspender. In anderen Lindern,
zum Beispiel in Osterreich, ist jeder Einwohner ,,standardmé-
Rig“ Organspender und muss sich bewusst dagegen entscheiden.
Obwohl in beiden Lindern die Entscheidungsfreiheit des Einzel-
nen vollumfianglich gewahrt bleibt, fithrt die unterschiedliche
Setzung der Standardoption zu drastisch hoheren Teilnahmera-
ten in Osterreich. Dasselbe Prinzip wurde in den USA erfolgreich
bei Sparplédnen fiir die Altersvorsorge erprobt. Wer automatisch
teilnimmt, verbleibt meist — auch wenn er es nicht miisste —im
jeweiligen Vorsorgeprogramm.

Aber auch andere ,Setzungen® beeinflussen menschli-
ches Entscheidungsverhalten — und dabei geht es lingst nicht
immer um gesetzliche Rahmenbedingungen: die Anordnung
von Waren im Supermarkt oder von Speisen in der Kantine,
die Gestaltung von Formularen und Informationen, der Druck,
der von der mehrheitlichen Entscheidung einer sozialen peer
group ausgeht und allgemeiner die Frage, ob eher Anreize oder
Sanktionen bestimmte Handlungsfolgen begiinstigen, bilden
Leitplanken fiir individuelle Entscheidungen.

1 https://www.gov.uk/government/publications/fraud-error-and-debt-behavioural-
insights-team-paper (gesehen am 8.03.2013)



Uberlegungen, wie man solche Rahmenbedingungen
menschlicher Entscheidung intelligent gestalten kann, fallen
lingst nicht mehr ins Reich der anekdotischen Mutmafiung,
sondern sind Gegenstand eines an Gewicht gewinnenden Wis-
senschaftszweigs geworden. Mit dem Nobelpreis fiir Wirtschafts-
wissenschaften an Daniel Kahneman, spétestens aber mit dem
Bestseller ,Nudge“ der amerikanischen Forscher Cass R. Sunstein
und Richard Thaler hat die ,Verhaltens6konomie“ sich in das
Feld offentlicher Aufmerksamkeit geschoben.

Im Kern geht es diesem Wissenschaftszweig darum, das
theoretische Konstrukt des ,homo oeconomicus“, dessen hand-
lungsleitende Maxime allein die Optimierung seiner materiel-
len Ertrdge ist, zu einem realistischeren Modell menschlicher
Entscheidungsgrundlagen weiterzuentwickeln und dabei auch
immaterielle, altruistische oder statusorientierte Bedingungen
einzubeziehen. Insbesondere die amerikanische Administration
unter Priasident Obama und die gegenwadrtige britische Regie-
rung unter Premierminister Cameron versuchen, die in diesem
Zusammenhang gewonnenen wissenschaftlichen Erkenntnisse
in praktische politische Gestaltung zu iibertragen.

Wir in der Vodafone Stiftung Deutschland glauben, dass
sich hier gerade auch Stiftungen ein interessantes Betdtigungs-
feld 6ffnet, das die Gelegenheit bietet, dem immer mit rhetori-
scher Verve vorgetragenen Anspruch, gesellschaftspolitisches
Labor zu sein, gerecht zu werden. Beim intelligenten ,Design“
der Rahmenbedingungen individueller Entscheidungen geht
es, das sei noch einmal herausgestellt, nicht um die Verdande-
rung der GroRstrukturen und oft auch nicht um den Einsatz
zusdtzlicher Ressourcen, sondern um einen kliigeren und damit
wirkungsvolleren Einsatz vorhandener Ressourcen durch ,, An-



stoRe” (nudges) und Anreize, die dem Einzelnen immer Hand-
lungsfreiheit belassen.

Der Begriff des ,gesellschaftspolitischen Labors“ ist auch
deshalb zutreffend, weil in dieser Hinsicht konstruierte Interven-
tionen - und sei es auch nur die vermeintlich intelligentere Ge-
staltung eines Informationsangebots - zunichst einmal schlicht
in ihrer Wirkung erprobt werden miissen. Nutzbar fiir Stiftungen
ist ein solcher Ansatz aber nur, wenn sie sich von der nie ausge-
sprochenen, aber allzu oft praktizierten Maxime verabschieden,
dass alles, was sie pilotieren oder erproben per se erfolgreich
ist. Diese Unfehlbarkeitsmaxime widerspricht zum einen jeder
menschlichen Erfahrung und ist zum anderen enorm hinderlich
fiir einen verantwortlichen Beitrag zur Weiterentwicklung des
Gemeinwesens. Nicht alles, was den Anspruch hat, Bestehendes
zu verbessern, stellt auch tatsdchlich eine Verbesserung dar. Ein
aufrichtiger Umgang mit falsch gesetzten Anreizen ist also zwin-
gende Voraussetzung fiir Stiftungsarbeit, die Gemeinnutzorien-
tierung ernst nimmt.

Der Vorteil eines verhaltensokonomischen Ansatzes liegt
auch darin, dass sich ein erster Riickschluss auf die tatsdchliche
Wirkung einer Intervention in einigen Fillen schon in Laborex-
perimenten nachweisen lésst, die der eigentlichen Anwendung
vorausgehen. Uns ist vollig klar, dass Vieles in diesem Feld noch
des weiteren Nachdenkens und der weiteren Ausgestaltung be-
darf. Und nattirlich hiiten wir uns davor, verhaltensokonomi-
sche Uberlegungen als neue Heilslehre fiir wirkungsorientiertes
Stiftungs- oder gar Regierungshandeln zu verkiinden. Aber wir
glauben doch, dass dieser Ansatz interessant genug ist, um im
Praxistest vertieft zu werden.



Die Moglichkeiten, die verhaltensdkonomische Ansédtze fiir
relevante Stiftungsarbeit bieten, werden wir daher kiinftig fiir
den Bereich der Bildung und Bildungspolitik auszuloten versu-
chen. Misserfolge, von denen wir selbst und andere lernen kén-
nen, werden dabei ausdriicklich in Kauf genommen. Das ist der
Preis, um gelegentlich eine Schneise fiir das zugleich Neue und
Bessere schlagen zu kénnen.

Unser besonderer Dank gilt dem Autor des vorliegenden
Essays, Professor Cass R. Sunstein, fiir seine Unterstiitzung und
Beratung. Sein fiir diesen Band ins Deutsche iibertragener Text
liefert eine konzise Einfiihrung in die Nudge-Theorie und zeigt
zudem anhand zahlreicher Beispiele, wie sich dieser Ansatz in
politische Praxis iibersetzen lisst. Wir wiinschen Ihnen eine an-
regende und lehrreiche Lektiire.

Dr. Mark Speich
ist Geschdftsfiihrer der Vodafone Stiftung Deutschland

Dr. David Deif3ner

ist Leiter des Programmbereichs Thinktank, Bildungsforschung
und Integration der Vodafone Stiftung Deutschland

10



1



Empirisch gestiitzte Regulierung

von Cass R. Sunstein”

LUnser Regulierungssystem ... muss die tatsdchlichen Ergebnisse
regulatorischer Erfordernisse messen und zu verbessern suchen.

[Jlede Behorde ist aufgerufen, Regulierungsansdtze zu identi-
fizieren und deren Einfiihrung in Erwdgung zu ziehen, wenn sie die
Belastung der Biirger reduzieren sowie Wahlfreiheit und -flexibilitdt
garantieren. Zu diesen Ansdtzen gehdren Warnhinweise, geeignete De-
faultregeln und Offenlegungsverpflichtungen ebenso wie das offentli-
che Bereitstellen von Informationen in einer klaren und verstdndlichen
Form.“ Executive Order 13563’

Einleitung

In den letzten Jahren hat eine Reihe von Sozialwissen-
schaftlern damit begonnen, die Ergebnisse empirischer Unter-
suchungen des menschlichen Verhaltens in 6konomische Mo-
delle zu integrieren. Diese Forschungsergebnisse eréffnen uns
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wertvolle Erkenntnisse im Zusammenhang mit der Einfithrung
und Folgenabschitzung von Regulierungsmafinahmen. Dariiber
hinaus liefern sie Ideen fiir eine sinnvolle Gestaltung von effek-
tiven, kostengiinstigen, die Wahlfreiheit garantierenden Losun-
gen regulatorischer Probleme wie etwa Offenlegungspflichten,
Defaultregeln oder Vereinfachung.?

Eine allgemeine Erkenntnis ist, dass schon kleine und
preisgiinstige Initiativen einen groRen Effekt haben kénnen.®
Ziel dieses Essays ist es, die entsprechenden Daten vorzustellen,
eine Reihe von neueren Praktiken und Reformen zu skizzieren
und zu diskutieren, welche Implikationen daraus fiir die Re-
gulierungspolitik erwachsen. Zwar wird das Hauptaugenmerk
dabei auf kleinen, wenig kostenintensiven Regulierungsinitia-
tiven liegen, daneben soll jedoch auch das allgemeinere Thema
im Auge behalten werden, wie wichtig eine solide empirische
Basis fiir Regulierungsmafnahmen ist — sowohl in Form einer
sorgfiltigen Analyse vor ihrer Implementierung als auch durch
retrospektive Uberpriifung, welche MaRnahmen wirksam sind
und welche nicht.

. FORSCHUNGSERGEBNISSE UND PROBLEME

A. Forschungsergebnisse

Die zentralen Ergebnisse” jiingerer sozialwissenschaftli-
cher Forschungen zum Thema Regulierung lassen sich in vier
Kategorien einteilen. Der folgende Uberblick ist nicht als umfas-
sender Forschungsbericht intendiert; unser Augenmerk richtet
sich auf Erkenntnisse, die von besonderer Bedeutung fiir das
Thema Regulierungspolitik sind.
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1. Tragheit und Aufschiebeverhalten.

a) Defaultregeln haben oft eine starke soziale Wirkung. Priva-
te ebenso wie offentliche Institutionen legen oft sogenannte
Defaultregeln fest — Regeln, die definieren, was geschehen soll,
wenn keine aktive Entscheidung getroffen wird. Schon aufgrund
der Macht der Triagheit konnen Defaultregeln extrem wichtig
sein. Im Bereich der Altersvorsorge beispielsweise hat die De-
faultregel gravierende Auswirkungen. Wenn man die Menschen
fragt, ob sie sich fiir einen Rentensparplan entscheiden (,,Opt-
in“), dann ist die Teilnahmequote weitaus niedriger als wenn
man sie vor die Entscheidung stellt, ob sie von dieser Regelung
ausgenommen sein wollen (,Opt-out“).® Eine Automatisierung
der Teilnahme bewirkt eine signifikant héhere Beteiligung.

Allgemeiner ausgedriickt: Oftmals entscheiden sich Men-
schen auch dann gegen eine Anderung des Status quo, wenn
die Kosten eines Wechsels gering und der Nutzen betriachtlich
sind.® Es liegt auf der Hand, dass Komplexitiit einen starken
negativen Effekt haben kann, weil sie die Macht der Tragheit
vergroRert, und dass Nutzerfreundlichkeit und Vereinfachung
(zum Beispiel durch Reduzieren des erforderlichen Papier-
krams) signifikant positive Resultate zeitigen kdnnen. Zu diesen
positiven Auswirkungen gehoren etwa auch hohere Regelkon-
formitét (Compliance) und starkere Teilnahme an 6ffentlichen
Programmen.

b) Aufschiebeverhalten kann signifikante negative Effekte ha-
ben. Nach der etablierten Wirtschaftstheorie wigt der Mensch
sowohl die kurzfristigen als auch die langfristigen Folgen sei-
nes Handelns ab. Er macht sich die entsprechenden Unsicher-
heitsfaktoren bewusst; die Zukunft kann schwer vorhersagbar
sein, und im Lauf der Zeit konnen gravierende Verdnderungen
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eintreten. Er wird die Dauer bis
zum Eintritt eines Ereignisses in
angemessener Weise beriicksichti-
gen: Moglicherweise ist es besser,
Geldsegen oder ein positives Er-

Es liegt auf der Hand, dass Komplexitat
einen starken negativen Effekt haben
kann, weil sie die Macht der Tragheit
vergrofiert, und dass Nutzerfreundlich-
keit und Vereinfachung (zum Beispiel
durch Reduzieren des erforderlichen
Papierkrams) signifikant positive Resul-

.. . . tate zeitigen kénnen.
eignis ndachste Woche und nicht g

erst in zehn Jahren zu erleben.

Doch in der Realitdt schieben vie-

le Menschen Schritte, die kurzfris-

tig geringe Kosten verursachen, aber langfristig grofRe Gewinne
versprechen, vor sich her oder unterlassen sie ganz.” Manche
Menschen zdgern es zum Beispiel immer wieder hinaus, sich um
eine private Altersvorsorge zu kiimmern,® sich kérperlich mehr
zu betdtigen, zum Arzt zu gehen, mit dem Rauchen aufzuhéren
oder auf eine kostensparende Technologie umzusteigen.’

Eine Schlussfolgerung daraus ist, dass manche Menschen
Entscheidungen treffen, die einen kurzfristigen Nettonutzen,
aber langfristige Nettokosten mit sich bringen (wie es zum Bei-
spiel fiir viele Menschen beim Zigarettenrauchen der Fall ist).
Eine weitere Schlussfolgerung ist, dass manche Menschen Ent-
scheidungen, die kurzfristige Nettokosten verursachen, gleich-
zeitig aber langfristigen Nettonutzen mit sich bringen, eben
nicht treffen (zum Beispiel wenn es darum geht, energiesparen-
de Produkte zu kaufen). Die Auswirkungen von ,, Aufschieberi-
tis“, Trigheit, hyperbolischer Diskontierung'® und dhnlichen
Problemen der Selbstkontrolle'' sind besonders gravierend,
wenn das Ergebnis ein kleiner kurzfristiger Gewinn auf Kosten
eines grofRen langfristigen Verlustes ist. Es gibt eine enge Ver-
bindung zwischen Aufschieben und Kurzsichtigkeit, das heif3t,
einer {ibermiRigen Gewichtung kurzfristiger Effekte.'?
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Wo die Neigung zum Aufschieben signifikante Probleme
verursacht kann es hilfreich sein, eine automatische Teilnah-
me an den entsprechenden Programmen einzufithren. Hinzu
kommt, dass komplizierte Anforderungen, Unbequemlichkeit
und lange Formulare eine solche Situation in der Regel noch
verschlimmern, bisweilen auf unerwartete Weise.

c) Wenn man die Betroffenen iiber Nutzen und Risiken bestimm-
ter Verhaltensweisen informiert, dann ist es weitaus wahrscheinlicher,
dass sie ihr Verhalten entsprechend anpassen, wenn man ihnen gleich-
zeitig klare und ausfiihrliche Informationen dariiber gibt, wie sie das
tun konnen."”> Wenn etwa iiber den Nutzen einer bestimmten
Impfung informiert wird, dann ist es sehr viel wahrscheinlicher,
dass die Angesprochenen sich daraufhin auch impfen lassen,
wenn sie gleichzeitig genaue Pline und Karten bekommen, die
ihnen zeigen, wo Impfungen angeboten werden." In gleicher
Weise konnte gezeigt werden, dass es einen signifikanten Ein-
fluss auf das Verhalten hat, wenn man Menschen nicht abstrakt
dariiber informiert, dass gesunde Erndhrung gut ist, sondern sie
gezielt darauf hinweist, dass es besser ist, Milch mit einem Pro-
zent Fettgehalt anstatt wie gewohnt Vollmilch zu kaufen.'

In vielen Bereichen hat das Identifizieren eines spezifi-
schen, klaren und eindeutigen Vorgehens oder Plans messbare
soziale Folgen. Komplexitit oder Unbestimmtheit kann Unté-
tigkeit nach sich ziehen, selbst dann, wenn man die Menschen
uber Risiken und potenzielle Verbes-
serungen in Kenntnis setzt.'® Was auf
Wo die Neigung zum Aufschieben den ersten Blick wie Skepsis oder Wi-

signifikante Probleme verursacht,  derspenstigkeit wirkt, kann in Wirk-
kann es hilfreich sein, eine automa-

tische Teilnahme an den entspre-
chenden Programmen einzufiihren.  Eindeutigkeit sein.

lichkeit eine Reaktion auf mangelnde
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2. Framing und Prasentation.

a) Menschen kénnen durch die Art, wie Informationen prd-
sentiert werden — das Framing — beeinflusst werden."”” Wenn man
zum Beispiel Verbraucher dariiber informiert, dass der Kauf
von Energiesparprodukten fiir sie einen gewissen finanziellen
Gewinn zur Folge hat, dann kann das eine deutlich weniger er-
folgreiche Strategie sein, eine Verhaltensdnderung zu bewirken,
als wenn man ihnen sagt, dass sie den gleichen Betrag verlieren
werden, wenn sie derartige Produkte nicht benutzen.'® Mit der
Information, dass 90 Prozent der Patienten, die eine bestimmte
Operation hatten, fiinf Jahre spiter noch leben, werden sich
Betroffene mit groRerer Wahrscheinlichkeit fiir diesen Eingriff
entscheiden als wenn man ihnen sagt, dass zehn Prozent der
Operierten fiinf Jahre spiter tot sind."

Das heif3t, dass ein Produkt, das auf dem Etikett als ,,90 Pro-
zent fettfrei“ bezeichnet wird, durchaus attraktiver wirken kann
als ein Produkt mit dem Aufdruck ,10 Prozent Fett“. Es heiflt
auch, dass Entscheidungen oftmals nicht allein aufgrund der zu
erwartenden Konsequenzen getroffen werden, sondern durch
das entsprechende Framing beeinflusst sein konnen. Welche
Auswirkungen ein spezifisches Framing hat, hingt vom Kontext
ab. Beim Thema gesunde Erndhrung ldsst sich kein gravierender
Unterschied feststellen zwischen Botschaften, die mit Gewinn-
Framing und solchen, die mit Verlust-Framing arbeiten. Geht es
dagegen um korperliche Betdtigung, hat sich gezeigt, dass Kam-
pagnen, die mit Gewinn-Framing arbeiten, wirkungsvoller sind.?

b) Informationen, die lebendig und ,salient” (d.h. auffdllig)
prdsentiert werden, konnen das Verhalten stdrker beeinflussen als
statistische oder abstrakte Informationen.?’ Im Gesundheitswesen
konnen plastische Darstellungen wirkungsvoller sein als ab-
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strakte Prisentationen statistischer Risiken.?? Dieser Punkt ist
wichtig fiir die Gestaltung von effektiven Warnhinweisen. Auf-
merksambkeit ist ein kostbares Gut und lebhafte, auffillige und
neuartige Priasentationsformen konnen die Aufmerksamkeit
auf eine Weise wecken, die einer abstrakten oder altbekannten
Darstellung verwehrt bleibt.?®

Besondere Bedeutung kommt der Auffilligkeit — oder wie
die Psychologen sagen: der Salienz — zu. Warum zahlen bei-
spielsweise viele Menschen bei ihrer Bank Uberziehungszinsen?
Eine der vielen moglichen Antworten ist, dass solche Zinsen
fiir die Bankkunden nicht salient genug sind und dass ihre
Zahlung schlicht eine Folge mangelnder Aufmerksambkeit, ein
unbeabsichtigter Fehler ist. Eine Studie legt den Schluss nahe,
dass begrenzte Aufmerksambkeit tatsdchlich eine der Ursachen
dieses Problems ist und dass die Zahlung von Uberziehungszin-
sen signifikant zuriickgeht, sobald diese salient werden.?* Wenn
Bankkunden an einer Umfrage iiber solche Zinsen teilnehmen,
sinkt die Wahrscheinlichkeit, dass sie im darauffolgenden
Monat Uberziehungszinsen zahlen. Nehmen sie gar an meh-
reren Umfragen teil, wird die Salienz dieses Problems so stark
gesteigert, dass das Zahlen von Uberziehungszinsen fiir bis zu
zwei Jahre zuriickgeht.? In vielen Bereichen kann die einfache
Tatsache einer Umfrageteilnahme das Verhalten beeinflussen,
so dass zum Beispiel mehr Produkte zur Wasseraufbereitung
benutzt (was die Gesundheit fordert) oder mehr Krankenver-
sicherungen abgeschlossen werden. Ein Grund dafiir ist, dass
die Teilnahme an einer Umfrage die Salienz der betreffenden
Handlungsweise erhéht.?

Ein allgemeinerer Punkt ist, dass viele Kostenfaktoren (und
Nutzeffekte) weniger auffillig sind als der Kaufpreis; sie sind

18



,verschleierte Attribute, denen manche Verbraucher nicht
viel Aufmerksamkeit schenken. Solche ,,Zusatzkosten“ kénnen
in der Praxis viel ausmachen, trotzdem werden sie im Vorfeld
gerne iibersehen, einfach weil sie nicht salient sind.?” Die feh-
lende Aufmerksamkeit fiir Energiekosten, die fiir manche Ver-
braucher durchaus ,verschleiert” sein konnen, hat mogliche
Konsequenzen fiir das Erlassen von Verordnungen, etwa wenn
es um die Informationspflichten geht.?® Ein Feldversuch kam
zu dem Ergebnis, dass klare textliche Erinnerungen an die Fil-
ligkeit von Kreditzahlungen einen signifikanten Effekt auf die
Zahlungen hatten — tatsdchlich war dieser Effekt genauso stark
wie ein finanzieller Anreiz in Form eines 25-prozentigen Rabatts
auf die Zinszahlungen.?

c) Viele Menschen neigen zu Verlustaversion; sie empfinden Ver-
luste schlimmer als sie iiber ebenso grofe Gewinne erfreut sind.>® Ob
eine Verdnderung als Gewinn oder Verlust empfunden wird,
hiangt vom Referenzpunkt ab, der durch politische Entscheidun-
gen beeinflusst werden kann und der sehr oft mit dem Status
quo identisch ist. Teilweise aus diesem Grund wird die Wert-
schitzung einer Sache davon beeinflusst, ob man sie besitzt oder
nicht. Wem der Besitz an einer Sache zugesprochen wurde, der
veranschlagt ihren Wert oft hoher als er es tun wiirde, wenn
jemand anders der Besitzer wire. Diese Tatsache nennt man den
Endowment-Effekt (Besitztumseffekt).*'

3.Soziale Einfliisse.

a) In vielen Bereichen wird individuelles Verhalten durch das
Verhalten beeinflusst, das man bei anderen Menschen wahrnimmt.?
Bei Themen wie Ubergewicht, regelmiRige korperliche Betiti-
gung, Alkoholkonsum, Rauchen, Impfungen und vielem mehr

19



konnen die Entscheidungen anderer Menschen einen signifikan-
ten Einfluss auf das eigene Verhalten und Entscheiden haben.*
Es wurde nachgewiesen, dass das Verhalten von Altersgenossen
einen grof3en Einfluss auf das Risikoverhalten von Jugendlichen
hat, etwa im Hinblick auf Rauchen, Marihuanakonsum oder
Schuleschwiinzen.**

Insbesondere die Erndhrung wird von den Essgewohn-
heiten anderer beeinflusst. So hat man herausgefunden, dass
der Korperbau anderer Menschen in der Bezugsgruppe einen
Einfluss auf die Erndhrungsgewohnheiten hat — wobei diinne
Menschen einen stirkeren Effekt haben als dicke.*® Was in der
entsprechenden Gruppe als Norm wahrgenommen wird, kann
einen Einfluss auf Risikoverhalten, Sicherheit oder Gesundheit
haben.*® Die Norm transportiert wichtige Informationen dar-
iber, was man tun sollte und was nicht. Aus diesem Grund
richten sich viele Menschen nach den Uberzeugungen und Ver-
haltensweisen ihrer Lebenspartner und lassen auf diese Weise
manchmal Informationskaskaden entstehen.®” Dariiber hinaus
ist den Menschen ihr Ruf wichtig und auch aus diesem Grund
richten sie sich nach anderen, weil sie sich nicht deren Missbil-
ligung zuziehen wollen.>®

In manchen Situationen koénnen soziale Normen ein Phi-
nomen namens Compliance Without Enforcement (Regeltreue ohne
Zwang) entstehen lassen — so zum Beispiel, wenn Menschen sich
nicht aus Angst vor Strafe an Gesetze halten, die das Rauchen
in Gebduden verbieten oder das Anlegen von Sicherheitsgurten
vorschreiben, sondern teilweise aufgrund sozialer Normen oder
der expressiven Funktion dieser Gesetze.* Diese Punkte unter-
streichen den Wert und die Wichtigkeit, den 6ffentlich-private
Partnerschaften in vielen Bereichen haben kénnen.
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b) Die Wahrscheinlichkeit, dass Menschen kooperieren und zur
Lésung von kollektiven Problemen einen Beitrag leisten, ist grofer als
es in den etablierten 6konomischen Theorien angenommen wird — teil-
weise aufgrund sozialer Einfliisse.** Die Bereitschaft der Menschen
zur Kooperation entspringt teils einem unabhdngigen Willen
zur Fairness; teils liegt sie in dem Glauben begriindet, dass an-
dere unkooperatives oder unfaires Verhalten wahrnehmen und
sanktionieren werden. Reziprozititsnormen kénnen ungemein
wichtig sein. In vielen Situationen kooperieren Menschen, weil
sie annehmen, dass andere dies auch tun und unkooperatives
Verhalten méglicherweise bestrafen wiirden.*!

4. Probleme beim Einschatzen von Wahrscheinlichkeit.

a) In manchen Bereichen neigen Menschen zu unrealistischem
Optimismus.*? Dieser Above Average Effect (Uberdurchschnittlich-
keitseffekt) ist weit verbreitet.”* Viele Menschen schitzen die
Wahrscheinlichkeit, bestimmte Schicksalsschlige wie beispiels-
weise Autounfille oder schwere Erkrankungen zu erleiden, fiir
sich selbst geringer ein als bei anderen Menschen. Eine Studie
fand heraus, dass die statistischen Gesundheitsrisiken, der die
Gruppe der Raucher insgesamt ausgesetzt ist, von einzelnen
Rauchern zwar durchaus nicht unterschitzt wird, dass sie aber
dennoch ihr personliches Risiko fiir geringer halten als das ei-
nes durchschnittlichen Nichtrauchers.* Der unrealistische Op-
timismus hat etwas mit dem ,,Good News-Bad News-Effekt“ zu
tun — so nennt man die Tendenz, guten Nachrichten groReres
Gewicht beizumessen als schlechten. Diese Neigung wiederum
ist verwandt mit dem sogenannten Bestdtigungsfehler (Confir-
mation Bias), der auftritt, wenn Menschen Informationen, die
ihre Vorannahmen bestitigen, besonderes Gewicht beimessen.*
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b) Viele Menschen nutzen Heuristiken, das heifst ,mentale Ab-
kiirzungen* bzw. Daumenregeln, wenn sie Risiken einschdtzen.*® Soll
zum Beispiel die Wahrscheinlichkeit beurteilt werden, mit der
ein bestimmtes Ereignis eintreten wird, so hat die Frage, ob
einem spontan ein Beispiel aus jiingerer Zeit einfillt, bei dem
dieses Ereignis tatsdchlich eingetreten ist, einen grof3en Ein-
fluss.” Ist ein Ereignis in dieser Weise kognitiv ,verfiigbar®,
wird das entsprechende Risiko oft {iberschitzt. Ist das Ereignis
dagegen nicht kognitiv verfiigbar, wird das Risiko oft zu niedrig
eingeschitzt.*® Kurz gesagt, dieser Verfiigbarkeitsfehler (Availabil-
ity Bias) kann dazu fiihren, dass man die Wahrscheinlichkeit
unerwiinschter Ereignisse falsch einschitzt.*’

¢) Manchmal urteilen Menschen nicht auf der Basis von Er-
wartungswerten und vernachldssigen oder ignorieren das Thema
Wahrscheinlichkeit — insbesondere dann, wenn starke Emotionen
ausgeldst werden.*® Wenn intensive Gefiihle im Spiel sind, rich-
ten viele Menschen ihr Augenmerk nur auf das Ergebnis und
nicht auf die Wahrscheinlichkeit, mit der es eintreten wird.”!
Dieser Punkt kommt offensichtlich zum Tragen, wenn es um
die Reaktion auf extreme Ereignisse unterschiedlicher Art geht.
Die sogenannte Neue Erwartungstheorie (Prospect Theory), die
Emotionen tiberhaupt nicht berticksichtigt, geht davon aus,
dass Menschen bei geringen und méaRig grofRen Veranderungen
eher risikoscheu sind, wenn es um Gewinne geht, dagegen aber
eher risikofreudig, wenn es um Verluste geht; bei sehr groRen
Verdnderungen sind viele Menschen im Bezug auf Gewinne eher
risikofreudig, aber risikoscheu bei Verlusten.*

Diese Forschungsergebnisse stehen durchaus nicht im Wi-
derspruch zur hergebrachten Wirtschaftstheorie, die vor allem
die Bedeutung materieller Anreize hervorhebt. Tatsdchliche
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und angenommene Kosten und Nutzeffekte sind zweifellos
wichtig. Wenn der Preis eines Produkts steigt oder wenn klar

wird, dass seine Nutzung die Gesundheit gefihrdet, wird die
Nachfrage nach diesem Produkt wahrscheinlich zuriickgehen
(zumindest — und das ist eine wichtige Einschrankung — wenn

diese Effekte salient sind).>® Doch es gibt Indizien dafiir, dass

neben rein materiellen Anreizen dieser Art — und unabhingig

davon — (1) das soziale Umfeld und (2) vorherrschende sozia-

le Normen wichtig sind. Wenn zum . )
Beispel gesunde Gerichte gut Scht- — Sos s o oo
bar und leicht zugdnglich angeboten  eine Folge eines leichten Zugangs

. eqs zu ungesunden Nahrungsmitteln.
werden, ist es wahrscheinlicher, dass .. gleiche Feststellung Lasst
Kantinenbesucher sich fiir diese ent- sich fiir Rauchen und Alkoholmiss-
scheiden > Fine Studie stellt einen  °roueh treffen
Absatzriickgang von acht bis 16 Pro-
zent fest, wenn Gerichte schwerer zu
erreichen sind (zum Beispiel weil sie 25 Zentimeter weiter weg
stehen oder ein anderes Servierbesteck verwendet wird).>® Das
Problem des Ubergewichts von Kindern ist zumindest teilwei-
se eine Folge von leichtem Zugang zu ungesunden Nahrungs-
mitteln.*® Die gleiche lisst sich fiir Rauchen und Alkoholmiss-
brauch feststellen.

Man kann diese Erkenntnis auch anders ausdriicken. Das
bestehende soziale Umfeld und die aktuell giiltigen sozialen
Normen liefern den Hintergrund, vor dem viele Entscheidungen
getroffen werden, und diese Faktoren kénnen das Ergebnis stark
beeinflussen. Fiir Konsumprodukte gibt es verschiedene Arten
von Defaultregeln; denken Sie zum Beispiel an Mietauto- oder
Handyvertradge, bei denen es moglich ist, sich fiir oder gegen
eine Reihe verschiedener Optionen zu entscheiden und wo die
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Defaultregel einen groRfen Unterschied machen kann. Wenn
es um Wasserqualitit, Luftqualitat, Abwasserbehandlung, Imp-
fungen und Gesundheitsvorsorge geht, stellt das soziale Umfeld

einen relevanten Hintergrund dar, et-

Die allgemeinere Erkenntnisan ~ was, bei dem die meisten Menschen
dieser Stelle ist, dass, wenn ein
Aspekt des Hintergrunds verdndert
wird [...], signifikante Verdnderun-  oder Entscheidungen treffen miissen.

gen die Folge seinkénnen.  po; wohlhabenden ist dieser nicht hin-

terfragte Hintergrund im Grof3en und

Ganzen ein sehr erstrebenswerter, und

es schadet nicht, wenn er als selbstverstindlich akzeptiert wird.

Bei anderen Menschen jedoch ist der Hintergrund weniger rosig,
und Nachdenken und Entscheidungen sind erforderlich.

Die allgemeinere Erkenntnis an dieser Stelle ist, dass, wenn

in aller Regel nicht lange nachdenken

ein Aspekt des Hintergrunds verdandert wird — beispielsweise,
indem eine neue Defaultregel fiir die private Altersvorsorge in
Kraft tritt oder es einfacher und leichter wird, in einem be-
stimmten Bereich eine vorteilhafte Entscheidung zu treffen —,
signifikante Verinderungen die Folge sein konnen.’” Und wenn
es einigen Menschen, Stidten oder Staaten besser geht als ande-
ren, dann haben diese Unterschiede manchmal eine ganze Men-
ge mit bestimmten Aspekten des entsprechenden Hintergrunds
zu tun; Aspekte, die es den Wohlhabenden erlauben, wichtige
Dinge als selbstverstandlich hinzunehmen und gar nicht erst in
Frage zu stellen, wihrend andere, die schlechter gestellt sind,
sich mit bestimmten Schliisselaspekten ihres Hintergrunds
auseinandersetzen und versuchen miissen, sie zu verindern.®®

In vielen Situationen haben scheinbar kleine Unterschie-
de im sozialen Umfeld grof3e Auswirkungen auf das Ergebnis,
selbst wenn die materiellen Anreize dabei nicht wesentlich
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veridndert werden.” Der Effekt sozialer Normen ist davon un-
abhidngig: Das, was innerhalb der relevanten Gruppe als Norm
wahrgenommen wird, hat nachweislich einen Einfluss darauf,
ob Menschen Zigaretten rauchen, sich korperlich betétigen, sich
gesund erndhren oder sich um ihre Altersvorsorge kitmmern.
Dieser Punkt weist darauf hin, dass in diesen und anderen Be-
reichen der Privatsektor und 6ffentlich-private Partnerschaften
eine Vorreiterrolle iibernehmen kénnten.

B. Probleme

1. Sind Prognosen méglich?

Die Versuchung ist groR zu sagen, dass diese Vielfalt von
Forschungsergebnissen selbst fiir Bevolkerungsgruppen, die
sich mit dem gleichen Problem konfrontiert sehen, in unter-
schiedliche Richtungen weist und dass deshalb klare Prognosen
fiir spezifische Félle nicht moglich sind. Werden die Menschen
zum Beispiel zu viel oder zu wenig sparen? Werden sie optima-
le, iibertriebene oder unzureichende Mafinahmen gegen die
Risiken ergreifen, die mit einer schlechten Erndhrung einher-
gehen?

Fiir sich allein gesehen und abstrakt betrachtet liefert das
Wissen um Verlustaversion, Verfiigbarkeitsheuristik und sozi-
ale Einfliisse keine klaren Antworten. Dieses Wissen konnte,
auf plausible Annahmen gestiitzt, zu der Einschitzung gelan-
gen, dass die Menschen zu viel sparen oder tibertriebene Mal3-
nahmen ergreifen werden — oder, wenn man andere, ebenso
plausible Annahmen zugrundelegt, den gegenteiligen Schluss
nahelegen. Und es ist durchaus méglich, dass Verlustaversion,
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unrealistischer Optimismus, Verfiigbarkeitsheuristik und so-
ziale Einfliisse alle zur gleichen Zeit am Werk sind und in un-
terschiedliche Richtungen weisen, was Voraussagen schwierig
oder gar unmoglich macht. So konnte zum Beispiel unrealisti-
scher Optimismus dazu verleiten, bestimmte Risiken zu unter-
schitzen, wihrend die Verfiigbarkeitsheuristik dazu fiihrt, dass
die gleichen Risiken tiberschitzt werden. Obwohl die Neigung
zum Aufschieben fiir Verzégerungen sorgt, kann Verlustaver-
sion auch bewirken, dass Menschen schnell handeln.

Esist richtig, dass diese Ergebnisse insgesamt und abstrakt
betrachtet sich nicht zu einer klaren und eindeutigen Vorher-
sage iiber zukiinftiges Verhalten verdichten lassen. Man wird
die jeweilige Situation detailliert untersuchen miissen, um das
wahrscheinliche Ergebnis zu verstehen. Oft werden wir eher in
der Lage sein, Mechanismen zu identifizieren als gesetzdhnliche
Verallgemeinerungen herauszuarbeiten.®’ Im Rahmen dieses
Essays ist es nicht notig, diese Fragen im Detail zu behandeln.
Kostengiinstige RegulierungsmafRnahmen wie etwa Offenle-
gungsverpflichtungen oder Vereinfachungen kénnen auch
dann gerechtfertigt sein, wenn wir nicht abstrahieren konnen,
ob das entsprechende Verhalten in erster Linie das Ergebnis
von Verlustaversion oder von sozialen Einfliissen ist. Natiirlich
trifft es auch zu, dass man beim Formulieren von Offenlegungs-
vorschriften beriicksichtigen sollte, wie der Mensch Informa-
tionen verarbeitet; ebenso stimmt es, dass eine Vereinfachung
nur dann sinnvoll méglich ist, wenn man versteht, ob und auf
welche Weise Komplexitit zu Problemen fiihrt und welche Art
von Vereinfachung diese Probleme beseitigen kann.
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2. Marktkréfte oder Gesetze.
Das Verstehen der oben dargestellten Forschungsergeb-
nisse ist fiir sich allein gesehen noch kein Beweis dafiir, dass

t.5% Natiirlich decken sich

mehr Regulierung wiinschenswert is
manche der betreffenden Ergebnisse mit den tiblichen Darstel-
lungen eines Marktversagens und legen den Schluss nahe, dass
Mirkte unter bestimmten Umstdnden scheitern kénnen, das
heifdt, dass sie selbst unter Idealbedingungen des ungehinderten
Wettbewerbs und umfassender Information keine Steigerung
des gesellschaftlichen Wohls bewirken.®* Wenn zum Beispiel die
Menschen nur auf kurzfristige Kosten schauen und langfristigen
Nutzen ignorieren, kann eine Informationspolitik, die besonders
die lange Sicht hervorhebt, oder vielleicht sogar eine gesetzli-
che Vorgabe (zum Beispiel zur Energieeffizienz) gerechtfertigt
sein. Ebenso ist es moglich, , Internalititen” zu identifizieren —
Probleme mit der Selbstkontrolle oder Fehleinschdtzungen, die
innerpersonellen Schaden verursachen, so zum Beispiel wenn
Rauchen zu ernsten Risiken fiihrt, weil kurzfristige Uberlegun-
gen den Vorzug vor der langen Sicht erhalten.®

Doch selbst wenn die Standardtheorien zum Thema
Marktversagen auf diese Weise ergdnzt werden, folgt daraus
noch nicht unbedingt, dass mehr Regulierung gerechtfertigt
ist. Vielleicht ist es am besten, auf den Privatsektor zu vertrau-
en. Vielleicht wird der Markt das
Problem frither oder spiter besser Wenn zum Beispiel die Menschen
in den Griff bekommen als eine  nur auf kurzfristige Kosten schauen
Regulierungsbehorde es konnte —  Jnd nafisioen utn frorren
und vielleicht wire, aus vielerlei  besonders die lange Sicht hervorhebt,
oder vielleicht sogar eine gesetzliche

Vorgabe (zum Beispiel zur Energie-
die Krankheit.® effizienz) gerechtfertigt sein.

Griinden, die Kur schlimmer als
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Tatsdchlich konnen einige der Forschungsergebnisse als
Argument fiir weniger und nicht mehr Regulierung ins Feld
gefithrt werden. Wo Menschen in der Lage sind, Probleme des
kollektiven Handelns selbststindig zu 16sen, ist eine Interven-
tion der Regierung unnétig.®® Unter bestimmten Umstinden
ist eine automatische Teilnahmeregelung einem Eingreifen mit
Verordnungen und Verboten vorzuziehen. AuRerdem kénnen
die Krifte des Marktes eine ganze Menge Hilfestellung leisten,
wenn es um menschliches Fehlverhalten geht. So arbeitet zum
Beispiel der Privatsektor im Bereich der betrieblichen Altersvor-
sorge zunehmend mit automatischer Teilnahme®” und zahllose
Unternehmen versuchen, eine gesiindere Erndhrung und mehr
korperliche Betédtigung zu fordern (moglicherweise in der Hoff-
nung, auf diese Weise mehr Kunden zu bekommen).

Man muss nicht eigens darauf hinweisen, dass natiirlich
auch Regierungen und Behorden fehlbar sind. Auch aus dem
Versuch, eines oder mehrere der oben skizzierten Forschungs-
ergebnisse zu bertiicksichtigen, konnen Fehler erwachsen; Poli-
tiker und Beamte sind Menschen und kénnen irren. Politische
Prozesse unterliegen ihrer eigenen Dynamik, die in die richtige
oder falsche Richtung fithren kann. Es wire absurd, zu postulie-
ren, dass ein empirisch gestiitztes Regulieren aggressiver sei als
eine Regulierung, die nicht solcherart unterfiittert ist. Ebenso
unsinnig wire die Behauptung, dass ein Verstehen der jiingsten
empirischen Forschungsergebnisse bedeute, fiir mehr anstatt
weniger Regulierung einzutreten. Das Argument muss stattdes-
sen lauten, dass ein solches Verstdndnis dazu beitragen kann,
die Ausgestaltung regulatorischer Mafnahmen zu verbessern.

So geht es etwa bei vielen derartigen Mafdnahmen um Of-
fenlegungspflichten — und diese sollten darauf ausgelegt sein,
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hilfreich und informativ zu wirken anstatt unverstiandlich und
sinnlos. Wo Aufschiebeverhalten und Trigheit Schaden anrich-
ten, kann Vereinfachung eine iiberraschend groRe Wirkung
haben und Behorden sollten prinzipiell unnétige Komplexitat
vermeiden. Offentlich-private Partnerschaften, die Wahlfreiheit
garantieren, koénnen viel sinnvoller sein als eine gesetzliche Re-
gelung durch den Staat.

3. Unvollstandige Information.

Obwohl die empirische Literatur schon jetzt sehr umfang-
reich ist und immer weiter anwéchst, sind weitere Forschungen
wichtig und wiinschenswert. Die eingangs zitierte Executive
Order 13563 betont ausdriicklich die Wichtigkeit von Bemiihun-
gen, , die tatsdchlichen Ergebnisse regulatorischer Erfordernisse
[zu] messen und zu verbessern.“®® AuRerdem ruft sie dazu auf,
»bestehende wichtige Regulierun-

gen periodisch zu liberpriifen”, um  So gesehen ist es wichtig, eine Reihe
von Reformen in Betracht zu ziehen,
die das Ziel haben, ,,eine Kultur des
zustellen.®® Was die riickwirkende  Experimentierens und der Evaluation
zu etablieren.”

diese tatsdchlichen Ergebnisse fest-

Auswertung angeht, denke man an
die Feststellung, ,das groRte Pro-
blem des gegenwirtigen Systems
besteht darin, dass die meisten
Regulierungen nur vor ihrer Einfithrung einer Kosten-Nutzen-
Analyse unterzogen werden. Das ist der Zeitpunkt, zu dem am
wenigsten bekannt ist und an dem jede Analyse auf einer Reihe
von nicht verifizierbaren und potenziell umstrittenen Annah-
men beruhen muss.“”° So gesehen ist es wichtig, eine Reihe von
Reformen in Betracht zu ziehen, die das Ziel haben, ,,eine Kultur

des Experimentierens und der Evaluation zu etablieren.“”’
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Im Hinblick auf die konkreten Probleme ware es hilfreich,
besser zu verstehen, wie die jeweiligen Forschungsergebnisse
sich innerhalb heterogener Gruppen darstellen. Die Ergebnisse
sind innerhalb der Population alles andere als einheitlich, und
wenn es um politische Regelungen geht, kann Heterogenitit ein
wichtiger Faktor sein.”? Es wire auch hilfreich, das tatséichliche
Verhalten in unterschiedlichen Situationen besser zu verste-
hen — zum Beispiel die Entscheidung fiir oder gegen den Kauf
energieeffizienter Autos oder Haushaltsgerdte angesichts kurz-
fristiger Kosten und langfristigen Nutzens. Wir haben Griinde
zu der Annahme, dass manche Menschen selbst dann keine
energieeffizienten Produkte kaufen, wenn es in ihrem eigenen
finanziellen Interesse liegen wiirde,”® aber die konzeptionellen
und empirischen Fragestellungen sind komplex und noch nicht
hinreichend geklart.

Doch auch jetzt schon bietet die aktuelle Forschungslage
wichtige Erkenntnisse fiir eine Regulierungspolitik.” Besondere
Aufmerksamkeit wurde der moglichen Entwicklung von weitge-
hend aufwandsneutralen, kostengiinstigen, die volle Wahlfrei-
heit garantierenden Ansitzen gewidmet, wie sie etwa im Bereich
automatische Teilnahme und Offenlegungspflichten zu finden
sind. Solche MaRnahmen koénnen einerseits regulatorische
Funktionen erfiillen, gleichzeitig aber die individuellen Rechte,
Besitzstinde und Verantwortlichkeiten der Betroffenen unange-
tastet lassen.” Empirisch gestiitzte Ansitze, die die jiingsten so-
zialwissenschaftlichen Arbeiten (einschlief8lich der Verhaltens-
O0konomik) berticksichtigen, kommen in vielen Bereichen in
Betracht, seien es Finanzmarktregulierung, Gesundheitswesen,
Arbeitsrecht, Umweltschutz, Energieverbrauch, Fahrzeugsicher-
heit oder Verbraucherschutz.”®
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Die entsprechenden Forschungsergebnisse zeigen, dass vier
derartige Ansétze besonders erfolgversprechend sind: (1) das
Nutzen von Offenlegungspflichten als Regulierungsinstrument,
insbesondere dann, wenn beim Formulieren der Vorschriften
mitberticksichtigt wird, wie der Mensch Informationen verar-
beitet; (2) das Vereinfachen und Erleichtern von Wahlmoglich-
keiten durch entsprechende Defaultregeln, das Reduzieren von
Komplexitdt und Papierkram sowie dhnlich gelagerte Strategien;
(3) das Erhohen der Salienz bestimmter Faktoren oder Variablen
und (4) das Fordern sozialer Normen durch o6ffentlich-private
Partnerschaften und anderer Ansétze, die im Dienst allgemein
akzeptierter politischer Ziele stehen. Eine Reihe von empirisch
gestiitzten Ansitze dieser Art wurde bereits realisiert, darunter
einige Initiativen in jingster Zeit.

Il. OFFENLEGUNG ALS REGULIERUNGSINSTRUMENT

Dieser Abschnitt untersucht den Einsatz von Offenlegung
als Regulierungsinstrument. Es gibt einen wichtigen Unter-
schied zwischen summarischer Offenlegung, wie sie oft am Ver-
kaufsort erfolgt, und der vollen Offenlegung, die in der Regel im
Internet angeboten wird. Ein Punkt von zentraler Bedeutung ist,
dass jede Offenlegungspolitik auf einem Verstindnis mensch-
licher Informationsverarbeitung beruhen sollte. Summarische
Offenlegung beispielsweise ist wenig hilfreich, wenn sie mehr-
deutig oder unnotig kompliziert ausfillt, oder wenn sie mit Be-
zugsgrofen arbeitet, die fiir Verbraucher unverstindlich sind.
Ein allgemeines Ziel sollte sein, empirische Tests (einschlieRlich
randomisierter Studien) fiir Offenlegungsregelungen einzurich-
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ten, um zu erfahren, ob geplante Regelungen funktionieren wer-
den oder bereits existierende tatsichlich funktionieren.”” Solche
Tests konnen durchaus auch retrospektive Analysen einschlie-
Ren, wie sie in der Executive Order 13563 gefordert werden.

A. Tatsdchlich Entscheidungen beeinflussen.

1. Beispiele.

Das Offenlegen von Informationen wird von vielen Geset-
zesinitiativen als ein niitzliches Regulierungsinstrument aner-
kannt, das andere Ansitze erginzen oder ersetzen kann.”® Tra-
ditionell wurde das Produzieren und Offenlegen von Informati-
onen als angemessene regulatorische Antwort auf ein Versagen
des Marktes betrachtet, das seine Ursache in asymmetrischer
oder unzureichender Information hat.”” Gut gemachte Offenle-
gungsvorschriften konnen das Funktionieren eines Marktes si-
gnifikant verbessern und Verbraucher dazu bringen, fundiertere
Entscheidungen zu treffen.®® Wichtige Beispiele hierfiir sind
etwa die gesetzgeberischen Bemiihungen, die Risiken des Rau-
chens, potenzielle Einsparungen durch Energieeffizienz sowie
Informationen in Gesundheitsfragen offenzulegen.

a) Kreditkarten. Der Credit Card Accountability, Responsibi-
lity, and Disclosure Act von 2009%" (kurz: Credit CARD Act) hat
in erster Linie die Aufgabe, sicherzustellen, dass Kreditkarten-
kunden ausreichend informiert und iiber Verdnderungen ihrer
Vertragskonditionen friithzeitig in Kenntnis gesetzt werden. Un-
ter anderem fordert das Gesetz klar und deutliche Offenlegung
von effektivem Jahreszins (APR fiir annual percentage rate) und
Finanzierungskosten,® es verbietet sowohl eine Erhéhung der
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APR, die nicht mindestens 45 Tage vorher angekiindigt wurde,®
als auch die riickwirkende Anwendung von Gebiihrenerhéhun-
gen auf bestehende Kreditschulden,® und es verlangt, dass der
Kunde unmissverstidndlich iiber sein Kiindigungsrecht im Fall
einer Erhéhung der APR in Kenntnis gesetzt wird.®

AuRerdem verlangt das Gesetz die elektronische Offenle-
gung der Kreditkarten-Vertragsbedingungen. Im Einzelnen for-
dertes: (1) ,[jleder Kreditor soll eine Internetseite einrichten und
unterhalten, auf der der Kreditor die schriftliche Vereinbarung
zwischen Kreditor und Verbraucher fiir jedes Kreditkartenkonto
in Form eines zeitlich unbegrenzten Verbraucher-Kreditplans
verdffentlicht; (2) ,[jleder Kreditor soll dem Vorstand [der
US-Zentralbank]| in elektronischer Form die Verbraucher-Kre-
ditkartenvertrdge, die er auf der Internetseite verdffentlicht,
zur Verfiigung stellen®; und (3) der ,Vorstand wird auf seiner
offentlich zuginglichen Webseite ein Zentralverzeichnis der
Kreditkartenvertrédge, die er von den Kreditoren aufgrund die-
ses Unterpunkts erhalten hat, einrichten und unterhalten, mit
dem Ziel, diese Vertriige fiir die Offentlichkeit verfiigbar und
abrufbar zu halten.“®

b) Reifen. Das Verkehrsministerium wurde angewiesen, von
Reifenfabrikanten zu verlangen, dass sie ihre neuen Reifen mit
Angaben zu Kraftstoffverbrauch, Sicherheit und Haltbarkeit
versehen.?” Ein solches Etikett soll den Verbrauchern fundierte
Entscheidungen ermoglichen.

¢) Erndhrung. Im Nahrungsmittelsektor gibt es zahlreiche
Offenlegungsverpflichtungen. Das US-Landwirtschaftsministeri-
um (USDA) hat, um nur ein Beispiel zu nennen, eine endgiiltige
Verordnung herausgegeben, nach der die Hersteller von Fleisch-
und Gefliigelprodukten verpflichtet sind, ihre Waren mit Nihr-
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wertangaben zu etikettieren. Nach der Regelung miissen Tabel-
len mit Informationen zu Kalorien und absolutem Fettgehalt so-
wie dem Gehalt an gesittigten Fettsduren abgedruckt werden.®®

Diese Regelung ist sich ganz offenbar der Bedeutung des
richtigen Framings bewusst. Wenn ein Produkt eine Prozentan-
gabe wie ,,80% fettfrei“ enthdlt, muss es dennoch auch die Anga-
be des Fettgehalts tragen.®® Diese Auflage soll die irrefithrende
Wirkung eines selektiven Framings ausschlief3en: Die Angabe,
dass ein Produkt zu 80 Prozent fettfrei ist, hebt, solange sie
allein steht, das Fehlen von Fett hervor und kann daher unzu-
reichend informativ sein.

d) Gesundheitswesen. Im Patient Protection and Affordab-
le Care Act von 2010°° (Affordable Care Act) finden sich eine
groRe Zahl von Offenlegungspflichten, die im Bereich der me-
dizinischen Versorgung Haftungsfragen regeln und fundierte
Entscheidungen ermdglichen sollen.’’ Tatsichlich ist der Af-
fordable Care Act passagenweise vor allem eine Auflistung von
Offenlegungsverpflichtungen. Zum Beispiel verlangt § 1103 das
Offenlegen ,,[ujnmittelbarer Informationen, die es Verbrauchern
erlauben, erschwingliche Policen zu identifizieren.“?> Es ver-
langt das Einrichten eines Internetportals, das es den Menschen
ermoglicht, erschwingliche Policen zu finden® — mit Informa-
tionen dariiber, wer diese Versicherungen abschliefen kann,
wie es um Verfiigbarkeit, Beitragshohe und Selbstbeteiligung
bestellt ist und welcher Anteil des gesamten Pramienaufkom-
mens fiir Gesundheitsdienstleistungen (im Gegensatz zu admi-
nistrativen Ausgaben) verwendet wird.*

In Ubereinstimmung mit diesem Gesetz hat das Ministeri-
um fir Gesundheitspflege und Soziale Dienste (Department of
Health and Human Services, kurz HHS) auRerdem eine Rege-
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lung vorgeschlagen, nach der Versicherungsunternehmen ih-
ren angehenden Kunden eine iibersichtliche Zusammenfassung
relevanter Informationen zur Verfiigung stellen miissen.” Zu
diesen Informationen gehoren der Jahresbeitrag, die jahrliche
Selbstbeteiligung, Leistungen, die nicht abgedeckt sind, sowie
die Kosten, die entstehen, wenn man zu einem Anbieter geht,
der nicht dem Netzwerk des Versicherers angehort.’®

Nach einer weiteren Regelung des Gesetzes sind bestimmte
Restaurantketten verpflichtet, ihre Speisekarten mit Kalorienan-
gaben zu versehen. Weiterhin miissen diese Restaurants zusitz-
liche Ndhrwertangaben iiber Fettgehalt, Anteil an gesittigten
Fettsduren, Gehalt an Cholesterin, Natrium, Kohlehydraten,
komplexen Kohlehydraten, Zucker, Ballaststoffen und Prote-
inen in schriftlicher Form bereitstellen und den Kunden auf
Nachfrage zuginglich machen.®’

Schon dieser kurze und ausschnitthafte Uberblick sollte
verdeutlichen, dass das Spektrum neuer Offenlegungspflichten
sehr breit ist. Solche Ansitze sind durchaus vielversprechend.’®

2. Nicht nur ob, sondern auch wie.

Sozialwissenschaftler betonen, dass Offenlegung allein
unter Umstidnden nicht ausreicht. Es ist wichtig, nicht nur zu
fragen ob, sondern auch wie die Offenlegung erfolgt.'® Klar-
heit und Einfachheit sind hierbei oft entscheidende Faktoren.
In manchen Fillen kann auch eine akkurate Offenlegung wir-
kungslos bleiben, wenn die Informationen zu abstrakt, zu vage,
zu detailliert, zu komplex, in irrefithrendem Kontext oder zu
umfangreich ausfallen, um von Nutzen zu sein. Offenlegungs-
pflichten sollten grundsédtzlich auf den Homo Sapiens und nicht
auf den Homo Oeconomicus (das ist das Wesen, von dem die wirt-
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Eine gute Faustregelist,dass  schaftswissenschaftlichen Lehrbiicher
jede Offenlegung konkret, direkt,
einfach, aussagekriftig, recht-
zeitig und auffillig sein sollte.  gen kann auch das Betonen bestimmter

ausgehen) zugeschnitten sein. Im Ubri-

Variablen die Aufmerksamkeit in eine
falsche Richtung lenken und dadurch
irrefihrend wirken. Wenn Offenle-
gungspflichten niitzlich sein sollen, miissen sie darauf Riick-
sicht nehmen, wie der Mensch Informationen verarbeitet.
Eine gute Faustregel ist, dass jede Offenlegung konkret,
direkt, einfach, aussagekriftig, rechtzeitig und auffillig sein
sollte. Wenn das Ziel ist, die Menschen dariiber zu informieren,
wie sie Risiken umgehen und Nutzeffekte geniefen koénnen,
sollte man abstrakte Statements (wie zum Beispiel ,,gesundes
Essen“ oder ,ausgewogene Erndhrung®) vermeiden und statt-
dessen klar die Schritte benennen, mit denen das entsprechende
Ziel zu erreichen ist (indem man zum Beispiel erldutert, was
Eltern tun koénnen, um das Risiko von Ubergewicht bei Kindern
zu reduzieren). Gerade bei gesundheitsbezogenen Angaben hat
man festgestellt, dass diese mit hoherer Wahrscheinlichkeit ei-
nen Effekt erzielen, wenn sie sich auf ein Problem beziehen,
das fiir den Adressaten personlich relevant und anschaulich ist,
wenn sie einen quantitativen Nutzeffekt beschreiben und wenn
sie sich an die Bevolkerungsgruppen wenden, die einem Risiko
in besonderer Weise ausgesetzt sind, wie etwa kleine Kinder
oder Schwangere."”"

3. Offenlegung testen.

Soweit das moglich ist, sollten Behorden die tatsdchlichen
Effekte verschiedener Offenlegungsregeln im Voraus testen, um
sicherzustellen, dass die Information richtig prasentiert und
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die Verbraucher wirklich informiert ist.'? Die Nihrwertangaben
auf den Etiketten vieler Nahrungsmittelprodukte haben einen
solchen Prozess vorgelagerter Studien durchlaufen, mit sorgfal-
tiger Auswertung der Verbraucherreaktionen auf unterschiedli-
che Prisentationsweisen des entsprechenden Materials.'®

Natiirlich kénnen auch tatsdchliche Erfahrungen wertvol-
le Informationen liefern. Experimentelle und quasi-experimen-
telle Studien werden Fokusgruppen vorgezogen, weil sie mit
groRRerer Wahrscheinlichkeit Informationen iiber tatsichliches
Verhalten liefern; randomisierte Experimente haben besondere
Vorteile."” Allerdings kénnen auch Fokusgruppen-Interviews
niitzlich sein, besonders dann, wenn sie sorgfiltig darauf aus-
gerichtet sind, wahrscheinliches Verhalten zu ermitteln (anstatt
die Teilnehmer einfach zu fragen, welche Art der Prasentation
ihnen am besten gefillt).

4. Verwirrung vermeiden.

Offenlegungsforderungen koénnen verwirrende und po-
tenziell irrefithrende Botschaften produzieren, wenn sie nicht
sorgfiltig formuliert wurden. Empirisch gestiitzte Ansitze sind
sich dieses Risikos bewusst und halten Moéglichkeiten zur Op-
timierung bereit.

a) MPG und dariiber hinaus. Automobilhersteller in den USA
miissen gegenwartig den Treibstoffverbrauch neuer Modelle in
Miles per Gallon (MPG) angeben.'® Diese Angabe ist niitzlich fiir
Verbraucher und sie tragt dazu bei, fundierte Entscheidungen
zu ermoglichen. Wie die Umweltschutzbehorde EPA jedoch be-
tont, ist MPG eine nicht-lineare MaReinheit fiir den Treibstoft-
verbrauch.'% Bei gleicher Fahrtstrecke bewirkt ein Wechsel von
einem 20- zu einem 25-MPG-Fahrzeug eine stirkere Senkung
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der Treibstoffkosten als ein Wechsel von 30 zu 35 MPG oder
selbst von 30 zu 38 MPG. Noch deutlicher wird dies, wenn man
sich klarmacht, dass eine Steigerung von 10 auf 20 MPG mehr
Einsparungen zur Folge hat als ein Sprung von 20 auf 40 MPG
und dass eine Verbesserung von 10 auf 11 MPG fast ebenso viel
spart wie eine Steigerung von 34 auf 50 MPG.""’

Untersuchungen haben gezeigt, dass vielen Verbrauchern
diese Tatsache nicht bewusst ist und sie dazu neigen, den Zu-
sammenhang zwischen MPG und Treibstoffkosten als linear zu
betrachten.'”® Diese Fehleinschitzung diirfte bei Vergleichen
der zu erwartenden Treibstoffkosten vor einem Autokauf re-
gelmiRig zu unzureichend informierten Kaufentscheidungen
fithren. Zum Beispiel werden die Betroffenen den Effekt eines
Wechsels von einem Fahrzeug mit niedrigem MPG-Wert zu ei-
nem mit auch nur geringfiigig mehr Treibstoffeffizienz sehr
wahrscheinlich unterschitzen. Eine Angabe der Treibstoffeffi-
zienz beispielsweise in Gallonen pro 100 Meilen wire dagegen
weit weniger verwirrend. Ein solches MaR ist linear mit den
Treibstoffkosten und stellt daher eine Moglichkeit dar, Verbrau-
chern beim Treffen besserer Entscheidungen zu helfen.'”

Im Zusammenhang damit hat sich auch gezeigt, dass Ver-
braucher aufgrund der MPG-Illusion dazu neigen, die Differenz
der Treibstoffkosten zwischen Fahrzeugen mit niedrigen MPG-
Werten zu unterschdtzen und die Differenz der Treibstoffkosten
zwischen Fahrzeugen mit hohen MPG-Werten zu iiberschdizen. "
Verkehrsministerium und Umweltschutzbehoérde haben die
Unzuldnglichkeit und potenziell irrefithrende Natur des MPG-
Wertes erkannt. Mit dem neuen Etikett sollen einerseits die
Fakten offengelegt werden, darunter auch die jahrlichen Treib-
stoffkosten, andererseits gibt es aber auch eine klare Aussage
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zu den erwarteten Einsparungen an Treibstoff (und Treibstoff-
kosten) iiber einen Zeitraum von fiinf Jahren.""" Die Angaben
zu jahrlichen Treibstoffkosten und Einsparungen iiber einen
Finfjahreszeitraum sollen der MPG-Illusion entgegenwirken
und gleichzeitig die Verbraucher fiir die finanziellen Auswir-
kungen des Treibstoffsparens iiber den entsprechenden Zeit-
raum sensibilisieren.""? Das neue Etikett informiert iiber den
Verbrauch in Gallonen pro 100 Meilen. Gleichzeitig vermeidet
der gewihlte Ansatz eine Klassifizierung, unter anderem aus
dem Grund, dass so der Eindruck erweckt werden koénnte, die
Regierung wiirde nicht nur den Verbrauch, sondern die Fahr-

zeuge insgesamt bewerten.'"®

ABBILDUNG 1: TREIBSTOFFVERBRAUCH- UND UMWELTETIKETT
VON UMWELTSCHUTZBEHORDE UND VERKEHRSMINISTERIUM

EPA Fuel Economy and Environment - Gasoline Vehicle
Fuel Economy
S .o You SAVE
- MPG ilmmnind ™
“26 $1,850
22 32 in fuel costs

combined cityhwy city highway

over 5 years

3 8 compared to the
=L gallons per 100 miles average new vehicle,

|
Annual fuel cost Fuel Economy & Greenhouse Gas Rating ke o) Smog Rating taspes ooy

$2150n:o :m_GE'ELm

Actual results will vary for many reasons, inch [
wahicle. The average new 2,600 to fusl over 5 years. Cost sstimates are
based on 15,000 milos per year at $3.70 por gallon. M s miles por gasoline gallon equivalent. Viehicle
smissions are a significant causa of climate changes and smog.

fueleconomy.gov

Caleulsts parsonalized sstimates and compars vehicles

Smartphone

QR Code~

QUELLE: 76 FED REG S. 39480 ABBILDUNG I-1 (S. FUSSNOTE 114).
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Anhand dieses Beispiels ldsst sich generell festhalten:
Beim Thema Energiesparen im Allgemeinen ist es sinnvoll,
die Verbraucher ganz konkret wissen zu lassen, was sie durch
energieeffiziente Entscheidungen gewinnen koénnen (oder was
sie infolge nicht-energieeffizienter Entscheidungen verlieren).
Ein solcher Ansatz kann dazu beitragen, die kontraprodukti-
ve Fokussierung auf kurzfristige Kosten- und Nutzeffekte zu
tiberwinden.

b) Teller, nicht Pyramide. Aus dhnlichen Erwédgungen heraus
propagiert das Landwirtschaftsministerium USDA nicht mehr
seine Erndhrungspyramide, die jahrzehntelang das zentrale Sinn-
bild fiir eine gesunde Erndhrung war.

Die Pyramide wurde schon lange als zu wenig informativ
kritisiert. Sie weist keinen klaren ,Weg*“ zu einer gesunden Er-
nidhrung. Wie es ein Kritiker formulierte, ist ,ihr Sinn ... fast
vollig unklar. ... Um zu verstehen, was die Erndhrungspyramide
tiber Nahrung aussagt, muss man gewillt sein, ihre Beschriftun-
gen zu entschliisseln. Die Sprache und die Konzepte hier sind so
hoffnungslos von den tatsdchlichen Erfahrungen der Menschen
mit Nahrungsmitteln abstrahiert ... dass die Botschaft verwirrt
und demoralisiert. ...“""* Als Reaktion auf diese Einwiinde und
nach langen Beratungen ersetzte das Landwirtschaftsministe-
rium die Erndhrungspyramide durch ein neues, einfacheres
Symbol, bestehend aus einem Teller mit klaren Beschriftungen
fiir Obst, Gemiise, Getreideprodukte und Proteine.""
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ABBILDUNG 2: ERNAHRUNGSPYRAMIDE DES LANDWIRTSCHAFTSMINISTERIUMS

GRAINS VEGETABLES

QUELLE: US DEPARTMENT OF AGRICULTURE, HTTP://WWW.MYPYRAMID.GOV/ (25. AUGUST 2011).
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Dazu gibt es einfache Anweisungen, etwa ,,die Hilfte Ihres
Tellers sollte mit Obst und Gemiise gefiillt sein®“, ,trinken Sie
Wasser statt gezuckerter Getranke“ und ,steigen Sie um auf
fettfreie oder fettarme (1%) Milch.“""® Dieser Ansatz hat den
entscheidenden Vorteil, dass er die Menschen dariiber infor-
miert, was sie tun konnen, wenn sie sich gesiinder ernidhren
wollen. Es gibt viele Bereiche, in denen dieses Beispiel ,Teller
statt Pyramide” eine Orientierungshilfe fiir anschauliche Offen-
legungsvorschriften geben konnte.

ABBILDUNG 3: ERNAHRUNGSTELLER DES LANDWIRTSCHAFTSMINISTERIUMS

Grains

| Vegetables

/

QUELLE: US DEPARTMENT OF AGRICULTURE, HTTP://WWW.CHOOSEMYPLATE.GOV/
(25. AUGUST 2011).

\ChooseMyPlate.gov
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c) Einfach formulierte Zusammenfassungen von Informationen
iiber Krankenversicherungen. Wie weiter oben festgestellt, hat das
Gesundheitsministerium als Reaktion auf den Affordable Care
Act eine Regulierung vorgeschlagen, welche den Versicherungs-
unternehmen zur Auflage macht, angehenden Kunden Kklare, in
einfacher Sprache abgefasste Zusammenfassungen der relevan-
ten Informationen zur Verfiigung zu stellen.""” Der Vorschlag
sieht vor, grundlegende Informationen wie die Jahrespriamie, die
jahrliche Selbstbeteiligung, eine Auflistung der Leistungen, die
nicht {ibernommen werden, und eine Ubersicht iiber die Kosten,
die bei der Inanspruchnahme netzwerkfremder Dienstleister
entstehen, offenzulegen.''®

d) Tabak-Warnhinweise. Bei einigen Verbrauchern kann die
Neigung zu unrealistischem Optimismus dazu fiihren, dass sie
Informationen tiber statistische Risiken im Zusammenhang
mit einem Produkt oder einer Tétigkeit herunterspielen oder
ignorieren. Das trifft zum Beispiel auf Rauchen oder abgelenk-
tes Autofahren zu.""” In solchen Fillen kénnen Offenlegungs-
vorschriften dazu beitragen, die Risiken des entsprechenden
Produkts konkreter, lebhafter und augenfilliger zu machen.
Der Family Smoking Prevention and Tobacco Control Act (Smo-
king Prevention Act) von 2009'?° zum Beispiel fordert drastische
Warnungen im Bezug auf das Tabakrauchen.'?' Die staatliche
Lebens- und Arzneimittelbehérde (Food and Drug Administra-
tion, FDA) hat solche Warnhinweise verabschiedet, darunter
auch realistische und teilweise verstérende Bilder einiger durch
Rauchen verursachter Gesundheitsschiden.'?
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5. Wettbewerb fordern.

Gradlinige und einfache Offenlegungsvorschriften sollten
es dem Verbraucher erleichtern, Vergleiche anzustellen und
damit auch den Wettbewerb stirken. Auf der Basis von sozi-
alwissenschaftlichen Studien betont das Finanzministerium in
seinem Bericht zur Regelung des Finanzmarkts, wie wichtig
die Forderung ist, dass ,Kommunikation mit dem Verbraucher
nicht nur regelkonform und nicht irrefithrend, sondern auch
verniinftig sein [soll]. Zu einer verniinftigen Kommunikation
gehoren eine ausgewogene Darstellung von Nutzen und Risi-
ken, auflerdem Klarheit und Deutlichkeit bei der Beschreibung
wichtiger Produktkosten und -risiken.“'?* Weiter heifit es in der
Analyse des Ministeriums, ein Ziel miisse es sein,

,Sich Technologie nutzbar zu machen, um Offenlegung dyna-

mischer zu gestalten und sie flexibler an die Bediirfnisse des

individuellen Verbrauchers anzupassen. ... Offenlegung sollte
den Verbrauchern die Folgen ihrer finanziellen Entscheidungen
aufzeigen. ... [Die Regulierungsbehdrde] sollte [ | fiir Hypotheken

Online-Rechner vorschlagen oder vorschreiben, um Preisverglei-

che zu erleichtern. Ein Rechner, der die Kosten einer Hypothek im

Zusammenhang mit der Zeitspanne zeigt, die der Verbraucher

in dem betreffenden Haus zu wohnen beabsichtigt, konnte den

Unterschied zwischen zwei Angeboten deutlicher machen als er

aus den iiblichen gedruckten Erkldrungen zu ersehen ist.“?*

Dazu passend wurde die Behorde fiir Verbraucherschutz
im Finanzwesen (CFPB) ermdchtigt, sicherzustellen, dass ,Ver-
braucher rechtzeitige und verstindliche Informationen be-
kommen, um verantwortungsbewusst iiber ihre Finanztrans-
aktionen entscheiden zu kénnen.“'?® AuRerdem ist das CFPB
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autorisiert, Regeln herauszugeben, die sicherstellen, dass diese
Informationen ,,den Verbrauchern vollstindig, genau und effi-
zient offengelegt werden, in einer Weise, die es ihnen erlaubt,
Kosten, Nutzen und Risiken im Zusammenhang mit dem Pro-
dukt oder der Dienstleistung unter Beriicksichtigung der Fakten
und Umstinde zu verstehen.“'?

Um diese Aufgabe zu erfiil-  Man beachte, dass es dank der neuen
Technologien relativ leicht ist, Verbrau-
cher iiber die Art und die Auswirkungen
tigt, Musterformulare herauszu- ihrer Entscheidungen und Gewohnhei-

geben mit ,klaren und deutlichen ~ ten 2 informieren - ein Ansatz, der
besonders dort wichtig werden kénnte,
Angaben, die mindestens (A) eine  wo Unternehmen besser {iber derartige
. . Entscheidungen und Gewohnheiten in-
klare Sprache bEHUtze_n’ d_le far formiert sind als die Verbraucher selbst.
Verbraucher verstidndlich ist; (B)
ein klares Format und Design, wie

etwa eine leicht lesbare Schriftart,

len, wurde die Behorde ermaich-

aufweisen; und (C) die Information, die dem Verbraucher kom-
muniziert werden muss, kurz und knapp erklirt.“'?” Zusitzlich
soll der Direktor der Behorde ,eine Abteilung einrichten, zu
deren Aufgaben es gehort, zu recherchieren, analysieren und zu
berichten, ... wie Verbraucher Offenlegung und Kommunikation
im Zusammenhang mit Finanzprodukten und -dienstleistungen
wahrnehmen, verstehen und benutzen® sowie ,wie Verbrau-
cher sich im Hinblick auf Finanzprodukte und -dienstleistungen
verhalten, auch unter dem Aspekt der Wertentwicklung von
Hypotheken.“'?® Man beachte, dass es dank der neuen Tech-
nologien relativ leicht ist, Verbraucher tiber die Art und die
Auswirkungen ihrer Entscheidungen und Gewohnheiten zu
informieren — ein Ansatz, der besonders dort wichtig werden
konnte, wo Unternehmen besser iiber derartige Entscheidungen

und Gewohnheiten informiert sind als die Verbraucher selbst."®®
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Analog dazu hat das Arbeitsministerium eine endgiiltige
Regelung herausgegeben, die von Arbeitnehmern verlangt, die
erforderlichen Informationen zur betrieblichen Altersvorsorge
offenzulegen. Die Regelung verlangt eine klare, einfache Of-
fenlegung von Gebiihren und Unkosten sowie die Moglichkeit,
sinnvolle Vergleiche anzustellen, teilweise durch Standardisie-
rung der Kalkulation und Offenlegung von Angaben iiber Auf-
wendungen und Profite."°

Ein weiteres Beispiel findet sich in einer endgiiltigen Re-
gelung des Bildungsministeriums, die Transparenz und Wahl-
moglichkeiten fiir Verbraucher im Bereich der kommerziellen
Bildungsangebote fordert, indem sie von den entsprechenden
Institutionen eine klare Offenlegung von Kosten, Verschuldung
sowie Abschluss- und Vermittlungsquoten verlangt."' Die Regel
legt fest, dass die Anbieter unter anderem offenlegen miissen,
fiir welche Berufe ihre Ausbildungsgédnge die Studenten qualifi-
zieren, wie viel Prozent der Studenten in der vorgesehenen Zeit
ihren Abschluss machen, welche Studien- und sonstigen Gebiih-
ren erhoben werden, wie hoch die Vermittlungsquote unter den
Studenten ist, die die Ausbildung erfolgreich abschlief3en, und
wie hoch die durchschnittlichen Kreditschulden der Studenten
nach Abschluss der Ausbildung sind. Diese Angaben miissen
,in Werbematerialien [enthalten sein, die die Institution| ange-
henden Studenten zugédnglich macht® und sie miissen ,auf der
Homepage des Studienprogramms auf einfache und sinnvolle
Weise ... deutlich sichtbar dargestellt sein.“'*?

B. Summarische Offenlegung und volle Offenlegung

Offenlegungsvorschriften dieser Art sollen den Verbrau-
cher zum Zeitpunkt des Kaufs oder der Entscheidung informie-
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ren, oft in Form von kurzen Zusammenfassungen relevanter In-
formationen. Solche ,summarische Offenlegung“ findet oft ihre
Ergdnzung durch weitergehende Informationen, wie sie in der
Regel auf offentlichen oder privaten Webseiten zu finden sind.
So bietet zum Beispiel die Umweltschutzbehoérde im Internet
eine ganze Menge Material zum Thema Treibstoffeffizienz an,
die weit iiber das hinausgeht, was auf den Etiketten angegeben
ist."*® Die Nahrwerttabellen auf Lebensmittel-Etiketten werden
ergéinzt durch eine Fiille von Informationen auf staatlichen Web-
seiten.”® Ansiitze dieser Art liefern Informationen, die private
oder behordliche Nutzer anpassen, kombinieren und auf neue,
niitzliche, fantasievolle und oft iiberraschende Arten prisentie-
ren konnen. Einige der wertvollsten und kreativsten Einsatzmog-
lichkeiten von voller Offenlegung finden sich im Privatsektor.

Andere Offenlegungsvorschriften wenden sich gar nicht
speziell an Konsumenten oder Endverbraucher. Sie sensibilisie-
ren die Offentlichkeit fiir bestehende Probleme und tragen dazu
bei, mogliche Losungen zu finden, indem sie iiber die derzeitige
Praxis informieren. Ein Beispiel liefert der Emergency Planning
and Community Right-to-Know Act aus dem Jahr 1986."*° Die-
ses Gesetz schien zunéchst nicht mehr als eine buchhalterische
MaRnahme zu sein — die Einrichtung einer 6ffentlichen Daten-
bank mit dem Namen ,,Toxic Release Inventory“ (TRI), in der Un-
ternehmen angeben mussten, welche umweltschadlichen Stoffe
sie benutzten."® De facto hat das TRI jedoch spiirbare positive
Auswirkungen gehabt und dazu beigetragen, die Einddimmung
toxischer Emissionen {iberall in den USA voranzutreiben."’ Ein
Grund dafiir ist die 6ffentliche Rechenschaftspflicht: Offentliche
Aufmerksamkeit kann Verhaltensweisen fordern und unterstiit-
zen, die mit gesetzlichen Vorgaben im Einklang stehen.'®
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In den Jahren 2009 und 2010 stellte die Behorde fiir Si-
cherheit und Gesundheit am Arbeitsplatz (Occupational Safety
and Health Administration, OSHA) einen erheblichen Teil ihrer
Daten iiber Todesfille, Krankheiten und Verletzungen online;
ein Schritt, der Verantwortlichkeit und Arbeitsplatzsicherheit
stirken sollte.™ 2009 gab die Umweltschutzbehérde EPA eine
Regelung iiber die Angaben zu Treibhausgasen heraus, die von
vielen der wichtigsten Emittenten Offenlegung verlangte.'*® Die-
se Daten konnten dazu beitragen, dass Unternehmen innovative
Wege finden, ihre eigenen Emissionen zu messen, sie mit dhn-
lichen Anlagen zu vergleichen und schlief3lich kostengiinstige
Wege zur Senkung der Emissionen zu finden.

Diese Ansdtze verallgemeinernd hat Prasident Barack Ob-
ama ein Memorandum verdffentlicht, das alle Behoérden ,mit
breit gefacherten Verantwortlichkeiten in den Bereichen Com-
pliance und Durchsetzung administrativer Regelungen® auf-
fordert, ,Pline zu entwickeln, um die Informationen zu ihren
Aktivitidten in den Bereichen Compliance und Durchsetzung
offentlich im Internet zuginglich, herunterladbar und durch-
suchbar zu machen.“''

Diese Schritte sind ganz im Sinne der ,,Open Government
Directive“ des Office of Management and Budgets (OMB), die
unter anderem das Ziel verfolgt, wertvolle Datensétze ins Netz
zu stellen.'® Die Verfiigbarkeit solcher Datensitze im Internet
kann durch die Macht der Offentlichkeit regulatorische Ziele
vorantreiben. In der Tat gelten viele wertvolle Datensdtze genau
deshalb als wertvoll, weil ihre Veréffentlichung den Behdrden
dabei hilft, ihren gesetzlichen Auftrag zu erfiillen. Die OMB-Di-
rektive hebt diesen Punkt explizit hervor'® und zahlreiche Be-
horden sind dem Aufruf gefolgt und haben wertvolle Datensétze
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publik gemacht'* und Pline fiir ein Open Government entwi-
ckelt." Das Offenlegen einer ganzen Reihe dieser Datensitze
(zum Beispiel im Bereich Sicherheit und Gesundheit) diirfte
den Behorden ihre Arbeit erleichtern; das ist einer der Griinde,
warum die Pldne fiir ein Open Government Offenheit fordern.

Offenlegung ist auch ein Instrument zur Kontrolle be-
stimmter Beitragserh6hungen von Krankenversicherungen.
Paragraph 1004 des Affordable Care Act fordert die Gesund-
heitsministerin und die Bundesstaa-

ten auf, fiir die Planjahre ab 2010  Die Verfiigbarkeit solcher Datensitze
im Internet kann durch die Macht der
Offentlichkeit regulatorische Ziele
Beitrdge der Krankenkassen alljihr-  vorantreiben.

lich auf ,unzumutbare Erh6hungen*®
iiberpriift."* Dieser Prozess soll ,von

einen Prozess zu etablieren, der die

den Versicherungsanbietern verlan-
gen, der Ministerin und dem jeweiligen Staat die Griinde fiir
eine solche Erhohung vor deren Inkrafttreten darzulegen.“'¥’
Dartiber hinaus sollen ,,solche Anbieter ... derartige Informati-
onen gut sichtbar auf ihren Internetseiten bekanntgeben® und
die ,Ministerin soll sicherstellen, dass die Informationen tiber
solche Erhéhungen und deren Rechtfertigung fiir alle Versiche-
rer 6ffentlich zugiinglich gemacht werden.“'®

Einige Behorden versuchen, Daten nicht nur leichter zu-
ganglich, sondern aufRerdem auch noch besser nutzbar zu ma-
chen. Ein Beispiel fiir eine solche klare, saubere und flexible
Transparenztechnologie ist die eXtensible Business Reporting
Language (XBRL)."*° XBRL ist ein offener Standard fiir das Erstel-
len elektronischer Finanzberichte und den Datenaustausch iiber
das Internet. XBRL nutzt eine Reihe standardisierter ,tags“ fir
das Kennzeichnen von Informationen und erlaubt im Prinzip je-
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dermann, grofle Mengen von Daten herunterzuladen und mit ei-
nem einfachen Tabellenkalkulationsprogramm zu analysieren.

Die Borsenaufsichtsbehorde verlangt von allen Unterneh-
men, die eine Marktkapitalisierung von mehr als 5 Millionen
Dollar aufweisen und nach US-Rechnungslegung bilanzieren,
dass sie alle Daten im XBRL-Format einreichen.

Fiir kleinere Aktien- und Fondsgesellschaften wird diese
Auflage {iber drei Jahre schrittweise eingefiihrt.'>°

Natiirlich kénnen Offenlegungsvorschriften fiir private
ebenso wie Offentliche Institutionen Kosten und Verwaltungs-
aufwand verursachen, und soweit es das Gesetz erlaubt, sollten
diese Kosten und Belastungen bei der Entscheidung iiber ihre
Einfiihrung beriicksichtigt werden. Empirische Daten iiber die
tatsdchlichen Auswirkungen von Offenlegungspolitik sind un-
verzichtbar.""

C. Offenlegung und Gesetzesfolgenabschatzung

Wenn Regulierungsmafnahmen empirisch gestiitzt wer-
den sollen, muss eine sorgfiltige Analyse ihrer Beweggriinde
und ihrer wahrscheinlichen Konsequenzen vorausgehen. Ist die
MaRnahme durch ein Marktversagen gerechtfertigt — zum Bei-
spiel weil es keine hinreichenden Informationen gibt? Was ist
der Nutzen der vorgeschlagenen Manahme, sowohl in qualitati-
ver als auch in quantitativer Hinsicht? Was sind die Kosten? Was
sind die Alternativen zur vorgeschlagenen Manahme — sind sie
mehr oder weniger stringent oder vielleicht einfach nur anders?
Sind die Kosten durch den erwarteten Nutzen gerechtfertigt,
und wenn ja, hat die Behoérde den Ansatz gewdhlt, der den Netto-
Nutzen maximiert? Sind Erwdgungen von Menschenwiirde und
Gerechtigkeit in die Erwigungen mit eingeflossen?'>?
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Die Executive Orders 13563 und 12866 verweisen explizit
auf derartige Fragen, insbesondere durch die Aufzihlung von
,Prinzipien der Regulierung“."® Executive Order 13563 iiber-
nimmt die Prinzipien aus Executive Order 12866 und bekraf-
tigt sie. Sie unterstreicht, wie wichtig es ist, ,,die tatsdchlichen
Ergebnisse regulatorischer Erfordernisse zu messen und zu
verbessern, und fiigt noch hinzu, dass ,jede Behorde angewie-
sen ist, die besten verfiigbaren Techniken einzusetzen, um den
erwarteten gegenwartigen und zukiinftigen Nutzen so genau
wie moglich zu quantifizieren® — und dass ,,jede Behorde schwer
oder unmdglich quantifizierbare Werte wie Gerechtigkeit, Men-
schenwiirde, Fairness und Verteilungswirkung in die Erwédgun-
gen mit einbeziehen (und qualitativ diskutieren) kann.“'>*

Gemadall Executive Order 12866 liefert Rundschreiben
A-4 aus dem Office of Managemet and Budget technische
Handreichungen fiir die Durchfithrung einer Gesetzesfolgen-
abschidtzung, wie sie fiir Regulierungsmafnahmen, deren
Auswirkungen die GréfRenordnung von 100 Millionen Dollar
iibersteigen, vorgeschrieben ist."*® Zusammen betrachtet kann
man Executive Order 13563, Executive Order 12866 und OMB-
Rundschreiben A-4 (unter anderem) als den Versuch sehen,
Offenlegung als ein Mittel zur Uberwachung und Disziplinie-
rung von Regulierungspolitik zu nutzen, indem sichergestellt
wird, dass die Behorden sich nicht auf Intuition, Anekdoten
oder Vermutungen verlassen, sondern die wahrscheinlichen
Folgen geplanter MafRnahmen sorgfiltig eingeschitzt haben.
Diese Einschitzung sollte soweit wie méglich fiir die Offent-
lichkeit nachvollziehbar und tiberpriifbar sein, und sie sollte,
sofern die Erkenntnisse aus diesem Prozess es erfordern, auch
korrigiert werden. '
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Man beachte in diesem Zusammenhang, dass Executive Or-
der 13563 von den Behoérden verlangt, ,,zeitnah auf regulations.
gov Online-Zugang zum Ablaufplan des Regulierungsprozesses*
zu gewdhren — ,einschlief3lich der relevanten wissenschaftli-
chen und technischen Erkenntnisse“’>” — und dort der Offent-
lichkeit auch die Gelegenheit zu geben, ,alle wichtigen Teile
des Regulierungsvorgangs*“ zu kommentieren.'*® Um empirisch
gestiitzt zu sein, miissen Entscheidungen fiir eine Regulierungs-
malnahme auf einer sorgfiltigen Bewertung der relevanten
Fakten beruhen. Solche Entscheidungen sollten, soweit mog-
lich, fiir die Offentlichkeit einsehbar und kommentierbar sein.

Die Behorde fiir Informations- und Regulierungspolitik
(Office of Information and Regulatory Affairs, OIRA) hat eine
einfache Checkliste, einen Leitfaden und eine FAQ-Liste zur
Gesetzesfolgenabschiitzung verédffentlicht.’® Alle diese Do-
kumente verfolgen das Ziel, fiir Behérden ebenso wie fiir die
Offentlichkeit Einfachheit und Klarheit zu fordern, um die
Offenlegung der voraussichtlichen Folgen von Regulierungs-
malinahmen zu verbessern. Es stimmt natiirlich, dass eine vor-
ausschauende Analyse von Kosten und Nutzen, selbst wenn sie
sorgfiltig durchgefiihrt und fiir die Offentlichkeit transparent
ist, oft auf spekulativen Annahmen basiert. Um eine empirische
Basis zu haben, sollte es eine Wiedervorlage und Uberpriifung
von RegulierungsmafRnahmen geben, die sicherstellen, dass die
intendierte Funktion erfiillt wird und nicht exzessive Kosten
oder unerwiinschte Nebenwirkungen entstehen. Executive Or-
der 13563 nimmt auf diesen Punkt ausdriicklich Bezug, indem
sie nach ,riickblickender Analyse“ von bestehenden wichtigen
Regeln verlangt und die Behdrden auffordert, vorldufige Pline
fiir derartige Analysen zu entwickeln.'®
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Diese vorldufigen Plane der Behdrden fiir eine riickwirken-
de Uberpriifung, viele davon mit Input aus der Offentlichkeit
und in manchen Féllen mit Input aus landesweit veranstalteten
Meetings erarbeitet,'®! benannten zahlreiche Reformen, Rege-
lungen, die Kandidaten fiir eine Uberpriifung wiren, und Ini-
tiativen, die bereits auf den Weg gebracht waren. Mit Blick auf
die in Executive Order 13563 geforderte 6ffentliche Beteiligung
an Regulierungsverfahren machten Behorden diese vorldufigen
Plane o6ffentlich zugédnglich und baten die Biirger um Kommen-
tare und Vorschlige.'®?

In den endgiiltigen Planen der Behoérden, die unter Exe-
cutive Order 13563 verdffentlicht wurden, werden zahlreiche
Initiativen hervorgehoben — und diese versprechen jahrliche
Einsparungen von Milliarden Dollar an Kosten und Millionen

Stunden an Verwaltungsaufwand.'®®

Hier sind nur einige Beispiele:

—> Das Ministerium fiir Gesundheitspflege und Soziale Dien-
ste plant, unnétige Regeln und Meldepflichten, die zurzeit
auf Krankenhédusern und anderen Anbietern von Gesund-
heitsdienstleistungen lasten, abzuschaffen — eine Manah-
me, die im Lauf der ndchsten fiinf Jahre 3 Milliarden Dollar
oder mehr einsparen kénnte."%

—> Das Arbeitsministerium legt letzte Hand an eine Rege-
lung, die Gefahrenwarnungen fiir Arbeiter vereinfachen
und verbessern wird. Sie wird iber die nichsten fiinf Jah-
re den Arbeitgebern wahrscheinlich 2,5 Milliarden Dollar
einsparen und gleichzeitig die Sicherheit verbessern."®®

— Das Verkehrsministerium hat eine Regelung vorgeschla-
gen, die unnotige Regulierungen der Eisenbahnindustrie
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abschaffen soll. Damit sollen in naher Zukunft bis zu 340

Millionen Dollar gespart und gleichzeitig das Risiko aus-

geschaltet werden, dass diese Regulierungskosten an die

Kunden weitergegeben werden.'®®

—> Die Behorde fur Sicherheit und Gesundheit am Arbeits-
platz (OSHA) hat eine endgiiltige Regelung herausgege-
ben, die den Arbeitgebern mehr als 1,9 Millionen Stunden
tiberfliissiger Berichtslast jahrlich erspart und mehr als 40
Millionen Dollar jihrlich sparen wird."®’

- Das Handels- und das AuRenministerium unternehmen
eine Reihe von Schritten, um unnétige Exporthindernisse
zu beseitigen, darunter doppelte und tberfliissige gesetz-
liche Auflagen; auf diese Weise werden der kumulative
Aufwand und die Unsicherheit verringert, der sich ame-
rikanische Unternehmen und ihre Handelspartner ausge-
setzt sehen.'®®

Rickblickende Analysen werden von jenen, die ein Inter-
esse an der empirischen Auswertung von Regulierungsmalf3-
nahmen haben, schon lange empfohlen. Ein Beispiel ist dieser
Vorschlag des fritheren Chefékonomen im Rat der Wirtschafts-
berater des Prisidenten, Michael Greenstone: ,Das grofite Pro-
blem des derzeitigen Systems ist, dass die meisten Regulierun-
gen nur im Voraus einer Kosten-Nutzen-Analyse unterzogen
werden. Das ist der Punkt, an dem man am wenigsten weill
und jede Analyse aufvielen nicht verifizierbaren und unter Um-
stinden kontroversen Annahmen beruhen muss.“'®

Rickblickende Analysen dagegen kénnen helfen heraus-
zufinden, was funktioniert und was nicht, und so mit dafiir
sorgen, dass ineffiziente MaRnahmen zuriickgenommen oder
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optimiert und andere, die nachweislich mehr nutzen als scha-
den, gestiarkt oder ausgeweitet werden. Darum fordert Green-
stone eine Reihe von Reformen mit dem Ziel, ,eine Kultur des
Experimentierens und Evaluierens zu begriinden.“'”° Zu diesen
Reformen gehort das Bestreben, sicherzustellen, dass Regulie-
rungen so formuliert und implementiert werden, dass sie sich
fiir experimentelle Evaluation eignen, und das Schaffen eines
unabhingigen Priifungsprozesses, um die Effizienz von Regu-
lierungen zu bewerten.

Eines von Greenstones Hauptthemen ist die Wichtigkeit
des Experimentierens, um die wahrscheinlichen Auswirkungen
von RegulierungsmafRnahmen zu ermitteln. Es gab in jlingster
Zeit viel Interesse am Einsatz randomisierter kontrollierter Stu-
dien als eine Moglichkeit, die Auswirkungen von politischen In-
itiativen zu ermitteln."”" Fiir Regulierungen steckt der Gebrauch
solcher Tests noch in den Kinderschuhen, aber man kann sich
leicht Projekte vorstellen, die die Konsequenzen geplanter Re-
gelungen mit diesen Methoden untersuchen. Solche Projekte
konnten beispielsweise ermitteln, wie erfolgreich Initiativen ge-
gen das abgelenkte Autofahren sind. Allgemeiner gesagt konnte
man im Voraus regulatorische Alternativen experimentell be-
werten und anschliefRend die Folgen auswerten, zumindest dort,
wo solche MaRnahmen gesetzlich zulissig sind."”?

Natiirlich gibt es Grenzen — nicht allein vom Gesetz, son-
dern auch durch Ressourcen und Machbarkeit vorgegeben —,
wenn es darum geht, RegulierungsmaRnahmen randomisierten
kontrollierten Studien zu unterziehen, doch in manchen Fillen
konnten sie ebenso angebracht wie niitzlich sein. Die im Gefolge
der Executive Order 13563 veroffentlichten Pline spiegeln die
Diskussion wider. So stellt etwa das Finanzministerium fest,
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dass es sich bemiihen wird, ,Versuchsanordnungen fiir die re-
trospektive Analyse zu entwickeln und dort einzusetzen, wo
sie angebracht sind.“'”® Das Arbeitsministerium gibt an, dass es
,»prift, wie sich Versuchsanordnungen einsetzen lassen, um die
Auswirkungen verschiedener Regulierungen zu ermitteln.“'”
Das Innenministerium schreibt, dass es den Gebrauch ,experi-
menteller oder quasi-experimenteller Anordnungen, darunter
auch randomisierter kontrollierter Studien in Betracht ziehen

wird.“'7®

11l. DEFAULTREGELN UND VEREINFACHUNG

Sozialwissenschaftliche Forschungen liefern starke Hin-
weise darauf, dass Ausgangspunkte oder Defaultregeln einen
groRen Einfluss auf soziale Ergebnisse haben."”®In manchen
Situationen ist es moglich, gesetzgeberische Ziele mit geschickt
gewdhlten Defaultregeln zu unterstiitzen, die die Entschei-
dungsfreiheit wahren und gleichzeitig die starren Strukturen,
Kosten und unbeabsichtigten Nebenwirkungen von Vorschriften
und Verboten vermeiden. Abstrakt betrachtet ist es natiirlich
denkbar, dass keine offensichtlich geeignete Defaultregel exis-
tiert; die Entscheidung wird am besten mit Blick auf die gesetz-
geberischen Ziele und politischen Vorgaben getroffen.

Defaultregeln sind eine Methode, den Menschen die Wahl
zu erleichtern, und sie werden in zahllosen Bereichen sowohl
von oOffentlichen als auch privaten Institutionen genutzt. Es
gibt andere Methoden, die Wahl zu erleichtern. Ein Beispiel ist
Vereinfachung, etwa in Form von Meldungen und Formularen,
die kiirzer, leichter, intuitiver, elektronisch und in manchen
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Fillen teilweise ausgefiillt sind — so dass fiir diejenigen, die sie
ausfiillen miissen, weniger Arbeit anfallt.

A. Automatische Teilnahme, Defaultregeln und verwandte Ansatze:
Beispiele

1. Rentensparplane.

In den Vereinigten Staaten fragen viele Arbeitgeber ihre
Angestellten schon lange, ob sie eine betriebliche Altersvorsorge
vom Typ eines 401(k)-Plans abschlieRen wollen. In den meisten
Fillen ist die Defaultregel das NichtabschlieRen. Selbst wenn
das AbschlieRen einer solchen Vereinbarung einfach ist, bleibt
der Anteil der Belegschaft, der sich
dafiir entscheidet, manchmal relativ  Die Ergebnisse sind eindeutig:

) . ) L. Bei einer Opt-out-Regelung
niedrig."”” In letzter Zeit haben einige  schiiegen signifikant mehr An-
Arbeitgeber das zum Anlass genom- gestellte eine Altersvorsorge ab

) als bei einem Opt-in-Verfahren.

men, als Defaultregel stattdessen die

automatische Teilnahme an einem

solchen Programm festzulegen, das

heif3t, die Angestellten schlie8en eine Altersvorsorge ab, wenn
sie sich nicht aktiv dagegen entscheiden (Opt-out). Die Ergeb-
nisse sind eindeutig: Bei einer Opt-out-Regelung schlieRen si-
gnifikant mehr Angestellte eine Altersvorsorge ab als bei einem
Opt-in-Verfahren.'”® Das trifft selbst dann zu, wenn das Ausstei-
gen leicht ist. Wichtig ist, dass die automatische Teilnahme fiir
alle Bevolkerungsgruppen signifikante Vorteile mit sich bringt;
besonders bei Latinos, Afroamerikanern und Frauen rechnet
man mit héheren Sparquoten.'”?

Auf der Basis dieser Erkenntnisse ermutigt der Pension
Protection Act'®von 2006 (PPA) Arbeitgeber zur Einfiihrung
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von Modellen mit automatischer Teilnahme. So wird bei betrieb-
lichen Altersvorsorgevereinbarungen, die eine automatische
Teilnahme vorsehen, die fiir Gehaltsumwandlung und Arbeit-
geberanteil vorgesehene jahrliche Nichtdiskriminierungsprii-
fung erlassen (,Safe Harbor*), aullerdem gibt es einen Schutz-
mechanismus vor bundesstaatlicher Lohnbesteuerung, um eine
automatische Teilnahme zu erméglichen.'®! Prisident Obama
hat an diese Ansitze angekniipft mit der an die Adresse von
Steuerbehodrden und Finanzministerium gerichteten Aufforde-
rung, Schritte zu unternehmen, die es Arbeitgebern erleichtern,
solche Modelle einzufiihren.'®?

Der PPA schuf zwei Typen von neuen Mechanismen mit
automatischen Beitrdgen. Zum ersten sind dies ,,Safe Harbor“-
Klauseln fiir Betriebsrenten mit automatischer Teilnahme, die
man ,,Qualified Automatic Contribution Arrangement” (QACA)
nennt.'® Um als QACA zu gelten, muss die Vereinbarung ge-
nerell einige Safe-Harbor-Vorgaben erfiillen. Dazu gehoren
qualifizierte Minimalbeitrédge, eine jihrliche Benachrichtigung
der Mitarbeiter und Unverfallbarkeitsgarantien fiir die Arbeit-
geberzulagen. Die zweite Variante ist ein ,Eligible Automatic
Contribution Arrangement“ (EACA)."®Pline, die den Vorgaben
fiir EACAs entsprechen, kdnnen den Angestellten das Recht ein-
rdumen, bis spitestens 90 Tage nach dem Start ihrer Beitriage
auf diese zuzugreifen, ohne die 10 Prozent Steuern auf vorzei-
tige Entnahme zu zahlen.

Im Jahr 2009 veroffentlichte die Steuerbehdrde endgiiltige
Regelungen fiir die Ausgestaltung automatischer Beitragszah-
lungen (automatische Teilnahme) bei individuellen beitrags-
orientierten Plinen.'®* Um als QACA zu gelten, muss der be-
treffende Angestellte die Vereinbarung mit einer festgelegten
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automatischen Beitragsrate abschlie3en (eine ,qualified percen-
tage“), anfangs mit einem Minimum von 3 Prozent des Gehalts.
Die Defaultregelung endet, wenn ein Teilnehmender sich aktiv
entscheidet, auszusteigen oder einen anderen Betrag einzuzah-
len. Zu den EACA-Bedingungen gehéren einheitliche Default-
Beitragsraten und Benachrichtigungen an die Angestellten, die
denen fiir einen QACA sehr dhnlich sind.

2. Krankenversicherung.

Eine Bestimmung des Affordable Care Act verlangt von
Arbeitgebern mit mehr als 200 Angestellten, dass sie fiir ihre
Beschiftigten automatisch Krankenversicherungen abschlie-
Ren, wenn diese sich nicht aktiv dagegen entscheiden.'® Am
4. Februar 2010 gab das Center of Medicare and Medicaid Ser-
vices (CMS) eine Leitlinie fiir die Bundesstaaten in Form eines
Briefes an die ,State Health Officials* (SHO) heraus."®” Die Leit-
linie erlaubt es den Bundesstaaten, in Frage kommende Kinder
automatisch in Medicaid oder das Children’s Health Insurance
Program (CHIP) aufzunehmen. Sie kdnnen eine Feststellung der
Anspruchsberechtigung fiir Medicaid oder CHIP ohne einen un-
terschriebenen Medicaid- oder CHIP-Aufnahmeantrag einleiten
und durchfiihren, sofern das Kind oder seine Familie der Auf-
nahme in Medicaid oder CHIP zustimmt.

3. Schulkantinen.

Der National School Lunch Act'®® unternimmt Schritte, um
eine ,direkte Zertifizierung“ von Kindern zu ermdoglichen, die
Anspruch auf bezuschusstes oder kostenloses Schulessen haben.
Das ist eine Vereinfachung und fiihrt ein Verfahren ein, das man
als eine Form der automatischen Teilnahme betrachten kann.
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Bei diesem Programm werden Kinder, die einen Anspruch auf
bestimmte Arten von Zuschiissen haben, ,direkt qualifiziert®
sein fiir kostenloses Frithstiick und Mittagessen und miissen
daher keine weiteren Formulare ausfiillen.’®® Um die direkte
Zertifizierung voranzutreiben, hat das Landwirtschaftministe-
rium eine vorldufig endgiiltige Regelung herausgegeben, die bis
zu 270.000 Kinder mit Schulessen versorgen soll.'?

4. Lohnsteuererklarung.

Das Ministerium fiir Innere Sicherheit hat die Defaultregel
fiir Lohnsteuererkldrungen von der Papierform auf elektronisch
geindert. So werden Kosten reduziert.”" Generell versprechen
Anderungen dieser Art sowohl im 6ffentlichen wie auch im pri-
vaten Sektor erhebliche Einsparungen.

5. Ubergewicht bei Kindern.

Eine Vielzahl empirischer Studien belegt, dass Zuginglich-
keit ein wichtiger Faktor bei Ubergewicht ist, auch bei Uber-
gewicht von Kindern. Wenn gesunde Nahrungsmittel leicht
zugianglich sind, ist es viel wahrscheinlicher, dass Menschen
sich dafiir entscheiden, und das gleiche gilt auch fiir ungesunde
Nahrungsmittel. Tatsdchlich kénnen Bequemlichkeit und Zu-
ginglichkeit die Kalorienzufuhr signifikant erhéhen.'*? Mehrere
Studien kamen zu dem Ergebnis, dass dort, wo sich Fastfood-
Restaurants in der Ndhe von Schulen oder Wohngebieten be-
finden, sowohl bei Kindern als auch bei schwangeren Frauen
signifikante Gewichtszunahmen festzustellen sind."”*

Selbst kleine Veranderungen kénnen einen groRen Effekt
auf die Auswahl und den Konsum von Nahrungsmitteln haben.
Zum Beispiel sind sowohl unsere Teller wie auch die Portionen
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im Laufe der Jahre groRer geworden und beides hat einen Ein-
fluss darauf, wie viel wir essen; und wenn man ungesundes Es-
sen ein bisschen weniger leicht zugdnglich macht, wird weniger
davon konsumiert.'** Diese und dhnliche Themen werden im Be-
richt der Task Force Childhood Obesity des Weif3en Hauses dis-
kutiert, der die Bedeutung von Zuginglichkeit unterstreicht.'”®

Solche Aspekte des sozialen Umfelds mogen zwar nicht
direkt Defaultregeln bilden, doch koénnen sie im Hinblick auf
Erndhrungsgewohnheiten etwas schaffen, das diesen sehr dhn-
lich ist. Die entsprechenden Forschungsergebnisse — iiber die
Wichtigkeit scheinbar unwichtiger kleiner Aspekte des Um-
felds'®® — sind bei der Bekimpfung des Ubergewichts bei Kindern
und bei vielen anderen Problemen von Bedeutung. Eine Studie
fand beispielsweise heraus, dass die schlichte Frage, ob sie ihr
Menii ,downsizen” (verkleinern) wollen, Menschen in Fastfood-
Restaurants dazu veranlasst, signifikant weniger zu essen.'’
Tatsdchlich zeigte sich, dass dieser kleine AnstoR eine grofRere
Wirkung hatte als die Angabe der jeweiligen Kalorienzahl der
einzelnen Speisen. Die Autoren der Studie kommen zu dem
Schluss, dass einige Verbraucher Schwierigkeiten haben, ,die
richtige PortionsgréRe zu bestimmen und zu wissen, wann sie
aufhoren sollten zu essen“ und sie sind sicher, dass ,eine subtile
Verdanderung im Bestellvorgang eines Fastfood-Restaurants die
Selbstbeherrschung in Gang setzen [kann].“'®

Ihr zentrales Ergebnis ist, dass viele Menschen die Porti-
onen fiir zu grof} halten, und dass auf die Frage ,Mochten Sie
bei Ihrem Essen mehr als 200 Kalorien sparen, indem Sie nur
eine halbe Portion der Beilage nehmen?“, rund 35 Prozent mit
Ja antworten. Bemerkenswert ist, dass etwa die gleiche Anzahl
der Befragten (32 Prozent) mit Ja antwortet, wenn mit der Redu-
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Dieser Katalog von Beispielen  zierung ein Preisnachlass von 25
berechtigt zu der Vermutung, dass ot einhergeht. Eine der bemer-
es lohnend waére, weitere Situationen
zu identifizieren, in denen auto- ~ kenswerten Beobachtungen hier
matische Teilnahme, Vereinfachung,
leichtere Zuganglichkeit oder ein
kleiner Anstof gesetzliche Vorgaben ~ sowohl eine Kostenersparnis fiir
und allgemein akzeptierte soziale
Ziele voranbringen kénnten.

ist, dass die ,Downsizing“-Frage

das Restaurant als auch eine re-
duzierte Kalorienzufuhr fiir den
Kunden zur Folge hatte. Daneben
zeigt sich auch, dass ein verbaler AnstoR eine dhnliche Funktion
erfiillen kann wie eine Defaultregel.

Dieser Katalog von Beispielen berechtigt zu der Vermutung,
dass es lohnend wire, weitere Situationen zu identifizieren, in
denen automatische Teilnahme, Vereinfachung, leichtere Zu-
ginglichkeit oder ein kleiner Anstofk gesetzliche Vorgaben und
allgemein akzeptierte soziale Ziele voranbringen koénnten. Na-
tiirlich kann man sich Defaultregeln oder Mechanismen fiir eine
automatische Teilnahme vorstellen, die kontraproduktiv oder so-
gar schadlich wiren; dieses Risiko wird im Folgenden diskutiert.

B. Automatische Teilnahme und Defaultregeln:
Mechanismen und Schwierigkeiten

1. Erklérungen.

Zahlreiche Forschungsarbeiten haben versucht, genau he-
rauszufinden, warum Defaultregeln derart grofe Auswirkun-
gen auf das Ergebnis haben.'” Offenbar tragen drei Faktoren
dazu bei. Der erste hat mit Trdgheit und Aufschiebeverhalten zu
tun.?® Um den Effekt der Defaultregel zu dndern, miissen die
Menschen eine aktive Entscheidung treffen, die diese Regelung
ablehnt. Angesichts der Macht von Trdgheit und der Neigung,
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Dinge aufzuschieben, lassen viele Menschen einfach den Status
quo weiterbestehen. Daraus folgt, dass von Individuen, privaten
oder o6ffentlichen Institutionen bewusst und sinnvoll gesetzte
Defaultregeln als Selbstverpflichtungen wirken kénnen. Denken
Sie zum Beispiel an eine freiwillig gewédhlte Defaultregel, monat-
lich Geld auf ein Sparkonto einzuzahlen oder die automatische
Teilnahme an einem Ansparprogramm zur Altersvorsorge.

Beim zweiten Faktor geht es um etwas, das man als implizi-
te Billigung der Defaultregel bezeichnen kdnnte. Viele Menschen
gehen offenbar davon aus, dass die Defaultregel mit gutem
Grund gewdihlt wurde. Sie glauben, dass sie nicht davon abwei-
chen sollten, aufler wenn sie im Besitz spezifischer Informatio-
nen sind, die einen Wechsel rechtfertigen.?"'

Drittens kann es sein, dass die Defaultregel einen Bezugs-
punkt fir Entscheidungen festlegt. Der einmal festgesetzte Be-
zugspunkt hat signifikante Auswirkungen, weil die Menschen
Verluste von diesem Bezugspunkt aus nicht mégen.?*> Wenn
zum Beispiel die Defaultregel Energiesparbirnen bevorzugt,
dann wird der Verlust (in Form von geringerer Effizienz) sehr be-
deutsam erscheinen und die Leute werden weiterhin energieef-
fiziente Leuchtmittel kaufen. Bevorzugt die Defaultregel jedoch
weniger effiziente (und im ersten Moment billigere) Glithbirnen,
dann mag einem vielleicht eher der Verlust in Form der Anschaf-
fungskosten bedeutsam erscheinen und es wird eine Tendenz
zugunsten weniger energieeffizienter Glithbirnen geben.?%

2. Welche Defaultregel?

In vielen Bereichen kann es mdglich sein, regulatorische
Ziele zu erreichen — unter Erhaltung der Entscheidungsfreiheit
und zu niedrigen Kosten — indem man gute Defaultregeln aus-
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wihlt und schidliche vermeidet. Die erste Aufgabe besteht natiir-
lich darin, die Anforderungen des Gesetzes zu identifizieren. Im
Kontext dieser Anforderungen besteht eine Moglichkeit darin,
diejenige Defaultregel auszuwdhlen, die dem entspricht, wofiir
sich die meisten Menschen entscheiden wiirden, wenn sie ange-
messen informiert wiren.?** Angenommen, dass eine bestimm-
te Defaultregel eine groRe Mehrheit der betreffenden Bevolke-
rungsgruppe in genau die Lage bringt, die sie bevorzugen wiirde,
wenn sie eine informierte Entscheidung trife. Ist dies der Fall,
dann gibt es einen legitimen Grund, diese Defaultregel einzuset-
zen (unter der Voraussetzung, dass all jene, die nicht zur Mehr-
heit gehoren, sich gegen diese Regelung entscheiden konnen).

Natiirlich kann es sein, dass viel Arbeit erforderlich ist, um
den Ansatz zu identifizieren, den informierte Menschen wihlen
wiirden — und in dieser Hinsicht ist es extrem wichtig, dass man
konkrete Anhaltspunkte hat, wie eine informierte Entscheidung
aussehen wiirde. Das Problem vereinfacht sich, wenn das Gesetz
bestimmte Ergebnisse vorgibt. Es kann durchaus sinnvoll sein,
eine Defaultregel aufzustellen, die das automatische Befolgen
von Gesetzen fordert. Daher ist es wichtig, sich bewusst zu sein,
dass der Einsatz von Defaultregeln sowohl als unabhéngiger
Ansatz funktionieren kann, den man anstelle eines Gebots oder
Verbots wahlt, oder dass sie als Ergdnzung benutzt werden kon-
nen, die eine verstirkte Einhaltung von gesetzlichen oder regu-
latorischen Vorgaben bewirkt.

3. Risiken.

Es ist wichtig, sich dariiber bewusst zu sein, dass Regeln
schlecht ausgewdhlt oder missbraucht werden konnen, sei es
von privaten oder offentlichen Institutionen, und dass Regeln
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auch schidlich sein konnen. Die  Wird die automatische Teilnahme fiir
Bundeshandelskommission (FTC) hat ~ 9i€ Betroffenen nicht transparent
gemacht, kann sie als eine Form von
sich ernsthaft besorgt tiber ,Negati-  Manipulation betrachtet werden, und
die Problematik verschlimmert sich,
wenn die Teilnahme nicht im langfris-
dem jeder, der ein ,kostenloses” Pro-  tigen Interesse der Betroffenen liegt.

ve Option Marketing“ gedulf3ert, bei

dukt annimmt, automatisch seiner

Teilnahme an einem kostenpflichti-

gen Angebot zustimmt (aufRer, wenn

er explizit seine Nichtteilnahme erklirt).?®® So macht sich das
Negative Option Marketing in vielen Féllen die menschliche
Neigung zur Trigheit in einer potenziell schadlichen Weise zu-
nutze. Man kann sich leicht private oder 6ffentliche Pendants
vorstellen. Denken Sie zum Beispiel an eine automatische Teil-
nahmeregelung, die einen unverniinftig hohen Anteil des Ge-
halts in einen Sparplan einzahlt.

Um den Einsatz von automatischer Teilnahme zu bewer-
ten, miissen ohne Zweifel die ganz spezifischen Umstidnde be-
riicksichtigt werden. Wird die automatische Teilnahme fiir die
Betroffenen nicht transparent gemacht, kann sie als eine Form
von Manipulation betrachtet werden, und die Problematik ver-
schlimmert sich, wenn die Teilnahme nicht im langfristigen
Interesse der Betroffenen liegt.

4. Personalisierte Defaultregeln.

Manche Defaultregeln gelten fiir die gesamte relevante
Populationsgruppe, eingeschrankt lediglich durch die Moglich-
keit zum Opt-out. Andere Defaultregeln sind personalisiert, in
dem Sinne, dass sie sich zugédnglicher Informationen bedienen,
um zu entscheiden, welcher Ansatz fiir welche Angehorige
der betroffenen Gruppe, potenziell fiir jedes Individuum, am
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besten passt. Ein personalisierter Default kann beispielsweise
auf geografischen oder demografischen Variablen beruhen; so
konnen etwa Einkommen und Alter herangezogen werden, um
die angemessene Defaultregel fiir Altersvorsorgeregelungen zu
bestimmen. Alternativ kénnte ein personalisierter Default sich
daran orientieren, welche Entscheidungen jemand in der Ver-
gangenheit gefillt hat, soweit diese verfiigbar sind.

Ein Vorteil von personalisierten Defaultregeln ist, dass sie
exakter und detailgenauer sein konnen als ,Massen“-Defaultre-
geln. Mit Fortschreiten der technologischen Entwicklung diirfte
es zunehmend moglich werden, personalisierte Defaultregeln
auf der Basis der individuellen Entscheidungshistorie und Situ-
ation der Betroffenen zu definieren. Daher werden sich vielver-
sprechende Chancen erdffnen, Defaultregeln zu benutzen, um
das Wohlergehen von Menschen zu fordern. Natiirlich miissen
alle derartigen Regeln die entsprechenden Gesetze, politischen
Vorgaben und Regulierungen beachten, was nicht zuletzt die
Wahrung der Privatsphire einschlief3t, und sie sollten sich vor
allzu simplen Anndherungen hiiten.

5. Teflon-Defaults.

Es ist wichtig, festzuhalten, dass Defaultregeln nicht , hin-
genbleiben“, wenn die entsprechende Population hinreichend
starke Priaferenzen in eine andere Richtung hat. So fand etwa
eine Studie in GroRbritannien heraus, dass die meisten Men-
schen betriebliche Altersvorsorge-Sparpldane mit einer unge-
wohnlich hohen Default-Ansparrate (in diesem Fall 12 Prozent
des Vorsteuereinkommens) ablehnten.?’° Nur etwa 25 Prozent
der Angestellten waren bei dieser Sparquote nach einem Jahr
noch dabei, wihrend es bei einer niedrigeren Beitragsrate rund
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60 Prozent waren. Eine Erkenntnis  Eine allgemeine Lehre hieraus ist,
hieraus ist. dass .extreme“ Defaults dass Defaultregeln einen schwiéche-

) ) ’ 7 . ren oder sogar iiberhaupt keinen
mit einer geringeren Wahrschein- Effekt haben, wenn die entsprechende
Population eine starke Praferenz fiir

lichkeit beibehalten werden. Ange- : - ;
ein bestimmtes Ergebnis hat.

sichts des tberwiegend niedrigen

Einkommens derjenigen, die den De-

fault beibehielten, lisst sich als wei-

tere Erkenntnis vermuten, dass De-

faultregeln moglicherweise bei niedrigen Einkommensklassen

mehr Einfluss haben als im Segment der Besserverdienenden.?”’
Eine dhnliche Studie kam zu dem Ergebnis, dass eine

Defaultregel, nach der ein Teil der Steuerriickzahlungen in

US-Schatzbriefen angelegt wurde, bei Arbeitern keine groRe

Wirkung zeigte, offenbar aus dem Grund, dass die Betroffenen

bereits ganz konkrete Vorstellungen hatten, wie sie ihre Riick-

zahlungen ausgeben wollten.?*® Eine allgemeine Lehre hieraus

ist, dass Defaultregeln einen schwicheren oder sogar iiberhaupt

keinen Effekt haben, wenn die entsprechende Population eine

starke Priferenz fiir ein bestimmtes Ergebnis hat.

C. Aktive Entscheidungen.

Ein alternativer Ansatz, der manchmal eine ernsthafte
Erwigung wert ist, besteht darin, jegliche Defaultregel zu ver-
meiden und aktive Entscheidungen zu verlangen.?®® Bei diesem
Ansatz miissen sich die Betroffenen fiir eine von mehreren
Optionen entscheiden; sie werden nicht einer bestimmten Al-
ternative zugeteilt. Im Fall der betrieblichen Altersvorsorge
etwa kann ein Arbeitgeber, der sowohl Opt-in als auch Opt-out
ablehnt, einfach von den Angestellten verlangen, dass sie ihre
Priferenzen angeben. Studien deuten darauf hin, dass aktives
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Entscheiden zu deutlich héheren Sparquoten fiihrt als Default-
regeln, die eine explizite Opt-in-Entscheidung verlangen.?'°

Wo Tréagheit und ,, Aufschieberitis“ eine signifikante Rol-
le spielen, kann die aktive Entscheidung besser sein als ein
Opt-in, das manchen am Ende ein Ergebnis beschert, fiir das
sie sich bei freier Wahl nicht entschieden hitten. Unter sol-
chen Umstdnden erhoht aktives Entscheiden die Wahrschein-
lichkeit, dass Menschen am Ende das von ihnen bevorzugte
Resultat bekommen.

Aktive Entscheidungen koénnen auch dort den Vorzug
erhalten, wo den Behorden keine relevanten Informationen
vorliegen, so dass das Einsetzen einer Defaultregel fiir einige
oder sogar viele der Betroffenen nachteilig sein kénnte. Das ist
ein besonders wichtiger Punkt. Wenn es keine hinreichenden
Informationen gibt und die Defaultregel nicht mehr als eine Ver-
mutung ist, kann es sein, dass diese Regel die Menschen in eine
falsche Richtung fiihrt. Das gleiche Argument spricht gegen
eine Defaultregel, wenn deren Einfiihrung von privaten Grup-
pen, die ein Eigeninteresse verfolgen, verlangt wird, obwohl sie
nicht im Interesse der Betroffenen ist. Aktive Entscheidungen
sind unter solchen Voraussetzungen weitaus weniger riskant.

Aktives Entscheiden kann deutliche Vorteile gegeniiber
Opt-in ebenso wie Opt-out haben, wenn die betroffene Gruppe
sehr heterogen ist, so dass eine einzige Losung fiir alle wahr-
scheinlich nicht alle Varianten abdecken kann.?'" In solchen
Situationen kann auch eine Defaultregel schidlich sein, weil
die Macht der Trdgheit oder die Kraft der Suggestion viele Men-
schen in eine Situation bringen wiirden, die nicht in ihrem
Interesse ist. Aus diesem Grund kann aktives Entscheiden der
bessere Weg sein.
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Andererseits kann aktives Entscheiden auch gravierende
Nachteile haben. Ein Nachteil ist, dass in Situationen, die ei-
nem nicht vertraut oder die sehr komplex sind, in denen man
nicht gentigend Information oder Erfahrung hat, der Zwang,
sich aktiv zu entscheiden, kontraproduktiv und mit einer unver-
héltnisméRig hohen Belastung verbunden sein kann. Zu diesen
Belastungen gehoren die Ressourcen, die zum Erzwingen einer
Entscheidung aufgewendet werden miissen, ebenso wie die Zeit,
die die Betroffenen investieren miissen, um sich die relevanten
Informationen zu besorgen und zu einer Entscheidung zu kom-
men. Im Vergleich mit einer Defaultregelung bedeutet aktives
Entscheiden, dass die Entscheidung mit héheren, teilweise signi-
fikant héheren, Kosten verbunden ist. Es ist auch moglich, dass
die Fehlerhdufigkeit steigt, moglicherweise sogar gravierend,
wenn es um einen Bereich geht, der einem nicht vertraut und
verwirrend ist. In solchen Situationen kann es sein, dass Opt-in
oder Opt-out den Betroffenen bessere Resultate bringen.

Im Privatsektor sind Defaultregeln oft im Interesse der
Menschen, und aktives Entscheiden kann eine unnétige Belas-
tung bedeuten. Wenn Behorden gute Griinde zu der Annahme
haben, dass eine bestimmte Defaultregel mit den informierten
Entscheidungen der relevanten Gruppe iibereinstimmt und
daher ihre Interessen befordert, ist es moglicherweise vorzu-
ziehen, diese Defaultregel festzulegen, statt eine aktive Ent-
scheidung zu verlangen.?'? Personalisierte Defaultregeln haben
in dieser Hinsicht besondere Vorteile, weil sie von Natur aus
passgenau sind.
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D. Vereinfachung

Wo es nicht mdglich oder nicht optimal ist, den Default
zu dndern, lassen sich manchmal signifikante Verbesserungen
erreichen, wenn man die Wahlmoglichkeiten vereinfacht und
erleichtert. Komplexitdt kann grofRe unbeabsichtigte Effekte ha-
ben (so etwa Gleichgiiltigkeit, Verzogerung und Verwirrung), die
bisweilen so gravierend sind, dass sie die regulatorischen Ziele
untergraben, sei es, weil die Teilnahmequote niedrig bleibt, sei
es, weil die Chancen sinken, dass die Betroffenen von den ent-
sprechenden Initiativen und Programmen profitieren.

Mit Blick auf Regulierung im Allgemeinen weist Executive
Order 13563 die Behorden an, ,Koordination, Vereinfachung
und Harmonisierung“?'® voranzutreiben. Besonders was For-
mulare angeht, kann unnodtige Komplexitit eine stark abschre-
ckende Wirkung haben, was Anmeldungen verhindert und auf
diese Weise wichtige Programme gefihrden kann. In solchen
Fillen kann Vereinfachung eine iiberraschend groRe Wirkung
entfalten. Fiir einige 6ffentliche Programme sind die Teilnah-
mequoten relativ niedrig, obwohl die Kosten einer Teilnahme
gering sind. Verhaltensfaktoren wie Trigheit sind dafiir mitver-
antwortlich, und eine der Varianten von Vereinfachung oder
automatischer Teilnahme konnte Abhilfe schaffen.?'

So wurden zum Beispiel in jlingster Zeit eine Reihe von
Schritten unternommen, um die Free Application for Federal
Student Aid (FAFSA) zu vereinfachen, ein Formular, mit dem
Studenten sich um finanzielle Unterstiitzung bewerben kénnen.
Dabei wurde die Zahl der zu beantwortenden Fragen mithilfe
von Verzweigungslogik reduziert (das ist eine Untersuchungs-
methode, bei der gegebene Antworten Einfluss auf die nach-
folgenden Fragen haben) und das elektronische Aufrufen von
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Informationen erlaubt.?'> Der Einsatz von einfacheren und kiir-
zeren Formularen wird flankiert von einer Pilot-Initiative, die
es Online-Nutzern erlauben soll, Daten, die bereits elektronisch
auf den entsprechenden Steuerformularen eingegeben wurden,
direkt in ihre FAFSA-Bewerbungen zu iibertragen.?'®

Diese Schritte sollen den Bewerbungsprozess vereinfachen
und so den Zugang zu finanzieller Unterstiitzung und damit
auch zur Universitdtsbildung verbessern. Man kann davon aus-
gehen, dass durch solche MaRnahmen viele Studenten Hilfe
bekommen werden, denen sie vorher verwehrt geblieben wiére.
Ahnliche Schritte kénnten auch in vielen anderen Bereichen
unternommen werden. Es sollte intensiv {iber die Frage nachge-
dacht werden, an welchen Stellen Komplexitit unbeabsichtigte
negative Effekte hat und regulatorische Programme ins Leere
laufen lésst.

Das Finanzministerium hat auf3erdem das ,, Direct Express*-
Karten-Programm auf den Weg gebracht —eine wichtige Initiative
im Bereich von Sozialhilfe und ,,Supplemental Security Income*
(Fiirsorge fiir Alte, Blinde und Behinderte).?"” Viele Menschen
bekommen mittlerweile automatisch ihr Geld in Form einer Pre-
paid-Guthabenkarte. Das ist komfortabler und gleichzeitig auch
akkurater, wodurch Verwaltungsaufwand und Kosten reduziert
werden. Besonders hilfreich ist das Verfahren fiir Menschen,
die {iber kein Bankkonto verfiigen. Andere Programme koénn-
ten auf diesem Ansatz aufbauen, indem sie sich die Frage nach
der Einrichtung eines Opt-in- oder Opt-out-Verfahrens stellen
und die Wahlmoglichkeiten der Menschen vereinfachen. Einige
derartige Programme konnten sich zum Ziel setzen, Menschen
ohne Bankkonten zu helfen, indem sie ihnen Konten — oder ein
funktionales Aquivalent — zur Verfiigung stellen.?'®
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[Dler Prozess, einen Antragauf ~ Im Jahr 2010 hat das Finanzministe-
soziale Leistungen zu Stf’l.len °d.e " rium mit der Umstellung auf elektro-
Zu erneuern, kann zeitintensiyv,
verwirrend und unnétig kompliziert ~ nische Systeme mehrere Schritte zu
sein, mit der Folge, dass er abschre-
ckend wirkt und die Ziele derartiger
Programme konterkariert.*  Initiativen des Finanzministeriums

mehr Einfachheit unternommen. Die

stehen im Zusammenhang mit ei-

nem Ersuchen des Office of Manage-
ment and Budget an die Behorden, Initiativen auf den Weg zu
bringen, die die Einfiihrung von elektronischen Meldesystemen
mit ,ausfiillbaren speicherbaren® Formularen férdern, Papier-
unterschriften durch elektronische ersetzen, administrative
Vereinfachung vorantreiben und den Aufwand fiir mittelstin-
dische Betriebe reduzieren.?"’ Diese Aufforderung produzierte
ihrerseits 72 Initiativen aus verschiedenen Ministerien, die alle
darauf zielten, Verwaltungsaufwand zu verringern und Verein-
fachung voranzutreiben.?”’ Insgesamt erwartet man, dass diese
Initiativen jedes Jahr Millionen von Stunden Verwaltungsarbeit
und Meldeaufwand einsparen.

Im Jahr 2011 lief3 das Office of Management and Budget
dem Ersuchen von 2010 ein weiteres folgen, das ebenfalls fiir
Vereinfachung warb und dabei kleine und mittelstindische Un-
ternehmen und soziale Leistungen in den Vordergrund stellte.??!
Das Schreiben unterstrich besonders die potenziellen Schiden,
die Komplexitit verursachen kann, und stellte fest:

»[D]er Prozess, einen Antrag auf soziale Leistungen zu stellen
oder zu erneuern, kann zeitintensiv, verwirrend und unnétig
kompliziert sein, mit der Folge, dass er abschreckend wirkt und
die Ziele derartiger Programme konterkariert. Manchmal er-
heben Behdrden Daten, die sich im Vergleich zum vorangegan-

72



genen Antrag nicht gedndert haben. In solchen Fdllen wdre es
maglich, vorausgefiillte elektronische Formulare zu verwenden —
oder den Antragstellern die Moglichkeit zum Verwenden solcher

Formulare zu geben.“??

Wie weiter oben festgestellt, gibt es Grund zu der An-
nahme, dass Menschen, die einen Anspruch auf Leistung von
Sozialhilfeprogrammen hédtten — auch solchen, die Einkom-
menszuschiisse darstellen — teilweise von Verhaltensfaktoren
wie Aufschiebeverhalten oder Trdgheit daran gehindert wer-
den, sie zu beantragen.?”® Daraus folgt, dass Bemithungen um
groflere Einfachheit, einschlieRlich automatischer Teilnah-
meregelungen, einen erheblichen Nutzen bringen kénnten.?*

E. Strukturieren der Wahlmaglichkeiten

Komplexitdt kann auch durch ein Phdnomen, das als Choice
Overload (etwa: ,Auswahl-Overkill“) bezeichnet wird, zum Pro-
blem werden. Nach traditioneller Sichtweise sind mehr Wahl-
moglichkeiten fiir Verbraucher oder Programmteilnehmer im-
mer positiv und niemals schidlich. Diese Uberzeugung beruht
auf der nachvollziehbaren Uberlegung, dass, wenn eine zusitz-
liche Option nicht besser ist als die bereits vorhandenen, sich
einfach niemand fiir sie entscheiden wird. Im Allgemeinen sind
mehr Wahlmoglichkeiten in der Tat wiinschenswert, doch eine
wachsende Zahl von Studien schrankt diese Feststellung an eini-
gen Stellen ein, besonders, wenn es um ungewo6hnlich komplexe
Situationen geht.?*® So gibt es beispielsweise Anhaltspunkte da-
t?26 und die Portfolio-Struktur
sich verschlechtert,?”” wenn die Zahl der Investmentoptionen

fiir, dass die Teilnehmerquote sink

eines 401(k)-Plans erweitert wird.

73



Dies ist ein generelles Problem, das sich auch im Kontext
von Medikamentenversicherungen zeigt, was das Center for Me-
dicare and Medicaid Services (CMS) dazu veranlasst hat, Schritte
zu unternehmen, um einerseits die Wahlfreiheit zu erhalten,
gleichzeitig aber wenig hilfreiche und unnotige Kompliziert-
heit abzubauen.?”® Das ,Medicare Part D“-Programm des CMS
verlangt von den Anbietern solcher Versicherungen, sicher-
zustellen, dass zwischen den von ihnen angebotenen Policen
nachvollziehbare Unterschiede bestehen miissen. Angebote mit
dauerhaft niedrigen Versichertenzahlen werden mit der Begriin-
dung eliminiert, dass diese Policen die Komplexitdt der Wahl
vergréRern, ohne den Wert zu steigern.??

IV. VERGROSSERN DER AUFFALLIGKEIT (SALIENZ)

Oft ist es moglich, regulatorische Ziele voranzutreiben,
indem man bestimmte Merkmale eines Produkts oder einer
Situation fiir die Verbraucher salienter macht. Ein einfaches
Beispiel fiir Salienzeffekte sind etwa die Alkoholsteuern. Unter-

suchungen zufolge hat eine Alkoholsteu-
Anreize wirken, aberumdas  ererh6hung einen groReren Effekt auf
zutun, miissen sie salient sein.  j.) Alkoholverkauf, wenn diese Steuern
bei der Preisauszeichnung der Produkte
explizit ausgewiesen sind als wenn die
Steuern nur beim Bezahlen an der Kasse aufgeschlagen wer-
den.? Anreize wirken, aber um das zu tun, miissen sie salient
sein.?®' Sinnvolle Regulierungspolitik, besonders in Bereichen,
in denen es um Offenlegungsverpflichtungen geht, ist sich der
Bedeutung von Salienz bewusst.
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Die Aufmerksamkeitsspanne des Menschen ist begrenzt
und fiir regulatorische Ziele ist es nicht immer ausreichend,
lediglich die Richtlinien zu dndern oder Informationen offen-
zulegen. Die entsprechenden Richtlinien und Informationen
miissen auch salient sein. Im Kontext der Fiskalpolitik trat wah-
rend der Wirtschaftskrise von 2008 die Frage auf, ob ein Steu-
ernachlass zur Konjunkturbelebung in Form eines Barschecks
ausgezahlt oder besser mit den Steuerforderungen verrechnet
werden sollte. Welche der beiden Methoden wiirde zu mehr
Ausgaben fithren?

Abstrakt betrachtet kénnte man prognostizieren, dass
die Zahlungsmethode keinen Unterschied macht. Doch Stu-
dien kommen zu dem Ergebnis, dass eine einmalige ,Stimu-
lus-Zahlung® eine deutlich groRere Steigerung der Ausgaben
privater Haushalte bewirkt als die 6konomisch gleichwertige
reduzierte Steuerforderung.?*? Eine mégliche Erklirung, die
von den Forschungsergebnissen gestiitzt wird, hat mit Salienz
und Sichtbarkeit zu tun. In einer einschldgigen Studie bemerkte
die Mehrheit der untersuchten Haushalte die Verdnderungen
in der einbehaltenen Steuer gar nicht. Andere Haushalte, die
stattdessen ,mehrfach eine geringe Erhéhung ihres Gehalts®
bekamen, waren seltener geneigt, dieses Geld fiir signifikante
Anschaffungen zu nutzen.?*

Es gibt viele potenzielle Anwendungsmoglichkeiten. Im
Hinblick auf die Eindimmung des Rauchens zum Beispiel ist er-
hohte Salienz ein zentrales Anliegen der Offenlegungsverpflich-
tungen. Der Smoking Prevention Act erkennt diesen Punkt an,
indem er neue und drastischere Warnhinweise verlangt; die ver-
wendeten Bilder sind sehr anschaulich und salient.?** In einem
vergleichbaren Fall hat die Behorde fiir Sicherheit und Gesund-
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heit am Arbeitsplatz (OSHA) eine Regulierung vorgeschlagen,
nach der Chemiefabrikanten und -importeure Gefahrstoffe mit
Etiketten versehen miissten, die Piktogramme und Signalwor-
ter enthalten, die von Arbeitern leicht verstanden werden kon-
nen.”*® Gut konzipierte Warnhinweise machen die entsprechen-
den Faktoren fiir jeden, der ein solches Etikett sieht, salient. Die
gravierenden Folgen von leichter Zuginglichkeit und Bequem-
lichkeit (womit wir wieder beim Thema Ubergewicht sind) kann
man als enge Verwandte von Salienz-Effekten betrachten.?¢
Ein dhnlicher Punkt gilt im Bereich der Energieeffizienz.
Fiir viele Verbraucher ist das Sparpotenzial energieeffizienter
Produkte zum Zeitpunkt des Kaufes moglicherweise nicht sa-
lient genug, selbst wenn die zu erwartenden Einsparungen be-
trachtlich sind. Das sogenannte Energieparadox beschreibt die
Tatsache, dass einige Verbraucher selbst dann keine energieef-
fizienten Produkte kaufen, wenn es eindeutig in ihrem finan-
ziellen Interesse wire, es zu tun. Empirische Studien zeigen,
dass Interventionen, die nicht den Preis betreffen, sondern die
Auswirkungen des Energieverbrauchs salienter machen, Kauf-
entscheidungen verindern und den Stromverbrauch signifikant
senken kénnen.?” Es gibt Hinweise darauf, dass solche Interven-
tionen zu Einsparungen im privaten ebenso wie im 6ffentlichen
Sektor fithren kénnen.?*® Man bedenke beispielsweise die Tatsa-
che, dass Energiekosten in der Regel nur einmal im Monat salient
werden, wenn die Stromrechnung ins Haus kommt. Bemiihun-
gen, die Salienz solcher Kosten zu erhéhen, indem sie in Echtzeit
angezeigt werden, kénnen zu echten Einsparungen fiihren.?*
Executive Order 13514 ist ein Versuch, Kosten einzusparen
und Treibhausgasemissionen zu reduzieren, indem Umweltziele
definiert und Bundesbehorden eine Reihe von Auflagen gemacht
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werden.?*® Eines der zentralen Ziele dieser Executive Order ist
es, bestimmte Kosten sichtbarer und salienter zu machen als
sie es innerhalb der Bundesregierung bis dato waren. Aktuelle
Bemiihungen, auf das Problem des Ubergewichts bei Kindern
zu reagieren, versuchen auf dhnliche Weise, die Salienz der Ge-
sundheitsrisiken, aber auch der vielen kleinen Alltagsentschei-
dungen, die zusammengenommen zu diesem Problem beitra-
gen, zu erhohen.?*! In diesem Kontext steht auch der Vorschlag,
Kinderarzte konnten den Body Mass Index (BMI) kleiner Kinder
berechnen und den Eltern das Ergebnis mitteilen.?*? Dahinter
steht der Versuch, die Salienz wichtiger gesundheitsrelevanter
Informationen zu erhéhen.

Ein verwandter Ansatz versucht, die jeweiligen Frames,
durch die Informationen aufgenommen werden, zu identifizie-
ren und mitzuberiicksichtigen. Es gibt Hinweise darauf, dass
manche Verbraucher nicht ernsthaft dariiber nachdenken, sich
ihr Alterskapital in Annuitdten (jahrlichen Zahlungen) auszah-
len zu lassen, um gegen ein Langlebigkeitsrisiko abgesichert
zu sein (das Risiko, dass sie linger leben als ihr Kapital reicht),
weil sie die potenziellen Vorteile von Annuititen nicht voll
iiberblicken.?* Eine Hypothese besagt, dass manche Menschen
Annuitdten nur in einem Investment-Frame bewerten, der sich
ausschlieRlich auf Risiko und Rendite konzentriert.?* In einem
solchen Frame fokussieren sich die Verbraucher auf das Risi-
ko, dass sie bald nach dem Kauf der Police (in der Regel durch
eine grof3e Einmalzahlung) sterben und damit ihr ganzes Geld
verlieren konnten. Wissenschaftler gehen davon aus, dass die
Verlagerung des Blickwinkels auf einen Konsum-Frame, der das
Endergebnis — also das, was sie im Lauf der Zeit konsumieren
konnen — in den Vordergrund stellt, Verbrauchern hilft, den
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potenziellen Nutzen von Annuititen zu verstehen.?*> Es soll
hier durchaus keine bestimmte Methode der Alterssicherung
propagiert werden; es geht lediglich darum, festzuhalten, dass
ein entsprechender Frame die Salienz vergrofRern kann.

V. SOZIALE NORMEN

Sozialwissenschaftler verweisen auf die Bedeutung von
sozialen Praktiken und Normen, die einen signifikanten Ein-
fluss auf individuelle Entscheidungen haben.?** Wenn Men-
schen erfahren, dass sie mehr Energie verbrauchen als andere
in vergleichbarer Lage, kann ihr Energieverbrauch zurtickge-
hen — was Geld spart und gleichzeitig die Umweltverschmut-
zung verringert.?*” Das Gleiche gilt fiir Verhaltensweisen, die
sich auf die Gesundheit auswirken. Es ist schon lange bekannt,
dass Menschen mit hoherer Wahrscheinlichkeit einen gesun-
den Lebensstil pflegen, wenn sie mit anderen zusammenarbei-
ten oder -leben, die das ebenfalls tun.?*® Und dass Menschen,
die in sozialen Netzwerken mit Ubergewichtigen zusammen
sind, mit héherer Wahrscheinlichkeit ebenfalls tibergewichtig
werden.?* Das Verhalten von Lebenspartnern kann wichtige
Signale dariiber aussenden, was verniinftige und angemessene
Verhaltensweisen sind. Wie weiter oben festgestellt, konnen so
Informationskaskaden entstehen, da Menschen die Informati-
onssignale aufnehmen, die das Verhalten ihrer Vorganger pro-
duziert, und diese so verstirken. Entsprechend konnen diese
Verhaltensweisen Informationen dartiiber liefern, was andere
gut finden oder ablehnen.?*°
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Diese Punkte sind relevant fiir jede Regulierungspolitik.
Zum Beispiel scheinen die Verordnungen zum Rauchen und
zum Anlegen von Sicherheitsgurten Hand in Hand mit sich
herausbildenden sozialen Normen gewirkt zu haben, was maR-
geblich dazu beitrug, die Zahl von Todesféllen und Verletzun-
gen zu senken. Bei der Akzeptanz

des Sicherheitsgurt-Gebrauchs zeig-  Offentlich-private Partnerschaften
konnen in diesem Bereich besonders
wichtig sein, da der Privatsektor
dnderung, indem die Anlegequoten  Normen betont, die die Compliance
erhohen und ein weniger riskantes
Verhalten fordern.

te sich eine dramatische Verhaltens-

innerhalb weniger Jahrzehnte von
unter 15 Prozent auf deutlich iiber
70 Prozent anstiegen,?' woran sozi-
ale Normen, die mit gednderten Re-
gulierungen Hand in Hand gingen, einen entscheidenden Anteil
hatten. In manchen Bereichen haben soziale Normen auch ohne
aktive DurchsetzungsmafRnahmen die Gesetzestreue und Befol-
gung von Regeln gefordert.?*? Offentlich-private Partnerschaften
konnen in diesem Bereich besonders wichtig sein, da der Pri-
vatsektor Normen betont, die die Compliance erhéhen und ein
weniger riskantes Verhalten fordern.

Bei tibergewichtigen Kindern zum Beispiel kénnte eine
Norm, die gesunde Erndhrung und regelmiRige Bewegung?>*
propagiert, eine signifikante Verbesserung der Gesundheit ein-
leiten. Hier wie auch anderswo konnen o6ffentlich-private Part-
nerschaften eine Schliisselrolle spielen, indem der Privatsektor
dazu beitrigt, entstehende Normen, die eine gestindere Erndh-
rung und Lebensweise von Kindern und fiir Kinder férdern,
schneller und fester zu verankern.

Besonders die ,Let‘'s Move“-Initiative, bei der First Lady
Michelle Obama mit Walmart kooperierte, um fiir einen ge-
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stinderen Lebensstil zu werben, hat solche Partnerschaften
genutzt.”** Im Rahmen dieser Initiative hat sich Walmart ver-
pflichtet, Tausenden von abgepackten Alltagsprodukten aus
dem Lebensmittelsegment bis 2015 neue Rezepturen zu geben,
die 25 Prozent weniger Natrium und 10 Prozent weniger Zucker-
zusatz verwenden und auf simtliche industriell produzierten
Trans-Fettsduren verzichten. Walmart hat sich auRerdem ver-
pflichtet, die Preise gesiinderer Lebensmittel zu senken, um sie
mit den Preisen weniger gesunder Alternativen vergleichbar
zu machen. Gleichzeitig sollen die Preise fiir Obst und Gemdiise
gesenkt werden.?*® SchlieRlich hat Walmart sich auch bereit
erklirt, ein ,,Gesundheitssiegel“ zu entwickeln, um Kunden bei
der Auswahl gesunder Produkte zu unterstiitzen.>*

Eine Reihe anderer Unternehmen wie Kraft Foods, General
Mills, Coca Cola, Pepsi und Kellogg haben sich in dhnlicher Wei-
se verpflichtet, bis 2015 eine Billion Kalorien aus ihren Produk-
ten zu eliminieren, um zur Bekdmpfung des Ubergewichts bei
Kindern beizutragen.?’ Zu den entsprechenden Schritten gehért
das Verkleinern der Verpackungen und die Einfithrung von kalo-
rienirmeren Lebensmitteln.?*® SchlieRlich haben auch das Food
Marketing Institute sowie die Grocery Manufacturers Associa-
tion sich verpflichtet, bewusste Entscheidungen durch die Ein-
fithrung eines ,Nutrition Keys“-Etiketts mit Nihrwertinforma-
tionen zu unterstiitzen, das unter anderem im Hinblick auf die

Bekdmpfung des Ubergewichts bei Kindern konzipiert wurde.?**
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FAZIT

Das Ziel dieses Essays war es, ein paar der wichtigsten
Ergebnisse neuerer empirischer Studien zu umreif3en und po-
tenzielle Anwendungen fiir eine regulatorische Politik zu skiz-
zieren. Allgemein lésst sich festhalten, dass materielle Anreize
(wie etwa der Preis oder die erhofften gesundheitlichen Effekte)
zwar wichtig sind, dass jedoch die Ergebnisse unabhingig davon
beeinflusst werden durch (1) das soziale Umfeld und (2) vorherr-
schende soziale Normen.?** Wenn es einigen Menschen gut geht
und anderen weniger gut, liegt es oft daran, dass nur erstere
von Aspekten des sozialen Umfelds und von den existierenden
Normen profitieren, die sie in die Lage versetzen, gewisse fiir
sie vorteilhafte Praktiken als selbstverstandlich hinzunehmen,
ohne viel dariiber nachzudenken.

Zwar ist das Offenlegen von Informationen ein wichtiges re-
gulatorisches Werkzeug, doch muss sichergestellt werden, dass
Offenlegung nicht allein technisch zutreffend, sondern auch
sinnvoll und hilfreich ist. Das erfordert einen genauen Blick da-
rauf, wie der Mensch Informationen verarbeitet und nutzt. Es ist
wichtig, zwischen summarischer Offenlegung, wie sie meist am
Verkaufspunkt erfolgt, und voller Offenlegung, die in der Regel
im Internet angeboten wird, zu unterscheiden. Summarische
Offenlegung sollte klar, einfach und salient sein, und sie sollte
Faktoren in den Vordergrund stellen, die den Menschen tatsich-
lich wichtig sind (zum Beispiel wie viel Dollar pro Jahr eine treib-
stoff- oder energieeffizente Kaufentscheidung einspart).

Volle Offenlegung sollte Informationen liefern, die auf viel-
faltige Weise genutzt werden kénnen und so dazu beitragen, das
Funktionieren des Marktes zu verbessern. Viele wichtige Ver-
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wendungsmoglichkeiten finden sich im Privatsektor, wo etwa
Preisvergleiche mit einer Vielzahl von Variablen ermdglicht
werden konnen. Einige bemerkenswerte neuere Initiativen er-
lauben es den Menschen, die Art und Auswirkungen ihrer eige-
nen Entscheidungshistorie zu sehen und die wahrscheinlichen
Auswirkungen eines verdnderten Verhaltens in der Zukunft
zu verstehen. In jedem Fall ist Offenlegung immer dann am
hilfreichsten, wenn sie die Menschen dariiber informiert, was
genau sie tun kénnen, wenn sie signifikante Risiken umgehen
oder einen signifikanten Nutzen genief3en wollen.

Defaultregeln konnen soziale Ergebnisse stark beeinflus-
sen und unter bestimmten Umstinden kénnen klug gesetzte
Defaults Gebote oder Verbote ersetzen oder ergdnzen. Einer
der Vorteile gut gewéhlter Defaultregeln ist, dass sie Entschei-
dungen vereinfachen und erleichtern kénnen — zum Beispiel,
indem sie fiir automatische Teilnahme an Programmen sorgen,
die generell nutzbringend sind, dabei aber gleichzeitig auch eine
Opt-out-Moglichkeit offenlassen. Ein potenzielles Problem ist,
dass diejenigen, die Defaultregeln formulieren, unter Umstin-
den nicht wissen, welche Regel die sinnvollste ist, und dass es
vielleicht auch gar nicht die eine Lésung gibt, die auf alle Fille
passt. Zumindest wenn die relevante Gruppe sehr heterogen und
mit der Thematik vertraut ist, kann eine aktive Entscheidung
einer Defaultregel vorzuziehen sein.

Da Komplexitidt oft unerwiinschte oder unbeabsichtigte
Nebenwirkungen hat — darunter hohe Kosten, das Nichtbefol-
gen von Gesetzen und geringe Teilnahmequoten bei sinnvollen
Programmen —, kann Vereinfachung vielfach dazu betragen,
regulatorische Ziele zu erreichen. Tatsdchlich zeigt sich, dass
Vereinfachung in vielen Féllen einen iberraschend grof3en
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Effekt haben kann. Weniger Papierkram und Formulare (so
zum Beispiel durch ein Verringern der Fragen, Nutzung von
Verzweigungslogik, Dateniibermittlung per Internet oder vo-
rausgefiillte Formulare) kénnen signifikante Erleichterungen
bringen. Es kann auch wiinschenswert sein, die Teilnahme an
privaten ebenso wie o6ffentlichen Programmen zu erleichtern,
indem man diesen Schritt komfortabler macht und den Men-
schen klarere Signale gibt, was genau sie tun miissen.

Es ist weitaus wahrscheinlicher, dass Menschen reagieren,
wenn bestimmte Fakten, Risiken oder Mdglichkeiten salient
sind; wirkungsvolle Gefahrenhinweise sind sich dieser Tatsa-
che bewusst. Und schlieRlich: Regulierung kann mit sozialen
Normen zusammenwirken, um allgemein akzeptierte politische
Ziele voranzutreiben und Compliance zu erhéhen. Offentlich-
private Partnerschaften, die die Initiative und die Kreativitét des
Privatsektors mobilisieren, kdnnen in dieser Hinsicht besonders
wirkungsvoll sein.

Aus dem Amerikanischen von Christoph Bausum
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ANHANG A %%

Executive Order 13563 of January 18,2011
Improving Regulation and Regulatory Review

By the authority vested in me as President by the Con-
stitution and the laws of the United States of America, and in
order to improve regulation and regulatory review, it is hereby
ordered as follows:

SECTION 1. General Principles of Regulation.

(a) Our regulatory system must protect public health, wel-
fare, safety, and our environment while promoting economic
growth, innovation, competitiveness, and job creation. It must
be based on the best available science. It must allow for public
participation and an open exchange of ideas. It must promote
predictability and reduce uncertainty. It must identify and use
the best, most innovative, and least burdensome tools for achiev-
ing regulatory ends. It must take into account benefits and costs,
both quantitative and qualitative. It must ensure that regula-
tions are accessible, consistent, written in plain language, and
easy to understand. It must measure, and seek to improve, the
actual results of regulatory requirements.

(b) This order is supplemental to and reaffirms the princi-
ples, structures, and definitions governing contemporary regula-
tory review that were established in Executive Order 12866 of
September 30, 1993. As stated in that Executive Order and to the
extent permitted by law, each agency must, among other things:
(1) propose or adopt a regulation only upon a reasoned determi-
nation that its benefits justify its costs (recognizing that some
benefits and costs are difficult to quantify); (2) tailor its regula-
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tions to impose the least burden on society, consistent with ob-
taining regulatory objectives, taking into account, among other
things, and to the extent practicable, the costs of cumulative
regulations; (3) select, in choosing among alternative regula-
tory approaches, those approaches that maximize net benefits
(including potential economic, environmental, public health
and safety, and other advantages; distributive impacts; and eq-
uity); (4) to the extent feasible, specify performance objectives,
rather than specifying the behavior or manner of compliance
that regulated entities must adopt; and (5) identify and assess
available alternatives to direct regulation, including providing
economic incentives to encourage the desired behavior, such as
user fees or marketable permits, or providing information upon
which choices can be made by the public.

(c) In applying these principles, each agency is directed to
use the best available techniques to quantify anticipated present
and future benefits and costs as accurately as possible. Where
appropriate and permitted by law, each agency may consider
(and discuss qualitatively) values that are difficult or impossi-
ble to quantify, including equity, human dignity, fairness, and
distributive impacts.

SEC. 2. Public Participation.

(a) Regulations shall be adopted through a process that
involves public participation. To that end, regulations shall be
based, to the extent feasible and consistent with law, on the
open exchange of information and perspectives among State,
local, and tribal officials, experts in relevant disciplines, affected
stakeholders in the private sector, and the public as a whole.

(b) To promote that open exchange, each agency, consistent
with Executive Order 12866 and other applicable legal require-
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ments, shall endeavor to provide the public with an opportunity
to participate in the regulatory process. To the extent feasible
and permitted by law, each agency shall afford the public a
meaningful opportunity to comment through the Internet on
any proposed regulation, with a comment period that should
generally be at least 60 days. To the extent feasible and permit-
ted by law, each agency shall also provide, for both proposed
and final rules, timely online access to the rulemaking docket
on regulations.gov, including relevant scientific and technical
findings, in an open format that can be easily searched and
downloaded. For proposed rules, such access shall include, to
the extent feasible and permitted by law, an opportunity for
public comment on all pertinent parts of the rulemaking docket,
including relevant scientific and technical findings.

(c) Before issuing a notice of proposed rulemaking, each
agency, where feasible and appropriate, shall seek the views
of those who are likely to be affected, including those who are
likely to benefit from and those who are potentially subject to
such rulemaking.

SEC. 3. Integration and Innovation.

Some sectors and industries face a significant number of
regulatory requirements, some of which may be redundant,
inconsistent, or overlapping. Greater coordination across agen-
cies could reduce these requirements, thus reducing costs and
simplifying and harmonizing rules. In developing regulatory
actions and identifying appropriate approaches, each agency
shall attempt to promote such coordination, simplification, and
harmonization. Each agency shall also seek to identify, as ap-
propriate, means to achieve regulatory goals that are designed
to promote innovation.
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SEC. 4. Flexible Approaches.

Where relevant, feasible, and consistent with regulatory
objectives, and to the extent permitted by law, each agency
shall identify and consider regulatory approaches that reduce
burdens and maintain flexibility and freedom of choice for the
public. These approaches include warnings, appropriate default
rules, and disclosure requirements as well as provision of in-
formation to the public in a form that is clear and intelligible.

SEC. 5. Science.

Consistent with the President's Memorandum for the
Heads of Executive Departments and Agencies, “Scientific In-
tegrity” (March 9, 2009), and its implementing guidance, each
agency shall ensure the objectivity of any scientific and techno-
logical information and processes used to support the agency's
regulatory actions.

SEC. 6. Retrospective Analyses of Existing Rules.

(a) To facilitate the periodic review of existing significant
regulations, agencies shall consider how best to promote ret-
rospective analysis of rules that may be outmoded, ineffective,
insufficient, or excessively burdensome, and to modify, stream-
line, expand, or repeal them in accordance with what has been
learned. Such retrospective analyses, including supporting data,
should be released online whenever possible.

(b) Within 120 days of the date of this order, each agency
shall develop and submit to the Office of Information and Regu-
latory Affairs a preliminary plan, consistent with law and its
resources and regulatory priorities, under which the agency will
periodically review its existing significant regulations to deter-
mine whether any such regulations should be modified, stream-
lined, expanded, or repealed so as to make the agency‘s regula-
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tory program more effective or less burdensome in achieving
the regulatory objectives.

SEC. 7. General Provisions.

(a) For purposes of this order, “agency” shall have the
meaning set forth in section 3(b) of Executive Order 12866.

(b) Nothing in this order shall be construed to impair or
otherwise affect:

(i) authority granted by law to a department or agency, or

the head thereof; or

(ii) functions of the Director of the Office of Management

and Budget relating to budgetary, administrative, or leg-

islative proposals.

(c) This order shall be implemented consistent with ap-
plicable law and subject to the availability of appropriations.

(d) This order is not intended to, and does not, create any
right or benefit, substantive or procedural, enforceable at law
or in equity by any party against the United States, its depart-
ments, agencies, or entities, its officers, employees, or agents,
or any other person.
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ANHANG B %

In the Memorandum on Transparency and Open Govern-
ment, issued on January 21, 2009, the President called for the
establishment of “a system of transparency, public participa-
tion, and collaboration.”

The Memorandum required the Office of Management
and Budget (OMB) to issue an Open Government Directive “that
instructs executive departments and agencies to take specific
actions implementing the principles set forth in this memo-
randum.”

Following the President’s Memorandum, OMB’s Open Gov-
ernment Directive requires a series of concrete measures to im-
plement the commitments to transparency, participation, and
collaboration. Section 4 of the Directive specifically instructs the
Administrator of the Office of Information and Regulatory Affairs
to “review existing OMB policies ... to identify impediments to
open government and to the use of new technologies and, where
necessary, issue clarifying guidance and/or propose revisions to
such policies, to promote greater openness in government.”

Executive Order 12866 directs agencies “to foster the de-
velopment of effective, innovative, and least burdensome regu-
lations” (Section 6(a)(2)), and to “identify and assess available
alternatives to direct regulation, including . . . providing infor-
mation upon which choices can be made by the public” (Section
1(b)(3)). Executive Order 12866 also directs agencies to analyze
“potentially effective and reasonably feasible alternatives to the
planned regulation, identified by the agencies or the public (in-
cluding improving the current regulation and reasonably viable
nonregulatory actions)” (Section 6(a)(3)(C)(iii)).
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The purpose of the following documents is to set out guid-
ance to inform the use of disclosure and simplification in the
regulatory process. To the extent permitted by law, and where
appropriate in light of the problem to which they are attempt-
ing to respond, agencies should follow the relevant principles.

DISCLOSURE AS A REGULATORY TOOL

PURPOSE. In many statutes, Congress requires or permits
agencies to use disclosure as a regulatory tool. Executive Order
12866 provides, “Each agency shall identify and assess avail-
able alternatives to direct regulation, including . . . providing
information upon which choices can be made by the public.”
The Open Government Directive of the Office of Management
and Budget calls for disclosures that will “further the core mis-
sion of the agency.” The purpose of this guidance is to set forth
principles designed to assist agencies in their efforts to use
information disclosure to achieve their regulatory objectives.
Agencies should follow the principles outlined here in accord-
ance with their own authorities, judgments, and goals, to the
extent permitted by law.

DISCLOSURE AS A REGULATORY TOOL. Sometimes Con-
gress requires or authorizes agencies to impose disclosure re-
quirements instead of, or in addition to, mandates, subsidies,
or bans. For example, automobile companies are required by
law to disclose miles per gallon (MPG) ratings for new vehicles,
and a standardized Nutrition Facts panel must be included on
most food packages. The goal of disclosing such information
is to provide members of the public with relevant information
at the right moment in time, usually when a decision is made.
Often that decision is whether to purchase a particular product.
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Well-designed disclosure policies attempt to convey infor-
mation clearly and at the time when it is needed. People have
limited time, attention, and resources for seeking out new in-
formation, and it is important to ensure that relevant informa-
tion is salient and easy to find and to understand. There is a
difference between making a merely technical disclosure —that
is, making information available somewhere and in some form,
regardless of its usefulness —and actually informing choices.
Well-designed disclosure policies are preceded by a careful anal-
ysis of their likely effects.

There are two general types of release that Congress may
require or permit: summary disclosure and full disclosure. With
summary disclosure, often required at the point of purchase,
agencies highlight the most relevant information in order to
increase the likelihood that people will see it, understand it, and
act in accordance with what they have learned. Full disclosure
is more comprehensive; it occurs when agencies release, or re-
quire others to release, all relevant information (often including
underlying data).

SUMMARY DISCLOSURE. With summary disclosure, agen-
cies attempt to provide people with clear, salient information
at or near the time that relevant decisions are made. Examples
include nutritional labeling, energy efficiency labeling, tobacco
warnings, and government provision of information (e.g., fact
sheets, telephone hotlines, and public interest announcements).

Principle One: In order to select which information to highlight
and how to present that information, agencies should explicitly iden-
tify their goals. Explicit identification of goals will have impor-
tant implications for the nature of disclosure. If the goal is to
discourage behavior by informing people that certain activities
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or products impose certain risks (for example, tobacco smok-
ing), agencies should decide whether they seek to use vivid de-
scriptions and persuasive images or merely to disclose relevant
facts. If the goal is to present a warning, then graphic messages
might be justified; the same is not true when the aim is simply
to inform. And if the goal is to present a warning, it will often
be useful to inform users of the precise steps that they might
take, or the plans that they might formulate, to avoid the risk
in question. Warnings (and disclosures in general) are most
effective when people have a clear and specific sense of an ap-
propriate course of action. They are likely to be less effective
when the appropriate course of action is abstract, vague, or
ambiguous.

Principle Two: Summary disclosure should generally be simple
and specific, and should avoid undue detail or excessive complex-
ity. Summary disclosure should focus on the central issues
and should be presented in a manner that is straightforward
and easy to understand. Simple, specific disclosure is generally
preferable. People have limited time and attention, and their
reactions to new information are not always predictable. If in-
formation is unduly complex and detailed, there is a risk that it
will not be carefully read or processed, especially if the relevant
area is technical or new and unfamiliar. Agencies should be
aware of the importance of how information is presented; if a
potential outcome is presented as a loss, for example, people
may pay more attention than if it is presented as a gain. Effec-
tive disclosure also avoids abstraction and ambiguity. Summary
disclosure should be designed so as to be relevant to the affected
population, enabling people to know why and how the informa-
tion is pertinent to their own choices.
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Principle Three: Summary disclosure should be accurate and
in plain language. By its very nature, summary disclosure can
be misleading; a summary of complex material might give un-
due prominence to isolated aspects of a product or a context,
and might divert attention from what most matters. Summary
disclosure should be designed to be as fair and accurate as pos-
sible. Summary disclosure should also avoid jargon, technical
language, or extraneous information. Each of these is distracting
and threatens to turn away or to confuse users.

Principle Four: Disclosed information should be properly placed
and timed. Careful thought should be given to the time and loca-
tion of summary disclosure. Agencies should attempt to offer
the information that users need when they need it. To this end,
they should take steps to provide people with relevant infor-
mation when they are actually making the decision or taking
the action in question. For example, information about fuel
economy is most useful if it is present and visible when people
are shopping for motor vehicles. Similarly, summary disclosure
should be provided in a prominent place, so that it will actually
come to people’s attention.

Principle Five: Summary disclosure through ratings or scales
should be meaningful. Summary disclosure may involve numeri-
cal ratings or scales, because these are convenient ways to sim-
plify and display complicated information. For nutrition, per-
cent daily values are a common example of this sort of summary
disclosure. When users understand what such scales mean, they
can be among the most effective ways to communicate infor-
mation. But if the scales are unclear or poorly designed, people
may have a difficult time knowing what to make of the infor-
mation; they might fail to incorporate it into their choices or
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draw the wrong conclusions. Agencies should select numbers
and scales that are meaningful to users. For example, the En-
ergy Guide label provides an estimate of annual operating cost,
along with a cost range for similar models. Annual savings or
benefits, measured in terms of dollars, provide a metric that
is both meaningful and easy to understand. When monetary
values are at stake, agencies should give careful consideration
to disclosure of savings or benefits in terms of dollars.
Principle Six: To the extent feasible, agencies should test, in
advance, the likely effects of summary disclosure, and should also
monitor the effects of such disclosure over time. For all significant
summary disclosure, it is important to observe whether and how
people react to a given piece of information. To the extent feasi-
ble, and when existing knowledge is inadequate, agencies should
consider several alternative methods of disclosure and test them
before imposing a disclosure requirement. Scientifically valid
experiments are generally preferable to focus group testing, and
randomized experiments can be especially valuable. When focus
groups are used, they should attempt to elicit information about
actual choices and behavior (rather than simply reactions to or
preferences for labels and formats). Consultation with experts
can also be a valuable supplement to focus group testing.
Consistent with available resources, an agency requiring
or making a disclosure should also consider performing market
surveys or research to determine whether the desired effect is
being achieved. These studies should determine whether us-
ers are aware of the disclosure, whether they understand the
disclosure, whether they remember the relevant information
when they need it, whether they have changed their behavior
because of the disclosure, and, if so, how. Agencies should be
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aware that users might not report their behavior accurately;
self-reports may be misleading. To the extent possible, agencies
should attempt to verify whether reported changes are actually
occurring (for example, through empirical study of practices or
through surveys that reliably measure behavior).

With respect to summary disclosure, agencies will often
be able to learn more over time. A disclosure requirement that
seems promising at one stage may turn out to be less effective
than anticipated. A disclosure requirement that was effective
at an early stage may turn out to have less or little impact as
time passes. New strategies will often emerge as experience ac-
cumulates and circumstances change. Agencies should be open
to fresh evidence and consider new approaches to the extent
feasible and as the evidence warrants.

Principle Seven: Where feasible and appropriate, agencies
should identify and consider the likely costs and benefits of disclosure
requirements. Executive Order 12866 requires agencies, to the ex-
tent permitted by law, “to assess both the costs and the benefits
of the intended regulation” and “recognizing that some costs
and benefits are difficult to quantify,” to proceed only “upon a
reasoned determination that the benefits of the intended regula-
tion justify the costs.” In accordance with this requirement, and
where feasible and appropriate in the circumstances, agencies
should adopt disclosure requirements only after considering
both qualitative and quantitative benefits and costs. That as-
sessment should, in turn, help agencies to decide which require-
ments to select.

It is important to acknowledge that in some contexts, the
costs and benefits of disclosure may be difficult or even impos-
sible to specify, and a formal analysis may not be feasible or
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appropriate. Quantitative assessment of benefits may involve a
high degree of speculation, and a qualitative discussion, based
on available evidence, may be all that is feasible. In assessing
benefits, agencies should consider the fact that improvements
in welfare are a central goal of disclosure requirements, but
should also note that informed choice is a value in itself (even
if it is difficult to quantify that value).

It is also important to recognize that people may react
differently to disclosure requirements. While some consumers
might use calorie information to reduce their overall calorie
intake, others might not. Heterogeneity can have potentially sig-
nificant effects; those who have the most to gain or to lose may
or may not be benefiting from the relevant disclosure. Agen-
cies should attempt to take divergent behavior and preferences
into account when formulating disclosure policies and assessing
their likely consequences.

FULL DISCLOSURE. Sometimes Congress requires or au-
thorizes agencies to promote regulatory goals by disclosing, or
by requiring others to disclose, a wide range of information
about existing practices and their effects. Full disclosure will
include far more detail than is available in a summary. It may
well include multiple variables, supporting data, and materials
that extend over long periods of time. For example, agencies use
the Internet to provide detailed information about fuel economy
and nutrition; such information is far more comprehensive than
what is provided through summary disclosure.

Full disclosure can often promote the purposes of open
government, including transparency, participation, and col-
laboration. The central goals of full disclosure are to allow indi-
viduals and organizations to view the data and to analyze, use,

96



and repackage it in multiple ways, typically taking advantage
of emerging technological capacities (perhaps including social
media). To promote those goals, agencies should consider the
following principles.

Principle One: Disclosed information should be as accessible as
possible. For that reason, the Internet should ordinarily be used as a
means of disclosing information, to the extent feasible and consistent
with law. Transparency is generally good practice, and agencies
cannot always know which information will be most useful and
in what format it will prove most valuable. Engaging in full
disclosure (to the extent feasible, subject to valid restrictions,
and to the extent permitted by law) is often both desirable and
important.

Full disclosure will frequently involve large amounts of
complicated data, and most people may not find it worth their
time to seek out and analyze all or most of it. In such cases, the
data may be most directly useful to groups and organizations
with technical capabilities and with an interest in obtaining, ana-
lyzing, and repackaging relevant information. Such groups and
organizations may reorganize and disseminate the information
in ways that turn out to be highly beneficial to the general public
(sometimes by improving the operation of markets). At the same
time, agencies should strive to make full disclosure as useful as
possible, and should therefore promote clarity and accessibility.

Principle Two: Disclosed information should be as usable as pos-
sible. For that reason, information should usually be released in an
electronic format that does not require specialized software. Consist-
ent with the goals of open government, it is important to make
information not merely available but also usable. If information
is made available electronically, it will be easier for people to
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sift through it and to analyze or repackage it in various ways.
Agencies should select an electronic format that is suitable to
achieving that goal. The best method should be chosen in light
of existing technology. At the present time, a structured XML
format is conducive to this purpose.

Principle Three: Agencies should consider making periodic as-
sessments of whether full disclosure is as accurate and useful as pos-
sible. Where feasible and to the extent consistent with relevant
laws, regulations, and policies (including protection of privacy),
agencies should consider steps to investigate whether current
disclosure policies are fulfilling their intended purposes. They
might explore, for example, what information is being frequent-
ly used by the public and how those in the private sector are
adapting and presenting information. By so doing, agencies can
improve their disclosure policies and practices after learning
about the value of particular information to the public. Similar
forms of continuing assessment might prove useful for sum-
mary disclosure as well.

Agencies should also consider whether it might be useful
to seek public comment on significant disclosures. As appro-
priate, agencies might use the Federal Register to obtain such
comment. The public comment period associated with the Pa-
perwork Reduction Act of 1995, 44 U.S.C. 3501 et seq., might
also be used for this purpose. Agencies might consider request-
ing public comment on the following:

1) The quality of the information;

2) The usefulness of the information;

3) Other related information the agency should collect and/
or disclose; and
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4) Means of improving disclosure, such as more effective
methods for collecting, organizing, analyzing, and dis-
seminating information.

Principle Four: Where feasible and appropriate, agencies should
consider the costs and benefits of full disclosure. As noted above, Ex-
ecutive Order 12866 requires agencies, to the extent permitted
by law, “to assess both the costs and the benefits of the intended
regulation” and to proceed only upon “a reasoned determination
that the benefits of the intended regulation justify the costs.” In
addition, the Paperwork Reduction Act of 1995 imposes a series
of requirements on efforts to collect information; these require-
ments are designed (among other things) to increase the practi-
cal utility of information collections and to minimize burdens
on the private sector. In accordance with these requirements,
and to the extent feasible and appropriate, agencies should eval-
uate full disclosure in terms of both qualitative and quantitative
benefits and costs.

Here, as with summary disclosure, quantitative assess-
ment of benefits may involve a degree of speculation, and a
qualitative discussion, based on available evidence, may be all
that is feasible. In assessing benefits, agencies should consider
the fact that improvements in welfare are a central goal of
disclosure requirements, that informed choice is also a value
in itself (even if it is difficult to quantify that value), and that
full disclosure may effectively complement and improve on
summary disclosure. It is also important to recognize that sig-
nificant benefits may be associated with recombining informa-
tion in new and different ways, even if quantification of those
benefits is difficult.
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SUMMARY DISCLOSURE AND FULL DISCLOSURE. Congress
may require or authorize agencies to require summary disclo-
sure but not full disclosure; alternatively, Congress may require
or authorize agencies to require full disclosure but not summary
disclosure. When Congress grants agencies discretion, and to
the extent feasible, they should consider the likely effects —in-
cluding the qualitative and quantitative costs and benefits —of
both approaches.

Summary disclosure is the best method for informing con-
sumers at the point of decision. Full disclosure is the best method
of allowing groups and individuals access to a broad range of
information, allowing them to analyze and disseminate that in-
formation in creative ways, and to use it to inform private and
public decisions or otherwise to promote statutory goals. The
two approaches may well be complementary. For example, it may
be desirable to use summary disclosure at the point of purchase
while also making full information available on the Internet.

SIMPLIFICATION AS A REGULATORY TOOL

PURPOSE. In some statutes, Congress requires or permits
agencies to simplify regulatory requirements. In other statutes,
Congress requires or permits agencies to use default rules, such
as automatic enrollment, to simplify people’s decisions and to
promote regulatory objectives. Executive Order 12866 provides,
“Each agency shall identify and assess available alternatives to
direct regulation.” It also provides, “Each agency shall draft its
regulations to be simple and easy to understand, with the goal of
minimizing the potential for uncertainty and litigation arising
from such uncertainty.” It adds, “When an agency determines
that a regulation is the best available method of achieving the
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regulatory objective, it shall design its regulations in the most
cost-effective manner to achieve the regulatory objective.”

The purpose of this guidance is to set forth principles de-
signed to assist agencies in using simplification to achieve their
regulatory goals. Agencies should follow the principles outlined
here in accordance with their own authorities, judgments, and
goals, to the extent permitted by law.

SIMPLIFICATION AND DEFAULT RULES. In recent years,
significant attention has been given to the possibility of im-
proving outcomes by easing and simplifying people’s choices.
Sometimes this goal can be achieved by reducing complex-
ity, ambiguity, and paperwork burdens; sometimes it can be
achieved by selecting appropriate starting points or “default
rules.” A default rule (such as automatic enrollment) specifies
the outcome in a given situation if people make no choice at all.

In the domain of savings for retirement, for example, pri-
vate and public employers might create an “opt in” system, in
which employees do not reserve any of their salary for savings
unless they affirmatively elect to do so (and hence opt in). Alter-
natively, employers might create an “opt out” system, in which
a certain amount of salary is placed in a retirement plan unless
employees affirmatively elect not to participate in the plan. De-
fault rules play a large role in many domains. Both private and
public institutions make numerous choices between opt-in and
opt-out design.

Considerable evidence suggests that the choice of the de-
fault rule can have a significant effect on behavior and out-
comes, even if it is simple and essentially costless to opt in or
opt out. A typical finding is that under an opt-in system, fewer
people are likely to participate than in an opt-out system. One
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reason is that inertia can be a powerful force; people may pro-
crastinate or decline to make the effort to rethink the default
option. Another reason is that the default rule might be taken
to carry an implied endorsement by those who have chosen it;
people may not depart from the default rule on the ground that
it might have been selected because it is helpful or appropri-
ate. Whatever the reason, it is clear that in some contexts, the
chosen default rule can have significant effects, perhaps more
significant than alternative possibilities, including disclosure of
relevant information and even monetary incentives. It follows
that if, for example, the relevant goal is to enable people to in-
crease savings, an opt-out regime could be helpful for achieving
that goal (as many private employers have found).

Instead of choosing opt in or opt out, private or public insti-
tutions might select a distinctive approach, which is to require
“active choosing.” Under this approach, no default rule is put
in place. People are asked to make an explicit statement of their
preference among the alternatives. Compared to opt in, active
choosing has been found to increase participation rates substan-
tially. Agencies may wish to consider whether active choosing is
preferable to a default rule as a means of promoting their objec-
tives. If, for example, agencies are uncertain about which default
rule will be best for the public, or if any default rule creates risks,
requiring active choices may be an attractive alternative.

More generally, people may not participate in important
programs simply because the required steps for participation are
complex and daunting; agencies can often improve outcomes by
reducing unnecessary paperwork burdens and by simplifying
choices. For example, many agencies have taken active steps to
dispense with paper and to allow people to use electronic forms
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(“fillable fileable,” including electronic signatures). Others have
reduced burdens by eliminating unnecessary questions, using
skip patterns, allowing “prepopulation” of forms, authorizing
less frequent reporting, and eliminating redundancy.

In making choices among possible approaches, agencies
should consider the following principles, to the extent permit-
ted by law.

Principle One: To promote regulatory goals, agencies should con-
sider whether it is appropriate to use default rules (such as automatic
enrollment) as a substitute for, or as a supplement to, mandates or
bans. In some contexts, appropriate default rules have advan-
tages over mandates and bans, because they preserve freedom
of choice. Sometimes people’s situations are diverse and a man-
date is poorly suited to individual circumstances; a default rule
has the virtue of permitting people to adjust as they see fit.
And when the statutory goal is to improve outcomes without
imposing firm mandates, a default rule may be simpler, more
effective, and less costly than other possibilities.

Sometimes, of course, the law requires certain behavior
(often to prevent harms to third parties), and in such cases, a
default rule may not be sufficient. But in such contexts, default
rules may be useful and complementary. If, for example, people
are required by law to engage in certain behavior, it may be both
useful and appropriate to select the default rule that promotes
compliance and best achieves the regulatory objective. Such an
approach can increase ease and simplicity for those who are
asked to comply with the law.

Principle Two: When choosing among potential default rules,
agencies should attempt to specify their likely effects, and should iden-
tify the rule that would most benefit the relevant population. Accord-
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ing to standard economic theory, a default rule should generally
have little or no effect, at least if it is not burdensome or costly
for people to depart from it. But empirical evidence suggests
that in many contexts, outcomes are significantly affected by
the choice of default rules. Many people will not opt in to a cer-
tain program or situation, even if they would also not opt out.

When choosing the appropriate default rule, agencies
should attempt to specify and assess the likely effects of the
alternative possibilities (including, to the extent feasible and
permitted by law, both qualitative and quantitative costs and
benefits, in accordance with Executive Order 12866). An impor-
tant question is whether most people in the relevant population
would benefit from participation in the pertinent program or
activity. This question will not always be easy. It should ordi-
narily be answered by asking what most people would choose
if they had adequate information. And if one set of outcomes
is required by law, agencies should consider selecting a default
rule that would simplify and promote compliance.

One approach to the choice of default rule is to choose a
general rule that will apply to all of the relevant population,
subject of course to opt in or opt out. An alternative approach
is more personalized, in the sense that it attempts to distin-
guish among, and to suit the diverse situations of, members of
the affected group. For example, geographic or demographic
information (such as age) might be taken into account if it helps
to increase the likelihood that the default rule will be suited
to the situations of those to whom it applies. Agencies might
consider a personalized approach if they have good reason to
believe that such an approach would more accurately reflect the
informed judgments of members of the affected population. On
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the other hand, agencies should avoid a personalized approach
if the underlying categories would be too crude or inconsist-
ent with relevant laws, regulations, or policies, such as those
involving privacy.

Principle Three: Agencies should consider active choosing as an
alternative to a specified default rule, especially when the relevant
group is diverse and appropriately informed. In some cases, it may
be difficult for agencies to be confident about which default rule
will be best for the public or the relevant population; they may
lack adequate information. In such cases, active choosing might
well be preferable. This approach avoids a specified default rule.
Instead, active choosing asks people to make an explicit selec-
tion of the option that they prefer.

Active choosing has particular advantages over a default
rule when preferences and situations are diverse and hetero-
geneous, so that a single approach does not fit all. To that ex-
tent, active choosing can be preferable to either an opt-in or an
opt-out regime. And when preferences and circumstances are
diverse, a default rule may have the disadvantage of giving uni-
form treatment to differently situated people. More personal-
ized default rules may avoid some of the problems of a uniform
default rule, but when agencies lack full information, active
choosing might well be the best approach.

These points also suggest the circumstances in which a de-
fault rule might be preferred to active choosing. Where agencies
have reason to be confident about the appropriate default rule,
and when preferences and situations are not relevantly diverse,
active choosing may not be the best approach; a default rule
might be best. Where the situation is unfamiliar, highly tech-
nical, and complex, a default rule might be preferred to active
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choosing, to the extent that the latter approach requires people
to make decisions for which they lack experience and expertise.
Provision of information might, of course, help to reduce the
latter problem. Agencies should consider whether existing evi-
dence provides a basis for deciding between a specified default
rule and active choosing, or whether it is appropriate to attempt
to obtain such evidence. Assessment of likely effects, including
both qualitative and quantitative costs and benefits, will prove
useful in making that decision.

Principle Four: Agencies should consider how best to eliminate
unnecessary complexity and to simplify people’s choices. In some
cases, a default rule will not fit with the relevant law or help
solve the problem with which agencies are concerned. In such
cases, agencies should nonetheless take steps to eliminate undue
complexity and should attempt, where appropriate and consist-
ent with law, to simplify and ease people’s decisions.

For example, burdensome paperwork requirements can
impose large costs on the private and public sectors, have unin-
tended adverse effects, reduce compliance, and prevent signifi-
cant numbers of people from participating in relevant programs.
Consistent with the Paperwork Reduction Act of 1995, 44 U.S.C.
3501 et seq., and the Government Paperwork Elimination Act,
44 U.S.C. 3504, and to the extent permitted by law, agencies
should attempt to reduce such requirements by eliminating un-
necessary, ambiguous, excessive, and redundant questions; by
permitting electronic filing (including electronic signatures);
by allowing “prepopulation” of forms, where appropriate and
feasible by sharing information across offices or agencies; and
by promoting administrative simplification by coordinating and
reducing requirements from multiple offices and agencies.

106



ANHANG C %%

AGENCY CHECKLIST: REGULATORY IMPACT ANALYSIS

With this document, the Office of Information and Regu-
latory Affairs is providing a checklist to assist agencies in pro-
ducing regulatory impact analyses (RIAs), as required for eco-
nomically significant rules by Executive Order 12866 and OMB
Circular A-4.

Nothing herein alters, adds to, or reformulates existing
requirements in any way. Moreover, this checklist is limited to
the requirements of Executive Order 12866 (available at: http://
www.reginfo.gov/public/jsp/Utilities/EO_12866.pdf) and Circu-
lar A-4 (available at: http:/lwww.whitehouse.gov/IOMBI/circulars/
a004/a-4.pdf); it does not address requirements imposed by other
authorities, such as the National Environmental Policy Act, the
Regulatory Flexibility Act, the Unfunded Mandates Reform Act,
the Paperwork Reduction Act, and various Executive Orders that
require analysis. Executive Order 12866 and Circular A-4, as
well as those other authorities, should be consulted for further
information.

Checklist for Regulatory Impact Analysis:

—>  Does the RIA include a reasonably detailed description of
the need for the regulatory action?

- Does the RIA include an explanation of how the regulatory
action will meet that need?

— Does the RIA use an appropriate baseline (i.e., best assess-
ment of how the world would look in the absence of the
proposed action)?
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Is the information in the RIA based on the best reasonably
obtainable scientific, technical, and economic information and
is it presented in an accurate, clear, complete, and unbiased
manner?

Are the data, sources, and methods used in the RIA provi-

ded to the public on the Internet so that a qualified person

can reproduce the analysis?

To the extent feasible, does the RIA quantify and monetize

the anticipated benefits from the regulatory action?

To the extent feasible, does the RIA quantify and monetize

the anticipated costs?

Does the RIA explain and support a reasoned determinati-

on that the benefits of the intended regulation justify its costs

(recognizing that some benefits and costs are difficult to

quantify)?

Does the RIA assess the potentially effective and reasonably

feasible alternatives?

— Does the RIA assess the benefits and costs of different
regulatory provisions separately if the rule includes a
number of distinct provisions?

— Does the RIA assess at least one alternative that is less
stringent and at least one alternative that is more strin-
gent?

— Does the RIA consider setting different requirements
for large and small firms?

Does the preferred option have the highest net benefits (in-

cluding potential economic, environmental, public health

and safety, and other advantages; distributive impacts; and
equity), unless a statute requires a different approach?
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Does the RIA include an explanation of why the planned

regulatory action is preferable to the identified potential

alternatives?

Does the RIA use appropriate discount rates for benefits and

costs that are expected to occur in the future?

Does the RIA include, if and where relevant, an appropriate

uncertainty analysis?

Does the RIA include, if and where relevant, a separate

description of distributive impacts and equity?

— Does the RIA provide a description/accounting of trans-
fer payments?

— Does the RIA analyze relevant effects on disadvantaged
or vulnerable populations (e.g., disabled or poor)?

Does the analysis include a clear, plain-language executive

summary, including an accounting statement that summari-

zes the benefit and cost estimates for the regulatory action

under consideration, including the qualitative and non-

monetized benefits and costs?

Does the analysis include a clear and transparent table

presenting (to the extent feasible) anticipated benefits and

costs (quantitative and qualitative)?
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an der Law School der Harvard University inne. Sein Forschungsinter-
esse gilt insbesondere den Bereichen Verfassungs-, Verwaltungs- und
Umweltrecht sowie der Vermittlung zwischen Recht und Verhaltens-
okonomie. Sein 2008 zusammen mit dem Okonomen Richard Thaler
vorgelegtes Buch ,,Nudge — Improving Decisions About Health, Wealth,
and Happiness" war ein internationaler Bestseller.

Von September 2009 bis August 2012 war Cass Sunstein als Leiter des
White House Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) zustan-
dig fiir ckonomische Analysen der Regulierungs- und Informationspoli-
tik der Regierung und gehort nach wie vor zu den engsten Beratern des
US-Prasidenten Barack Obama.
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