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VOM NUTZEN UND SCHADEN DER SCHATTENWIRTSCHAFT
I

1. In einer Stadt am Rhein gibt es zwei tiichtige Ménner mittleren Alters, die in ihren
jungen Jahren das Malerhandwerk erlernten. Sie haben diesen Beruf als Mitarbeiter
eines Tapetengeschifts eine Reihe von Jahren auch ausgeiibt. Dann lockte die Tétigkeit
als angelernter Arbeiter in einem nahegelegenen Industriebetrieb, und sie wechselten
den Arbeitsplatz. Den erlernten Beruf gaben die beiden freilich nicht génzlich auf: Zum
Teil aus eigenem Interesse, zum Teil auf Dréingen des alten Arbeitgebers tibernahmen
sie es, in ihrer freien Zeit auf dessen Rechnung Wohnungen zu tapezieren. Die Kunden
konnten ihre Rechnung unbar oder bar begleichen, die Léhne an die beiden Maler wur-
den vom Inhaber des Tapetengeschiifts dagegen ausschlieBlich bar bezahit, und zwar
brutto fiir netto, also ohne Abzug von Lohnsteuer und Sozialversicherungsbeitriigen. Bei
Bekannten und bei Bekannten von Bekannten iibernahmen unsere beiden Maler in pri-
vaten Haushalten auch Arbeit auf eigene Rechnung, selbstversténdlich ebenfalls nur ge-
gen Barzahlung. Das Material beschafften sie zum Teil selbst bei ihrem ehemaligen offi-
ziellen und jetzt in zahlreichen Fillen inoffiziellen Arbeitgeber, zum Teil kauften es die
Kunden auf Anraten der beiden Maler in dem besagten Tapetengeschiift.

Mit den Jahren wurde ihnen die inoffizielle Betitigung allerdings etwas beschwerlich,
und da fiigte es sich gut, daB der Industriebetrieb, in dem sie offiziell beschéftigt waren,
rezessionsbedingt immer wieder Kurzarbeit einlegen muBte. Die beiden Maler machten
gern davon Gebrauch, denn sie brachten wihrend dieser Phasen fiir die halbe Arbeits-
zeit ungefihr 80 vH ihres bisherigen Lohnes nach Hause und hatten zugleich mehr
Stunden zur Verfiigung, um ihrer Schwarzarbeit nachzugehen. Vor einiger Zeit haben
sie sich allerdings getrennt, genauer gesagt: ihre Zusammenarbeit als Maler einge-
schrinkt. Der eine ist mehr an Freizeit, der andere mehr an Einkommen interessiert.
Nur gelegentlich (und zwar bei groBeren, hochrentablen Projekten) arbeiten sie noch
zusammen. Der eine genieBt im fibrigen seine MuBestunden und iibernimmt fiir sich al-
lein nur noch ausnahmsweise Malerarbeiten bei guten Freunden und bei Nachbarn. Der
andere hat seine Netto-Arbeit professionalisiert: Er erstellt Voranschlége, sorgt fiir die
rechtzeitige Anlieferung von Material, stimmt mit seinen Kunden die Arbeitszeiten ge-
nau ab und kassiert (nun schon sehr routiniert) das miindlich geforderte Entgelt in bar
sogleich nach Fertigstellung. Es heiBt, er arbeite nicht nur sorgfiltig, sondern komme
auch stets zur angegebenen Zeit (wenn er verhindert sei, sage er den Termin rechtzeitig
telefonisch ab), und er kassiere ungefiihr 30 vH weniger, als sonst an einen Malerbetrieb
zu zahlen sei. Man ist mit ihm offensichtlich rundum zufrieden, und er ist es auch.
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2. Ganz und gar nicht zufrieden mit solcher Art wirtschaftlicher Betdtigung ist der
Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung. In einer Broschiire dieses Ministeriums,
die im August 1983 unter dem Titel "Illegale Beschiftigung und Schwarzarbeit diirfen
nicht sein” erschienen ist, heit es unter der Uberschrift "Gefahren":

- Durch illegale Beschiftigung wiirden bestehende "legale” Arbeitsplitze gefahrdet
und die Schaffung neuer "legaler" Arbeitsplitze behindert. Illegale Beschaftigung und
Schwarzarbeit verursachten und férderten also Arbeitslosigkeit.
- Illegale Beschiftigung gefihrde die soziale Sicherung der Arbeitnehmer. Denn weil
darauf keine Sozialversicherungsbeitrige gezahlt werden, wiirden sowohl die Lei-
stungsanspriiche des einzelnen geschmdlert als auch die Gemeinschaft aller Versi-
cherten und die Allgemeinheit geschidigt.
- Illegale Beschiftigung fiilhre zu Ausfillen von Sozialversicherungsbeitragen und
Steuern in beachtlichem AusmaB.
- Illegale Beschiftigungspraktiken seien fast immer gleichbedeutend mit schlechteren
Lohn- und Arbeitsbedingungen. Wer schwarzarbeite, sei trotz scheinbar au-
genblicklicher Vorteile auf Dauer und fiir die Zukunft fast immer benachteiligt.
- Illegale Beschiftigung biete im Zweifelsfall keinerlei Garantie und Gewdhrleistung
fiir sach- und fachgerechte Ausfiihrung. Erhebliche Nachteile fiir den Auftraggeber
und fruchtlose Auseinandersetzungen konnten die Folge sein.
- Unternehmen, die legale Arbeiten ausfithren und sich an die Gesetze halten, seien
im Wettbewerb gegeniiber illegal arbeitenden Konkurrenten oft im Nachteil.
Hieraus -so das Ministerium - werde klar, wie wichtig es sei, gegen illegale Be-
schéiftigung vorzugehen. Das Gesetz zu deren Bekdmpfung biete dazu eine gegeniiber
dem friiheren Zustand verbesserte Handhabe. Der Rest der Broschiire ist dieser "ver-
besserten Bekdmpfung der illegalen Beschiftigung” gewidmet, und auBerdem sind die
einschligigen Gesetzestexte in Ausziigen abgedruckt.

Zuvor iuBert sich das Ministerium jedoch noch zu den "vermuteten Ursachen" der ille-
galen Beschiftigung. Es fiihrt drei Griinde an und versucht, deren Fragwiirdigkeit aufzu-
zeigen.

- Erstens: Handwerker seien angeblich nicht bereit, auch kleinere Auftréige anzuneh-
men. Das gelte selbst dann, wenn sie noch freie Kapazititen hitten. - Dagegen fiihrt
das Ministerium an, daB es zwar auch bei Handwerkern manchmal Engpésse gibe,
aber im iibrigen bezweifelt es, ob es wirklich stimme, daB Handwerker Auftrige ab-
lehnten. Das Ministerium empfiehlt, es auf einen Versuch ankommen zu lassen, und
merkt auBerdem an, die Konkurrenz schlafe nicht.

- Zweitens: lllegale Beschiftigung und Schwarzarbeit seien dem Wesen der
Marktwirtschaft entsprechende Erscheinungen. Nach dieser Theorie entwickelten
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sich in diesem Bereich sogenannte “"reine Mirkte", - Das Ministerium wendet
hiergegen ein, daB} sich das fiir manchen vielleicht nicht schlecht anhére, daB dabei
aber tibersehen werde, daB auch in einer Marktwirtschaft kein Staatswesen ohne die
Abgaben der Biirger auskommen kénne. Deshalb diirfe auch in einer Marktwirtschaft
niemanden ein Recht zugestanden werden, sich nach Belieben selbst von solchen
Abgaben zu befreien.

- Drittens: Illegale Beschiftigung und Schwarzarbeit entstiinden deshalb, weil legale
Arbeit durch hohe Abgaben belastet sei. - Beim Versuch des Ministeriums, hieran
Kritik zu iben, fillt zunichst auf, daB dieser Grund als Rechtfertigungsversuch
apostrophiert wird. Dem Ministerium scheint also der Unterschied zwischen
Erkldrungsversuchen und Rechtfertigungsversuchen nicht klar zu sein, zumindest
aber scheint es auf diesen Unterschied in diesem Zusammenhang keinen Wert zu
legen, und das halte ich - der Sache wegen - fiir bedauerlich. Das Ministerium fiihrt
dann weiter aus, wer sich durch illegale Tétigkeit seinen Steuer- und Abgabepflichten
entziehe, diirfe zum Beispiel keinen Anspruch darauf erheben kdnnen, auf einer
Autobahn zu fahren, deren Bau andere fiir ihn finanziert haben, oder seine Leiden in
einem Krankenhaus auszukurieren, zu dessen Errichtung und Unterhaltung er nicht
beigetragen hat. Auch eine angemessene Rente im Alter - so immer noch das
Ministerium - hiinge davon ab, dafl wihrend des Arbeitslebens immer entsprechende
Beitrige gezahlt worden seien.

3, Diese Einwinde des Ministeriums gegen die drei angefiihrten Griinde fiir illegale
Beschéftigung und Schwarzarbeit reizen zur Gegenkritik. Aber ich widerstehe dieser
Versuchung zugunsten einer systematischen Erorterung der Schattenwirtschaft, die auch
Untergrundwirtschaft, inoffizielle Wirtschaft oder irreguldrer Sektor genannt wird. Ich
werde freilich an geeigneter Stelle auf das eingehen, was das Ministerium als Gefahren
der illegalen Beschéftigung bezeichnet und was es zu deren Ursachen von sich gegeben
hat.

II

1. Die wirtschaftliche Betétigung, mit der wir uns hier befassen, ist meistens illegal.
Aktivititen dieser Art sind nicht neu, aber sie scheinen in jiingster Vergangenheit zuge-
nommen zu haben und noch weiter zuzunehmen - quantitativ sowohl absolut als auch
relativ (beispielsweise im Verhéltnis zum offiziellen Sozialprodukt) und qualitativ in
dem Sinne, daB sie mehr und mehr in Bevélkerungsschichten praktiziert werden, ja iib-
lich geworden sind, in denen sie friiher, weil gesetzwidrig und weil als ungehérig oder
zumindest als unfein angesehen, selten vorkamen. Offenbar sind auch die Formen ille-
galer Wirtschaftstéitigkeit vielgestaltiger geworden, so daB es schwer fillt, eine passende
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Definition zu finden. Ich mdchte an dieser Stelle keine Zeit damit verschwenden, Ihnen
die Bemiihungen um eine zweckmifige Begriffsbestimmung aufzuzeigen. Beildufig sei
lediglich erwihnt, daB man dazu hidufig an die Erfassung beziehungsweise Nicht-Er-
fassung in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ankniipft. Was dabei heraus-
kommt, halte ich fiir wenig befriedigend, und schlage daher vor, daB wir uns der Frage,
was verniinftigerweise unter Schattenwirtschaft zu verstehen ist, auf andere Weise ni-
hern.

Entscheidend ist nach meiner Ansicht, daB in den entwickelten Industriestaaten der
westlichen Welt mehr und mehr Biirger Normen, die fiir die wirtschaftliche Betitigung
gelten, gleichsam abwiéhlen. Dies bedeutet, da8 die eigenwirtschaftliche Titigkeit in pri-
vaten Haushalten und in der Form von Nachbarschaftshilife auBerhalb unseres Inter-
esses bleibt; denn das ist villig legal. Die Illegalitit ist also das erste Merkmal der Schat-
tenwirtschaft, und das ist auch der Grund dafiir, daB es hier méglichst heimlich zugeht.
Wegen der betrichtlichen Grauzone, die es bei wirtschaftlichen Aktivititen dieser Art
gibt, handelt es sich dabei freilich nicht immer um eine eindeutige Verletzung von Ge-
setzen. Wir wollen daher im folgenden nicht von Illegalitit, sondern von Irregularitét
sprechen.

Das zweite Merkmal der Schattenwirtschaft sehe ich darin, daB es sich dabei um wirt-
schaftliche Aktivitdten handelt, die es nach Inhalt und Form (und hier insbesondere in
bezug auf die Freiheit des Tausches und den freien Zugang zum Markt) grundsitzlich
auch in der offiziellen Wirtschaft gibt. Wir haben es also mit einer Parallelwirtschaft zu
tun; der Untergrund ist eine Art "Gegenwelt™ Die irreguldren Praktiken haben im Prin-
zip regulire Alternativen. Aber jene werden diesen aus Griinden, die noch zu erdrtern
sind, von den Privaten mehr und mehr vorgezogen. Durch dieses zweite Merkmal wird
die Schattenwirtschaft sozusagen nach der anderen Seite hin, ndmlich gegeniiber krimi-
nellen Handlungen wie Diebstahl und Erpressung, Korruption und Drogenhandel, ab-
gegrenzt. Auch das Erschleichen von Subventionen und das Hinterziehen von Steuern
bleiben als Hauptsache ausgeschlossen; denn sie sind fiir sich genommen als Betrugsde-
likte Bestandteil der offiziellen Wirtschaft, fiir die es in der Gegenwelt kein Analogon
gibt. Nur soweit die Steuer- (und Beitrags) Hinterziehung Konsequenz der Betitigung in
der Schattenwirtschaft ist, gehort sie dorthin., Grenzfille sind Gliicksspiel und Prostitu-
tion. Aber ihnen gilt nicht unser Hauptinteresse. Wir denken auch weniger an die ille-
gale Beschiftigung von Arbeitnehmern, mehr schon an Geschifte ohne Rechnung gegen
Barzahlung, vor allem aber an Schwarzarbeit wihrend der Freizeit, bei Krankmeldung
und bei Arbeitslosigkeit.



5

2. Es gibt zahlreiche Methoden, mit denen man den Umfang der Schattenwirtschaft zu
erfassen sucht - so wird beispielsweise in "anekdotische Informationen”, in mikroéko-
nomische Betrachtungen und in makrodkonomische Ansitze gegliedert. Methodologisch
plausibler ist meines Erachtens die Trennung in direkte und indirekte Verfahren, die
sich auch in der Literatur durchzusetzen scheint. Die direkte Methode hilt sich an die
Sache selbst; mit ihrer Hilfe versucht man, durch Befragungen, Stichproben sowie
Schiitzungen und MutmaBungen Auskunft iiber den Umfang des irreguléren Sektors der
Volkswirtschaft zu erhalten. Die indirekte Methode, deren sich die meisten Studien
bedienen, hilt sich an Indikatoren oder auch Determinanten, insbesondere an monetire
GroBen; danach versucht man, vor allem durch Vergleich dieser Indikatoren bzw.
Determinanten in verschiedenen Perioden, quantitative Aussagen iiber die Schatten-
wirtschaft zu gewinnen.

Es gibt auch Verfahren, die nicht eindeutig der direkten oder indirekten Methode zuzu-
rechnen sind. Zwei dieser Verfahren will ich erwidhnen. Das eine ist der Versuch, aus
Unterschieden, die sich aus den verschiedenen Methoden der Berechnung des Bruttoso-
zialprodukts ergeben, Aufschiuf iiber den Umfang der Schattenwirtschaft zu erhalten.
Dabei kann das iiblicherweise zunichst auftretende "Defizit" in der Entste-
hungsrechnung als Indiz fiir die Schattenwirtschaft genommen werden. Das andere
ebenso einfache wie plausible Verfahren hat einer meiner italienischen Kollegen ausge-
dacht und angewendet, um den Umfang der economia sommersa im Wohnungsbau zu
ermitteln. Er verglich iiber einen Zeitraum von neun Jahren die Zahlen, die die of-
fizielle Statistik iiber Neubauten und iiber Erstanschliisse von Elektrizitit in
Wohnungen auswies, und stelite dabei fest, daB die zweite Zahl doppelt so hoch war wie
die erste. Dies deutet darauf hin, daB in Italien wihrend der beobachteten Zeitspanne
nicht viel weniger als die Hilfte aller Wohnungen ohne Genehmigung und das heift
wohl zum gréBten Teil "schwarz" gebaut worden ist. Die Untersuchung hat im iibrigen
groBe Unterschiede in der regionalen Verteilung des irreguldren Wohnungsbaues auf-

gezeigt.

Bei den Versuchen, den Umfang der Schattenwirtschaft zu ermitteln, gibt es eine Fiille
von Problemen; sie liegen im Methodischen, in der Abgrenzung, in den Datenquellen
sowie in der Unschirfe von Schitzungen und MutmaBungen. Daher ist es nicht erstaun-
lich, daB die quantitativen Ergebnisse erheblich voneinander abweichen. Die Angaben
iiber die GroBe der Schattenwirtschaft im Verhiltnis zum Bruttosozialprodukt weisen
dementsprechend groBe Spannen auf: Fiir die Vereinigten Staaten liegt diese Spanne
zwischen 6 vH und 22 vH, in GrofBbritannien zwischen 3,5 vH und 8 vH, in der Bundes-
republik zwischen 2 vH und 10 vH und in Italien zwischen 10 vH und 33 vH. Wie groB
diese Unsicherheit aber auch ist, es spricht nahezu alles dafiir und ist daher auch kaum
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umstritten, daB die Schattenwirtschaft in den westlichen Industrieldndern wéhrend der
letzten 20 Jahre betrichtlich angewachsen ist und daB sie in zahlreichen Lindern inzwi-
schen eine GroBenordnung erreicht hat, die nicht mehr als Randerscheinung vernach-
lassigt werden darf und auch fiir die Wirtschaftspolitik keine quantité négligeable mehr
ist.

Nebenbei sei erwihnt, daB auch in den Zentralverwaltungswirtschaften des Ostblocks
die Schattenwirtschaft offenbar eine grofe Rolle spielt. Die inoffiziell getane Arbeit sei
dort, so ein Exil-Tscheche, die einzige Arbeit, die wirklich getan werde, und der einzige
Wirtschaftszweig, der wirklich floriere.

II1

Wie ist die Schattenwirtschaft, die einen solchen Umfang erreicht hat und még-
licherweise noch weiter anwichst, zu beurteilen? Hilft sie, Liicken und Unzu-
langlichkeiten in der Versorgung mit Giitern und Diensten zu beseitigen? Oder bringt
sie aufs Ganze gesehen doch mehr Nachteile als Vorteile? Wie 148t sie sich gegebenen-
falls zuriickfiihren?

Bei dem Versuch, Antworten auf diese Fragen zu finden, stellt man zweckmiBigerweise
die Vorfrage, was das Auftreten der Schattenwirtschaft "signalisiert”, als was es also an-
zusehen ist. Nach meinem Verstindnis zeigt sich darin in einem engeren Sinne, da8 das
wirtschaftliche Regelsystem gestort ist, und in einem weiteren Sinne, da8 an dem Ver-
hiltnis zwischen Biirger und Staat etwas nicht stimmt. Davon ausgehend werde ich mich
zuniichst mit Ursachen der Schattenwirtschaft, dann mit ihren Wirkungen beschéftigen
und abschlieBend einige Anmerkungen zu dem Problem machen, wie man diesen St6-
rungen beikommen konnte.

Einhellig wird die Meinung vertreten, daB die hohe Abgabenlast eine Haupttriebfeder
fiir die Betitigung in der Schattenwirtschaft ist. Besonders die direkten Steuern (fir Ar-
beitnehmer also die Lohnsteuer) und die Beitriige zur Sozialversicherung veranlassen
Handwerker, offentlich Bedienstete und viele andere, Dienstleistungen in der Un-
tergrundwirtschaft anzubieten und dafiir brutto fiir netto zu kassieren. Tatséchlich liegt
in der Bundesrepublik die Differenz zwischen Brutto- und Nettoentgelt fiir einen Ar-
beitnehmer, der 18.000 DM als Alleinstehender beziehungsweise 36.000 DM als Ver-
heirateter im Jahr zu versteuern hat, bei 40 vH je zusitzliche Mark Einkommen. Ar-
beitnehmer, die sich in der Schattenwirtschaft betdtigen, kdnnen daher, auch wenn sie
{iber ihren offiziellen Nettolohn hinaus nur die Hélfte des Abgabensatzes auf zusétzliche
Verdienste verlangen, erheblich mehr erldsen als im Dienste eines Arbeitgebers. Thren
Kunden, in erster Linie privaten Haushalten, kommt dann iiber niedrigere Preise die



andere Hilfte zugute,

Aber das ist keineswegs alles, was es an Vorteilen zwischen den Geschiftspartnern in
der Schattenwirtschaft zu verteilen gibt. Zur Disposition steht auch das, was bei-
spielsweise ein Handwerksbetrieb auBer der Lohnsteuer sowie den Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberbeitrigen zur Sozialversicherung seinen Kunden an anderen Kosten, die bei
ihm aufgrund von freiwilligen und tariflich vereinbarten Lohnnebenkosten sowie infolge
staatlicher Abgaben und Auflagen anfallen, lohnbezogen in Rechnung stellen muB.
Dazu zihlen unter anderem indirekte Steuern, insbesondere die Mehrwertsteuer, sowie
Aufwendungen, die aufgrund staatlicher Reglementierungen entstehen, also mit Gebo-
ten und Verboten verbunden sind - nicht zuletzt die Kosten in Zeit und Geld, die beim
Beschaffen von Genehmigungen anfallen. Der "Verteilungsspielraum", der bei Ge-
schiften in der Schattenwirtschaft zur Verfiigung steht, 148t sich annéhernd an der Dif-
ferenz ablesen, die zwischen dem Nettostundenlohn eines Gesellen und dem Stun-
densatz besteht, den ein Handwerksbetrieb seinen Kunden als Lohnkosten fiir Gesellen-
arbeit berechnet. Zusitzliche Anreize koénnen auf Seiten der Auftraggeber von
Schwarzarbeit von Vorschriften herriihren, die bestimmte Aktivitdten (wie den Ausbau
eines Kellers) verbieten. Bei "unterirdischen" Geschiftsbeziehungen kénnen also beide
Parteien aus Griinden, die auf beiden Seiten liegen, betridchtliche Vorteile erzielen.

Was (wie oben mitgeteilt) von Seiten des Arbeitsministeriurns zu den hohen Abgaben
(und Auflagen) als Ursache fiir die Betétigung in der Schattenwirtschaft angemerkt
wird, ist vordergriindig und oberflachlich. Die Beispiele der Autobahnbenutzung, der
Krankenhausbehandlung und der Rentenzahlung besagen wenig. Tatsache ist vielmehr,
daB ein groBer Teil der offentlichen Leistungen von den Biirgern passiv konsumiert
wird; diese Leistungen dringen also nicht in das BewufB3tsein der Biirger und werden da-
her mit offentlichen Abgaben nicht in Verbindung gebracht. Aber auch bei denjenigen
offentlichen Leistungen, die von den Biirgern bewuBt in Anspruch genommen werden,
ist der Bezug zu den o6ffentlichen Abgaben locker. Denn viele, ja vielleicht die meisten
Biirger, mochten die bereitgestellten Gffentlichen Leistungen in anderer Form, in an-
derem Ausma8 oder auch gar nicht. Dieser Umstand trdgt aulerdem in einer groBen
Gruppe, in der die Versuchung zum "Tritt-Brettfahren” ohnehin betréchtlich ist, sicher
erheblich zur Reduktion allfilliger Skrupel bei. Hohe Abgaben (und Auflagen) werden
also viel intensiver negativ als Gffentliche Leistungen positiv empfunden. Was Wunder,
daB es bei dieser Konstellation zur Betitigung in der Schattenwirtschaft kommt.

Ein anderer Grund fiir die Entwicklung der Schattenwirtschaft ist wahrscheinlich in der
Zunahme der fiir Schwarzarbeit verfiigbaren Zeit zu sehen. Es handelt sich dabei um
einen mitwirkenden Faktor in doppeltem Sinne. Einerseits ist die Verringerung der offi-
ziellen Arbeitszeit eine Voraussetzung der Schwarzarbeit, andererseits mag die Zu-
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nahme der Freizeit solche Art Tétigkeit hervorlocken. Es méchte auch sein, daB auf
manche, die ihre Dienstleistungen in der Schattenwirtschaft anbieten, die Moglichkeit
eine gewisse Attraktion ausiibt, die Arbeitszeit und deren Verteilung iiber die Woche,
den Monat oder das Jahr individuell zu bestimmen. Sie konnen, last not least auf diese
Weise eine staatlich verfiigte oder tarifvertraglich festgelegte Begrenzung der offiziellen
Arbeitszeit umgehen.

Das Argument, mit dem das Arbeitsministerium der Behauptung entgegentritt, in der
Schattenwirtschaft entwickelten sich "reine Mérkte", wirkt bemiiht und iiberzeugt nicht,
DaB fiir ein zivilisiertes Leben ein funktionierender Staat und daher auch offentliche
Einnahmen notwendig sind, wird kein verniinftiger Mensch bestreiten. Aber das trifft
nicht die These, in der Schattenwirtschaft gibe es "reine" (es hitte wohl heiBen miissen:
"vollkommene") Mirkte. Hiergegen ist vielmehr einzuwenden, dafl diese Behauptung
einfach falsch ist - schon wegen der "Unvollkommenheiten", die mit der Heimlichkeit
der illegalen Betdtigung verbunden sind.

Gelegentlich wird darauf hingewiesen, daB Arger mit reguliren Anbietern von Dienst-
leistungen (das Arbeitsministerium ew#hnt Schwierigkeiten mit Handwerksbetrieben
bei Kleinauftrigen), aber auch Verdrossenheit mit der Politik im allgemeinen oder im
besonderen die Neigung vergroBern, in der Schattenwirtschaft titig zu werden. Es fillt
schwer, dieses Argument zu bewerten. Ich halte es, jedenfalls zum Teil, fiir eine Art
Alibi der Schwarzarbeiter und ihrer Kunden. Dies wiirde, falls es zutrife, darauf hin-
deuten, daB die in der Untergrundwirtschaft Tatigen gegeniiber sich selbst einen Recht-
fertigungsbedarf verspiiren, und das mag man wiederum als Indiz dafiir nehmen, daB zu
der (objektiven) Mdoglichkeit, von der economia sommersa zu profitieren, die (sub-
jektive) Bereitschaft fiir dieses Tun treten mufl, damit es tatsichlich zu irregulirer wirt-
schaftlicher Betitigung kommt. Diese Bereitschaft hingt im wesentlichen von der Bin-
dung an auBerékonomische Faktoren wie religios oder ethisch begriindeten Normen
und staatlich oder gesellschaftlich bestimmten Regeln ab. Das Schwinden dieser Bin-
dungen ist daher eine wesentliche Bedingung dafiir, daB mehr und mehr Schwarzarbeit
angeboten und nachgefragt wird. So gesehen ist es eigentlich nicht {iberraschend, daB
mit zunehmender Permissivitit in den Industriestaaten der westlichen Welt steigende
Abgaben und mehr Freizeit zu der beobachteten Ausdehnung der Schattenwirtschaft ge-
fithrt haben.

In der wirtschaftspolitischen Diskussion gibt es unterschiedliche Meinungen {iber die
Betdtigung in der Schattenwirtschaft. Die negativ betroffenen Verbinde und In-
stitutionen nehmen selbstverstindlich eine abweisende Haltung ein. Vorgebracht wird
immer wieder, so auch vom Arbeitsministerium, Schwarzarbeit verursache und férdere
Arbeitslosigkeit und fithre zu erheblichen Ausfillen von Steuern und
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Sozialversicherungsbeitrigen. (Ich werde darauf noch eingehen). Es sind jedoch auch
andere Meinungen zu vernehmen. Zwar gibt es wohl kaum einen ernstzunehmenden
Politiker, der fiir die Schwarzarbeit eintritt; aber nicht wenige praktizieren Toleranz.
Und sie haben dafiir zumindest einen guten Grund: Der Umstand, daB man sich in der
Schattenwirtschaft betitigen kann, dient - gerade in einer Zeit hoher Arbeitslosigkeit -
offenbar dem sozialen Frieden mehr, als er ihm schadet.

v

1. Damit sind wir bei den Wirkungen der Untergrundwirtschaft angelangt. Zunichst will
ich mich mit den Verteilungswirkungen befassen. Und hier gibt es eine Uberraschung:
Die Chancen, durch Schwarzarbeit das offizielle Einkommen oder eine offizielle Unter-
stiitzung aufzustocken, sind bei den Auftragnehmern berufsspezifisch sehr verschieden;
keineswegs sind sie bei Armen am groBten. Daher ist zu vermuten, daB die Unter-
grundwirtschaft (zumindest innerhalb der relevanten Einkommensbereiche) eher auf
mehr als auf weniger Ungleichheit in der Verteilung der verfiigbaren Einkommen hin-
wirkt. Und obwohl dies wider den Hang zur Umverteilung im Geist unserer Zeit ver-
stoBt, gibt es wenig Kritik daran. Offensichtlich haben diejenigen, die davon nicht als
Anbieter von Schwarzarbeit profitieren, vielleicht aus Unkenntnis iiber die Verteilungs-
wirkungen oder auch aus Schadenfreude, weil der abgabenheischende und reglementie-
rende Staat dabei leer ausgeht, vor allem aber wohl wegen der Vorteile als Nachfrager
nach Schwarzarbeit, viel Verstandnis fiir diejenigen, die ihre Kenntnisse und Talente in
der Schattenwirtschaft verwerten,

Von einer Gefidhrdung der sozialen Sicherheit, wie das Arbeitsministerium meint, kann
bei Schwarzarbeitern kaum die Rede sein. Die Beschiftigten unter ihnen sind ohnehin
gegen Krankheit und auch (in bezug auf ihr offizielles Einkommen) gegen Arbeitslosig-
keit versichert. Auch die Schwarzarbeiter, die arbeitslos sind, haben, soweit sie Arbeits-
losengeld oder Arbeitslosenhilfe erhalten, Versicherungsschutz gegen Krankheit. Un-
fille kénnen vielleicht durch die Haftpflicht der Auftraggeber abgesichert werden. Ren-
tenanspriiche entstehen aus Schwarzarbeit freilich nicht. Aber das kann fiir die
Schwarzarbeiter ja gerade attraktiv sein; denn sie vermdgen auf diese Weise ihr Le-
benseinkommen iiber die Zeit anders zu verteilen, als sich aus staatlich oder stindisch
angeordnetem Zwangssparen und offiziellem Nettoeinkommen ergibt.

2. Wie die Nutzung von Arbeit, Boden, Kapital und Unternehmerleistung durch die
Schattenwirtschaft beeinfluBt wird (wir Okonomen bezeichnen diese Frage als Alloka-
tionsproblem), ist schwer auszumachen. Weil in der Schattenwirtschaft Abgaben ver-
mieden und Auflagen umgangen werden konnen, gibt es sicher starke Leistungsanreize;
es kommt auch nicht zu den Verzerrungen, die staatliche Abgaben und Auflagen mit
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sich bringen. Manche Unvollkommenheiten in der offiziellen Wirtschaft, nicht zuletzt
solche im staatswirtschaftlichen Sektor, mégen dadurch gemindert werden. Aber es gibt
auch Gegenposten. So ist mit mehr Risiko zu rechnen, wenn man sich aktiv oder passiv
in der Schattenwirtschaft betitigt. Zwar ist die Gefahr der Entdeckung und Bestrafung
gering, aber sie ist nicht Null. Bei Reklamationen kénnen sich Schwierigkeiten ergeben.
Unfille mégen Haftungsprobleme mit sich bringen. Weiter bestehen in der Schatten-
wirtschaft Marktunvollkommenheiten wegen der Behinderung des Informationsflusses,
die ihrerseits durch die weitgehende Heimlichkeit der Untergrundwirtschaft bedingt ist.
Aus diesem Grunde gehen in der Untergrundwirtschaft wohl auch Vorteile der be-
trieblichen Arbeitsteilung verloren.

AuBerdem: In der Schattenwirtschaft wird vor allem wegen der Heimlichkeit (aber auch,
weil an den Faktor Arbeit in der offiziellen Wirtschaft hthere Abgaben gekniipft sind
als an den Faktor Kapital) arbeitsintensiv produziert. Die Ausbreitung der Untergrund-
wirtschaft fiihrt, fiir sich genommen, also zu einer Kapitalextensivierung und damit zu
einer Verringerung der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsproduktivitit. Dem ist freilich
entgegenzuhalten, daB die (durch die Arbeitsleistung bestimmte) Produktivitdt in der
Untergrundwirtschaft héchstwahrscheinlich groBer ist als in der offiziellen Wirtschaft.
DabB trotz arbeitsintensiver Produktion die Betétigung in der Schattenwirtschaft viel ren-
tabler ist als in der offiziellen Wirtschaft, geht darauf zuriick, daB hier Kosten vermieden
werden, die in erster Linie durch den Staat verursacht sind.

DaB Schwarzarbeit und illegale Beschiftigung, wie das Arbeitsministerium beklagt, den
Wettbewerb verfilschen, ist nur eine Halbwahrheit. Ob es zu Wettbewerbsverzerrungen
in bezug auf Aktivititen in der offiziellen Wirtschaft kommt, héngt davon ab, ob es sich
um komplementire oder substitutive Leistungsangebote handelt. Bei Komplementaritit,
also wenn durch die Schattenwirtschaft Unzulinglichkeiten im privaten und im of-
fentlichen Sektor der offiziellen Wirtschaft beseitigt oder gemindert werden, kann von
Wettbewerbsverfilschung keine Rede sein. Bei substitutiven Beziehungen sind die An-
bieter der Schattenwirtschaft allerdings im Vorteil. Dabei hat man jedoch zu beriicksich-
tigen, daB nicht wenig Regulationen dem Interesse der offiziellen Produzenten dienen,
also ihrerseits den Wettbewerb beeintrichtigen und den Verbraucherinteressen entge-
genstehen.

SchlieBlich ist auf einen Umstand aufmerksam zu machen, der nicht nur unter allokati-
vem Gesichtspunkt erhebliches Gewicht hat. Es darf nidmlich nicht iibersehen werden,
daB bei Existenz einer Schattenwirtschaft die Produktion im ganzen gréBer ist, als wenn
es nur die offizielle Wirtschaft gibe. Das wird klar, wen man sich vorstellt, da die Pro-
duktion der Schattenwirtschaft in die offizielle Wirtschaft {iberfiihrt werden sollte: Die
hoheren Kosten in der offiziellen Wirtschaft fiihrten mit Sicherheit dazu, daB ein grofer
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Teil der Produktion der inoffiziellen Wirtschaft nicht mehr zustande kéime.

Bei einem Vergleich dieser beiden Zustdnde konnte allerdings bedeutsam sein, dal der
offizielle Sektor in einer Volkswirtschaft mit Schattensektor kleiner ist als in einer
Volkswirtschaft, die nur aus dem offiziellen Sektor besteht, Die Abgabensitze miiiten
demnach (bei sonst gleichen Verhiltnissen) in dem offiziellen Sektor der Volks-
wirtschaft mit Schattensektor hoher liegen und die Auflagen dort mehr Kosten verursa-
chen als in der Volkswirtschaft, die nur einen offiziellen Sektor kennt. Dieser Vergleich
setzt allerdings voraus, daB in beiden Fillen Abgaben und Anflagen fiir die Volkswirt-
schaft im ganzen gleich hoch sind. Das ist jedoch eine ziemlich unrealistische Annahme.
Jedenfalls ist nicht zu erwarten, da} mit einem Ausbreiten der Schattenwirtschaft die
Abgabensitze in der offiziellen Wirtschaft sténdig erhéht werden konnen.

Diese Annahme verdeckt zudem ein anderes allokatives Problem, ndmlich die Frage
nach dem optimalen Umfang staatswirtschaftlicher Aktivitat. Existenz und Ausdehnung
der Schattenwirtschaft kdnnen als Protest gegen die Hohe der Abgaben und den Um-
fang der Auflagen genommen werden. Fiir eine Volkswirtschaft ohne Untergrundsektor
darf man daher nicht einfach die gleichen Abgaben und Auflagen annehmen wie fiir
eine entsprechende Volkswirtschaft mit einem Schattensektor. Zu beriicksichtigen ist
freilich, da3 Abgaben und Auflagen nicht die einzige Ursache fiir eine Betdtigung in der
Schattenwirtschaft sind und daB die subjektive Bereitschaft fiir dieses Tun ebenso wie
die Steuermoral von Land zu Land recht verschieden sein kénnen. Gleichwohl ist die
Existenz einer Schattenwirtschaft, besonders wenn sie sich ungefihr parallel mit der
Ausdehnung der Abgabenlast ausbreitet, doch ein ernstzunehmendes Indiz dafiir, da
den Biirgern die staatswirtschaftliche Aktivitdt zu teuer ist.

Dies ist meines Erachtens auch die geeignete Stelle, darauf hinzuweisen, dafl die
Einnahmenverluste, die dem Staat wegen Aktivititen in der Schattenwirtschaft
entstehen, hiufig {ibertrieben hoch angesetzt werden. Eine Einddmmung der Schatten-
wirtschaft wiirde keine vollstindige Verlagerung der Produktion in die offizielle Wirt-
schaft mit sich bringen - eben weil, wie oben gezeigt, hier die Kosten hoher liegen als
dort, Die Zunahme an reguldrer Titigkeit, an der der Staat nach MaBgabe seiner
Abgabenregelungen beteiligt wire, ist also .geringer anzusetzen als die Abnahme der
Schattenwirtschaft, und dementsprechend wiren Abschldge beim Zuwachs der Steuern
und der Sozialversicherungsbeitridge zu erwarten.

Und es gibt noch einen weiteren Minusposten: Das Geld, das vor der Einddmmung in
der Schattenwirtschaft verdient wird, geben die dort Tétigen wohl auch heute noch
weitgehend in der offiziellen Wirtschaft aus, und sie zahlen dabei Umsatzsteuer und
spezielle Verbrauchsteuern. Wenn die Produktion infolge einer Eindimmung der
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Schattenwirtschaft insgesamt abnihme und damit auch das verfiigbare Einkommen ins-
gesamt zuriickginge, miiBte der Staat mit EinbuBen bei den indirekten Steuern rechnen.
Das gilt freilich nicht fiir die Sozialversicherungstréger, weil diese keine indirekten Ab-
gaben erheben. Nicht vergessen werden darf dabei jedoch, daB Schwarzarbeit der ge-
setzlichen Rentenversicherung zwar keine Beitrige, aber auch weniger Verpflichtungen
fitr Rentenzahlungen bringt.

3. Aus konjunktur- und beschiftigungspolitischer Sicht ist zunédchst zu vermerken, daB es
anscheinend Schwankungen im Umfang der Schattenwirtschaft gibt, die dem Kon-
junkturverlauf entgegengerichtet sind, also antizyklisch wirken; in Zeiten einer Rezes-
sion liegt die irreguldre wirtschaftliche Aktivitdt wahrscheinlich héher als in Zeiten
eines Booms. Das riihrt wohl daher, daB in schlechten Zeiten mehr Arbeitslose in der
Untergrundwirtschaft titig werden. Freilich ist auch zu bedenken, daB im Boom die "of-
fiziellen" Kapazititen weitgehend ausgelastet sind und Schwarzarbeit dadurch initiiert
wird.

Was die Beschiftigung angeht, so ist sicher, daB sie fiir die Volkswirtschaft im ganzen
zuriickginge, wenn die Schwarzarbeit eingeddmmt wiirde - und dies in erster Linie des-
wegen, weil das kostenbedingt kleinere Sozialprodukt mit weniger Arbeit zustande ge-
bracht werden kénnte, Diese BeschiftigungseinbuBen wiirden wegen des Unterschieds
der (durch die Kapitalausstattung bestimmten) Arbeitsproduktivitit noch verstirkt;
denn diese ist, wie oben gezeigt, in der offiziellen Wirtschaft héher als in der Unter-
grundwirtschaft.

Wenn es gelinge, die Schwarzarbeit deutlich oder gar vollstindig einzuddmmen, wiirde
die offizielle Beschiiftigung allerdings zunehmen - und zwar deshalb, weil die Nach-
frage, die in der Schattenwirtschaft auch zu Preisen der offiziellen Wirtschaft bestanden
hat, zumindest teilweise in die offizielle Wirtschaft tiberfiihrt und dort wirksam wiirde.
Deswegen wire (bei sonst gleichbleibenden Bedingungen) auch ein Riickgang der offi-
ziellen Arbeitslosigkeit zu erwarten. Soweit die zusétzlichen offiziell Beschiftigten bis-
her als Arbeitslose schwarz gearbeitet haben, wiirde das den Umfang der tatsidchlichen
Arbeitslosigkeit jedoch nicht verindern und in bezug auf die tatsichliche Beschiftigung
nur einen "statistischen" Erfolg bringen. Daraus folgt, daBl die tatsdchliche Arbeits-
losigkeit um so stirker zuriickginge, je mehr von der eingedimmten Schwarzarbeit von
bereits Beschiftigten ausgefiihrt worden ist. Selbstverstindlich ist auch dabei zu beriick-
sichtigen, daB wegen der hoheren Kosten in der offiziellen Wirtschaft Schwarzarbeit nur
mit Abschldgen in regulidre Arbeit umgesetzt werden kann.

Wie weit bei einer Einddmmung der Schattenwirtschaft irregulidre Arbeit in reguldre
Arbeitsplitze umgesetzt wiirde, ist also nicht einfach und nicht situationsneutral zu be-
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stimmen. Allgemein formuliert héingt das Ergebnis ab von der Nachfrage nach offizieller
Arbeit, vom Zusammenhang zwischen der Zunahme der offiziellen Produktion und der
Arbeitslosigkeit, von dem Verhdltnis, in dem Arbeitslose und Beschiiftigte bis dahin
Schwarzarbeit ausiiben und von allfilligen Unterschieden der (durch die Ka-
pitalausstattung bestimmten) Arbeitsproduktivitit in der Untergrundwirtschaft und in
der offiziellen Wirtschaft.

Dies alles hat der Prisident der Bundesanstalt fiir Arbeit offenbar iibersehen, als er in
einer Pressekonferenz am 27. April 1987 ausfiihrte, da andere Behdrden und Stellen
die Zahl der stindig illegal Beschiftigten auf 100.000 bis 500.000 schétzten und daB
"selbst bei der niedrigsten noch realistisch erscheinenden Annahme 100.000 legale Ar-
beitsplitze wegen illegaler Beschiftigung nicht besetzt werden konnen", Es wird hierbei
also -.man muB woh! sagen naiverweise - angenommen, da8 illegal Beschdftigte im Ver-
hiltnis 1:1 in die offizielle Wirtschaft iiberfiihrt werden konnten - und dies obwohl der
Prisident an anderer Stelle in jener Pressekonferenz davon gesprochen hat, daB der
Preis der Arbeitsstunde in der offiziellen Wirtschaft rund dreimal so hoch ist wie in der
Schattenwirtschaft! Ich will das nicht niiher kommentieren, sondern lediglich daranf
hinweisen, da8 unsere Studenten spitestens im zweiten Teil ihres Studiums wissen miis-
sen, daB bei diesem Verhiltnis der Preise fiir Arbeit und bei einer Elastizitat der
Arbeitsnachfrage beispielsweise von 1 aus 100.000 illegalen Arbeitsplatzen nur 33.333
legale Arbeitsplitze werden kénnen.

Bei Einddmmung der Schwarzarbeit ist zu erwarten, da sowohl bisher schwarzarbei-
tende Arbeitslose als auch bisher nicht schwarzarbeitende Arbeitslose zum Teil reguldre
Arbeit finden, zum Teil aber auch ohne regulire Arbeit bleiben. Die Situation der bis-
her schwarzarbeitenden Arbeitslosen, die regulire Arbeit finden, wiirde sich, was die
tatsichliche Arbeit betrifft, wenig 4dndern. Die bisher nicht schwarzarbeitenden Ar-
beitslosen, die keine regulire Arbeit erhalten, blieben in der gleichen Lage. Diejenigen
Arbeitslosen, die bisher schwarz gearbeitet haben und keine reguldre Arbeit finden, wa-
ren schlechter gestellt. Und den bisher nicht schwarzarbeitenden Arbeitslosen, die re-
guléire Arbeit erhalten, ginge es besser. Bezogen auf die tatsdchliche Arbeit ergibe sich
beim Ubergang zu nur oder fast nur offizieller Arbeit also eine Umverteilung der Arbeit
innerhalb der Gruppe der bisher Arbeitslosen.

Ich hoffe, damit gezeigt zu haben, daf sich die Zusammenhénge zwischen Schwarzarbeit
und Arbeitslosigkeit nicht auf den schlichten Satz des Arbeitsministeriums reduzieren
lassen, Schwarzarbeit verursache und férdere Arbeitslosigkeit.

4. Der Umstand, da8 in der Schattenwirtschaft kaum gréBere (sichtbare) Investitionen
vorgenommen werden, hat auch Bedeutung fiir das wirtschaftliche Wachstumn. Denn

IE |
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weil in der Schattenwirtschaft weniger kapitalintensiv produziert wird als in der offiziel-
jen Wirtschaft, nehmen dann, wenn im Zuge des Wirtschaftswachstums die Unter-
grundwirtschaft an Gewicht gewinnt, die sachlichen Produktionsméglichkeiten einer
Volkswirtschaft langsamer zu als sonst. Andererseits ist in einer Volkswirtschaft, in der
es Schwarzarbeit gibt, mit einem groBeren Arbeitsvolumen zu rechnen als in einer ent-
sprechenden Volkswirtschaft, die keinen Untergrundsektor hat. Freilich ist nicht zu er-
warten, daB das Arbeitsvolumen in der Schattenwirtschaft dauernd geniigend ansteigt,
um sicherzustellen, daB dadurch das geringere Tempo der Zunahme der sachlichen
Produktionskapazititen im offiziellen Sektor ausgeglichen wird. Es gibt also Grenzen
der Kompensation, und das spricht dafiir, daB das wirtschaftliche Wachstum langfristig
doch beeintrichtigt wird.

Mit ziemlicher Sicherheit wird die Zunahme der sachlichen Produktionskapazititen
auch dadurch verlangsamt, daB Forschung und Entwicklung in der Schattenwirtschaft
kaum eine Chance haben. Auch dies hingt damit zusammen, daB wegen der weitgehen-
den Heimlichkeit im Untergrund groBere technische Anlagen in keinem nennenswerten
Umfang betrieben werden konnen. Anders gewendet: Die Schattenwirtschaft bringt
kaum Verbesserungen der Produktionsverfahren zustande, die fiir das Wachstum we-
sentlich sind; sie nutzt lediglich, soweit sie es gebrauchen kann, was davon in der offi-
ziellen Wirtschaft entwickelt worden ist. Insgesamt gehen einer Volkswirtschaft dadurch
wahrscheinlich Innovationsimpulse verloren.

5. Der Schattenwirtschaft wird auch angelastet, da sie zu Fehlentscheidungen in der
Wirtschaftspolitik fiihren konne. Dies wird damit begriindet, daB die Statistik, die nur
das Geschehen in der offiziellen Wirtschaft erfaBt, falsche Signale liefere. So sei es
mdglich, daB das Wachstum zu klein, Arbeitslosigkeit und Preisniveausteigerungen da-
gegen zu hoch ausgewiesen werden. Zumindest in bezug auf die hohe Arbeitslosigkeit in
vielen Léndern braucht man diesem Argument (jedenfalls gegenwirtig) kein groBes
Gewicht beizumessen. Der Sorge um wirtschaftspolitische Fehlentscheidungen liegt
auBerdem, wie ich meine, ein falsches oder zumindest ein sehr eingeschrinktes, nimlich
lediglich "reaktives” Verstdndnis der Wirtschaftspolitik zugrunde. Eine Wirtschafts-
politik, die ausschlieBlich oder auch nur hauptséchlich auf Zahlen der Statistik reagierte,
wiirde nicht nur weit von dem entfernt operieren, was ihre Aufgabe ist; eine solche Wirt-
schaftspolitik gibt es auch faktisch kaum, selbst wenn sie weitgehend "eingemauert” ist.

A

Nimmt man alles zusammen, dann zeigt sich, daB iiber die Schattenwirtschaft in 6kono-
mischer Sicht ein eindeutiges Urteil schwerfallt. Keineswegs ist sie in ihren tkonomi-
schen Wirkungen so schlecht, wie sie gelegentlich gemacht wird; insbesondere sorgt sie,
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wenn auch nicht auf Dauer, fiir eine grofieres Produkt. Sie ist jedoch auch kein All-
heilmittel fiir Unzuldnglichkeiten im offiziellen Sektor der Volkswirtschaft.

Der Umstand, daB sich unter konomischen Aspekten kein klares Pro oder Kontra in
bezug auf die Schattenwirtschaft begriinden 1dBt, heilt freilich nicht, dal deshalb das
Gesamturteil unentschieden bleiben mufS. Denn nicht im ()kohomischen, sondern im
Politischen liegen meines Erachtens die gravierenden Einwinde und Bedenken gegen
die Schattenwirtschaft. Die Ausbreitung der Untergrundwirtschaft ist ndmlich nicht nur
ein Zeichen von Stérungen im Wirtschaftsablauf und in der Wirtschaftspolitik, sondern
auch ein Indiz dafiir, daB zwischen Biirgern und Staat eine Entfremdung im Gange ist.
Und das ist in Demokratien wirklich ein Grund zur Sorge. Jedenfalls ist es Grund genug,
sich Gedanken dariiber zu machen, wie die Betitigung in der Schattenwirtschaft einge-
dimmt werden kann, und mit diesem Problem méchte ich mich zum Schiufl beschéfti-
gen.

Immer wieder werden schirfere Kontrollen und héhere Strafen gefordert und auch
praktiziert. Dies scheint jedoch keine groBe Wirkung zu haben. Die Erkldrung dafiir
liegt wohl darin, daB die Grenzen zur erlaubten Nachbarschaftshilfe flieBend sind, daf3
aber auch jenseits dieser Grauzone die Gefahr der Entdeckung gering ist und daf} allfil-
lige Sanktionen im Vergleich zu den "Gewinnchancen" in der Untergrundwirtschaft
kaum abschreckend wirken. Und wer wirklich bestraft wird, weil er schwarz gearbeitet
hat oder schwarz hat arbeiten lassen, verliert kaum an Ansehen. Staatliche ZwangsmaB-
nahmen gegen die Betitigung in der Schattenwirtschaft sind daher wahrscheinlich keine
geeignete Therapie; sie wiirden auBerdem das Verhéltnis zwischen Biirger und Staat
noch mehr belasten. Die Aktivierung von mehr Kontrolleuren bringt diese in die Nach-
barschaft der "Kaffeeriecher" in PreuBen nach dem Siebenjdhrigen Krieg. Aber das ist
wohl nicht der Staat, in dem wir leben mdchten. Es gibt eben Grenzen der Kontroile -
aus Kostengriinden und aus Griinden der Menschenwiirde.

Auch diese Uberlegungen scheinen bei der Bundesanstalt fiir Arbeit nicht hoch im Kurs
zu stehen; denn deren Président hat sich in der oben angegebenen Pressekonferenz zu
der Bekampfung der illegalen Arbeitnehmeriiberlassung folgendermaflen geduBert: "Die
Bundesanstalt hat in den vergangenen Jahren ein flichendeckendes Netz von besonde-
ren Bekdmpfungsstellen bei 29 Stittzpunkt-Arbeitsimtern aufgebaut. Sie sind
schwerpunktmiBig fiir die Verfolgung illegaler Arbeitnehmertiberlassung zustdndig und
werden dabei von den neun Landesarbeitsimtern unterstiitzt. Nach kontinuierlichen
Personalmehrungen sind in diesen Dienststellen derzeit insgesamt 350 speziell geschulte
Mitarbeiter im Einsatz". Ich méchte auch das nicht ndher kommentieren, sondern nur
Zweifel anmelden, ob dieser Ton, der einem Kriegsbericht {iber Partisanenbekdmpfung
dhnelt, hier angebracht ist.
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Auch die Legalisierung der Schattenwirtschaft triige meines Erachtens nicht zu einer
Losung bei. Zum einen deswegen nicht, weil dann die ungleiche Verteilung der Betiti-
gungsmoglichkeiten in der Schattenwirtschaft und die damit verbundenen Wirkungen
auf die Verteilung der verfiigbaren Einkommen besser bekannt wiirden, und das méchte
die Nachsicht der "Minderbegiinstigten” vielleicht dann doch strapazieren. Zum zweiten
(und das ist wichtiger) stellten sich wahrscheinlich gravierende Probleme in den Fillen
ein, in denen Arbeitslose und Krankgemeldete schwarz arbeiten; einfach deren Entgelte
fiir Schwarzarbeit als zusitzliche Verdienste zulassen stiinde im Widerspruch zu Idee
und Praxis der Sozialversicherung. Bei Beschiftigten, die schwarz arbeiten, wiire wohl zu
befiirchten, daB sie sich im Schattensektor noch intensiver betitigten als bisher. Drittens
(und das ist das Wichtigste) nihme die Schattenwirtschaft bei ihrer Legalisierung sicher
weiter zu. Da der Staat aber nur im offiziellen Sektor der Volkswirtschaft Abgaben er-
hebt, miite hier die Abgabenlast weiter ansteigen. Dies wiirde zu einer weiteren Ver-
schiebung der wirtschaftlichen Betétigung in den Untergrundsektor fiihren und abermals
hohere Abgaben im offiziellen Sektor nach sich ziehen. Die produktions- und
wachstumspolitischen Nachteile der Schattenwirtschaft wiirden iiberhand nehmen, und
der Staat kime bei der Finanzierung seiner Leistungen (auch der Leistungen der Sozi-
alversicherung) mehr und mehr in Bedréngnis.

Will man der Schattenwirtschaft mit Aussicht auf Gelingen entgegenwirken, muf3 man
nach MaBnahmen anderer Art Ausschau halten. Sicherlich handelt es sich bei
Schwarzarbeit und dhnlichem meistens um Verstofle gegen bestehende Vorschriften.
Nachdenklich sollte allerdings stimmen, wenn diese VerstoBe bei einem groBen Teil
oder gar der Mehrheit der Bevolkerung vorkommen. Denn an Vorschriften festhalten,
die weitgehend ignoriert werden, kann dem Gemeinwohl mehr schaden als deren Revi-
sion. Der Staat muf8 darauf bedacht sein, die Loyalitit seiner Biirger nicht zu iiberfor-
dern, und deshalb sollte er darauf sehen, im Abgabenbereich ebenso wie anderwirts
Regeln festzulegen, die die Biirger als fair ansehen kénnen. Zwei Gruppen von Maf}-
nahmen stehen dabei im Mittelpunkt der Diskussion: Die Verminderung der Abgaben-
last und die Entriimpelung bei staatlichen Geboten und Verboten, also das, was in den
Vereinigten Staaten unter dem Slogan "deregulation” schon seit der Carter-Regierung
geschieht.

Bei der Abgabenentlastung geht es in erster Linie um die Herabsetzung der Grenzsteu-
ersiitze. Die durchschnittliche Steuerbelastung brauchte sich dabei nicht viel zu verdn-
dern, wenn es gelinge, die bestehenden Steuerbegiinstigungen zu einem guten Teil zu
beseitigen. Weil diese Begiinstigungen meistens mit zunehmendem Einkommen an Be-
deutung gewinnen, lieBe sich bei der Kombination der beiden MaBnahmen eine
Umverteilung von "unten” nach "oben" weitgehend vermeiden; die Gesamtaktion wire
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sozial also akzeptabel. Die Steuerlast miilte aber auch wohl insgesamt zu-
riickgenommen werden, um zu erreichen, daB die Betéitigung in der Schattenwirtschaft
an Attraktivitét verliert. In Betracht kiime auch eine Indexierung der Einkommensteuer
in bezug auf die Inflation oder eine Regel, die angibt, wieviel Steuerzahler ihrem Anteil
nach in welchen Bereichen des Einkommensteuertarifs liegen sollen. Steuerliche
EntlastungsmaBnahmen sind allerdings mit Steuerausfillen verbunden. Die Offentlichen
Haushalte miissen jedoch ausgeglichen sein, und darauf zu achten, ist eine besonders
wichtige Aufgabe von Finanzministern und Kédmmerern. Sie miissen hierbei viele Aus-
gabenwiinsche abwehren; denn Klagen iiber die Hohe der Abgaben und der 6ffentlichen
Verschuldung hindern die Biirger wie auch die Volksvertreter keineswegs daran, nach
ihrem Gusto mehr staatliche Leistungen zu fordern. Soweit Finanzminister und Kim-
merer bei der Abwehr von Ausgabenwiinschen ins Hintertreffen geraten, miissen sie
sich -eben wegen der Notwendigkeit des Haushaltsausgleichs - gegen Entlastungs-
wunsche bei den Abgaben stellen.

Bei der Entregulierung, wie ich die Entriimpelung von Geboten und Verboten bezeich-
nen mdchte, geht es nicht nur darum, liberfliissige Regulierungen aufzuheben, sondern
auch darum, sie durch kostengiinstigere Alternativen zu ersetzen, So kdnnen unter Um-
stinden Gebote und Verbote im Umweltschutz durch Umweltsteuern oder andere
marktndhere MaBnahmen ersetzt werden. Beispiele fiir iiberfliissige Regulierungen sind
das Gesetz iiber die LadenschluBzeit, aber auch Vorschriften liber Arbeitszeitbeschrin-
kungen und in Teilen unsere Handwerksordnung, So wird ein Handwerksgeselle, der
seinen Beruf selbstindig ausiiben mdchte, in die Schattenwirtschaft gedringt, weil er das
bei uns ohne Meisterpriifung nicht darf. Wenn die maximale Zeit der offiziellen Arbeit
vorgeschrieben wird, sind alle diejenigen, die (aus welchen Griinden auch immer) mehr
arbeiten wollen, meistens auf Tatigkeiten in der Schattenwirtschaft angewiesen. Und der
Streit um das LadenschluBgesetz ist ein schénes Beispiel dafiir, daB sich Interessenver-
bédnde auf der Arbeitgeber- wie auf der Arbeitnehmerseite oft gegen Entregulierungs-
maBnahmen wenden und daB dabei, weil sie groBen Einflu haben, die Abwehrerfolge
betrdchtlich sind. Ihre abweisende Haltung ist nicht verwunderlich, wenn man bedenkt,
daB sie zwar vom Schutz der Konsumenten und der Arbeitnehmer reden, in vielen Fil-
len aber die Abstiitzung eines Kartells oder die. Abwehr von AuBenseitern meinen.

Sicher ist, daB bei der Steuerentlastung und bei der Entregulierung "geklotzt” werden
miiBte; denn nur so lieBe sich wahrscheinlich die Attraktivitit der Betiitigung in der
Schattenwirtschaft wesentlich vermindern und auch die Gewshnung daran abbauen,
Aber auf beiden Gebieten ist eine durchgreifende Reform angesichts der aufgezeigten
Widerstinde nicht sonderlich wahrscheinlich. Daher steht zu befiirchten, da dort, wo
das Ausweichen in die Schattenwirtschaft schon etwas Selbstverstindliches geworden ist,
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eine Riickgewohnung nicht zustandegebracht wird, und daB dort, wo die Schattenwirt-
schaft noch wenig entwickelt ist, ihre Ausdehnung kaum verhindert werden kann. Ap-
pelle an die Einsicht der Biirger werden vermutlich nicht viel nutzen, wenn die Anreize
fiir eine Betitigung in der Untergrundwirtschaft so grof§ bleiben. Helfen wiirde wohl,
wenn emotionale Bindungen der Biirger zu "ihrem" Staat geschaffen werden kénnten.
Aber ich bin ganz unsicher, ob man das wiinschen soll. Denn Hand in Hand damit ent-
stiinde auch die Gefahr, daB diese Bindungen mibraucht werden kénnen. Gut méglich,
daB wir mit der Schattenwirtschaft wie mit einer kaum heilbaren, aber keineswegs todli-
‘chen Krankheit werden leben miissen.




