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Schattenwirtschaft, Aquivalenzprinzip und Wirtschaftspolitik

von
Wolf Schafer

I. Schattenwirtschaft, Exit-Optionen und Staat

Die Schattenwirtschaft ist eine Ausweichwirtschaft, deren Expansion vor allem auf das
massenhafte Austiben von Exit-Optionen durch private Wirtschaftssubjekte hinsichtlich der
vom Staat gesetzten institutionellen Arrangements zuriickzuftihren ist. Die von Hirschman
(1970) Klassifizierten Verhaltensreaktionen Exit, Voice und Loyalty von Wirtschaftssubjekten
gegenuber den sie umgebenden institutionellen Arrangements beschreiben die Realitét des
System- bzw. Regulierungswettbewerbs. In einen solchen ist auch die Schattenwirtschaft
eingebettet, denn im Regulierungswettbewerb konkurrieren die — vor allem staatlichen —
institutionellen Arrangements des offiziellen Sektors mit den — vor allem privaten —
Arrangements der Schattenwirtschaft als dem inoffiziellen Sektor einer Volkswirtschaft. Die
Schattenwirtschaft reprasentiert deshalb eine Welt voller intranationaler Exit-Optionen.

Der fir den internationalen Standortwettbewerb beschriebene Wettbewerb der immobilen
Faktoren einer Jurisdiktion um die international mobilen Faktoren anderer Jurisdiktionen I&sst
sich auf den intranationalen Wettbewerb zwischen dem offiziellen und dem Schattensektor
einer VVolkswirtschaft prinzipiell analog tbertragen. Aber es gibt doch einen wesentlichen
Unterschied: Zwischen dem offiziellen und dem Schattensektor konkurrieren immobile
Institutionen um ebenfalls immobile Faktoren. Exit-Optionen in die Schattenwirtschaft
implizieren also keine international physische, sondern eine national interinstitutionelle
Faktormobilitat. Diese interinstitutionelle Mobilitat als Ausdruck institutioneller Arbitrage
(Streit 1995) kann dabei zu legalen oder illegalen Exit-Optionen der Privaten fihren. Daraus
resultiert die Zweiteilung der Schattenwirtschaft in die — zumeist — legale
Selbstversorgungswirtschaft und die — zumeist — illegale Untergrundwirtschaft.

In diesem Kontext gilt vermutlich, daB bei gegebener Exit-Optionsneigung der Privaten die
Schattenwirtschaft eines Landes sich um so starker auspragt, je groRer der Sektor der physich
immobilen Faktoren ist, die also zwar international immobil sind, aber im eigenen Lande
interinstitutionell mobil. Exit-Optionen verstarken im tbrigen die Wirksamkeit von
Widerspruch (Voice), weil letzterer durch die Maglichkeit des Ausweichens der physisch
Immobilen in die Schattenwirtschaft glaubwirdiger wird. Und schlieBlich entspricht die
Loyalty-Position, also das freiwillige Verbleiben in den staatlich gesetzten institutionellen
Arrangements trotz VVorhandensein von Exit-Optionen, einer bedingten Zustimmung zu
diesen Arrangements, denn sonst wiirde man diese Option ja ausiben. Demgemal signalisiert
eine wachsende Schattenwirtschaft, dal} der Staat in weiten Bereichen zunehmend an den

! Alle Aussagen in diesem Text beziehen sich nicht auf organisierte Kriminalitat, Drogenhandel und ahnliche
Delikte, wenn man sie als Teil der Schattenwirtschaft begreift. Zur genaueren Abgrenzung der
Schattenwirtschaft vgl. u. a. Schéfer (1984a, 1986), Schneider, Enste (2000b), S. 5 ff., Schrage (1987) und zu
den vielfaltigen Methoden der Messung des — weltweiten — Umfangs der Schattenwirtschaft u. a. Feld, Larsen
(2005), Schneider (2005a), Schneider, Enste (2000a).



Praferenzen der Privaten vorbeireguliert und mithin die Zustimmung der Privaten zu den
Regulierungsaktivitaten des Staates abnimmt,

Private Zustimmung enthalt nun zwei wesentliche Elemente: Freiwilligkeit und Aquivalenz in
den Tauschbeziehungen. Im Verhaltnis zwischen Staat und Burger haben diese Elemente
freiwilliger Aquivalenzbeziehungen traditionell eine untergeordnete Bedeutung. Vielmehr
spielen Zwang und Nichtéquivalenz eine dominante Rolle. Dies entspricht der organischen
Staatsauffassung, der zufolge der Staat ein Organ ist, das hierarchisch ber den Birgern steht
und mit einem Entscheidungs- und Durchsetzungsmonopol gegentiber den Privaten
ausgestattet ist. Staatliche Legitimation wird aus ,,externen“ Bewertungsmafstében abgeleitet,
die von den ,,internen* Préferenzen der Burger losgeldst sind. Dagegen steht die
institutionendkonomische (verfassungsokonomische) Staatsauffassung. Sie sucht nach Regeln
wechselseitiger Besserstellung der Individuen und betrachtet den Staat als freiwilligen
Zusammenschlul? von Birgern, durch den sie gemeinsame Vorteile erschliefen wollen
(Buchanan 1987). Das Verhéltnis zwischen Individuum und Staat wird damit in einer
Prinzipal-Agent-Beziehung grundsatzlich auf die gleiche Ebene gestellt wie das zwischen den
Individuen untereinander.

Aquivalenzloser einseitiger Zwang im Sinne der organischen Staatsauffassung ist nur
durchsetzbar, wenn die Gezwungenen keine Alternativen, also keine Exit-Optionen haben.
Die Schattenwirtschaft als Sektor interinstitutioneller Exit-Optionen, in dem staatlich gesetzte
Reglements des aquivalenzlosen Zwangs im offiziellen Sektor einer Volkswirtschaft partiell
abgewahlt und durch staatsferne freiwillige Aquivalenzbeziehungen im privaten Tausch
ersetzt werden, signalisiert mithin eine eingeschréankte Akzeptanz der Paradigmen
traditioneller organischer Staatsauffassung und eine Hinwendung zu den Prinzipien
institutionendkonomischen Staatsverstandnisses durch die Birger. Die Schattenwirtschaft
schwacht mithin den organischen Staat und starkt den Institutionenstaat. Darin liegt die
Kontroverse begriindet, ob die Schattenwirtschaft schadlich oder nitzlich ist, ob man sie also
bekampfen oder fordern bzw. tolerieren soll.

Il. Ist die Schattenwirtschaft niitzlich oder schadlich?

Folgt man dem organischen Staatsverstandnis, so ist die Schattenwirtschaft schadlich, weil sie
sich als Sektor etabliert, in dem die vom Staat gesetzten institutionellen Reglements von den
Privaten unterlaufen, also entmonopolisiert werden. Dies widerspricht dem Postulat des
hierarchiebedingten Entscheidungs- und Durchsetzungsmonopols des Organstaates gegenuber
den Privaten. Analog zum internationalen Regulierungswettbewerb steht der Staat in seiner
eigenen Jurisdiktion im Wettbewerb seiner institutionellen Arrangements mit denjenigen
Arrangements, die in der Schattenwirtschaft von den Privaten gesetzt werden. Die
Schattenwirtschaft zwingt den Staat folglich in die Rolle eines institutionellen Mitbewerbers
im intranationalen Regulierungswettbewerb zwischen dem Staat und den Privaten. Dies ist
der organischen Staatsauffassung fremd, die den Staat in keinerlei Abhangigkeit, vielmehr in
absoluter Hierarchiemacht gegeniiber den Privaten sehen will. Konsequenterweise propagiert
der organische Staat, um den schattenwirtschaftsbedingten Schwund seiner Hierarchiemacht
wieder einzufangen, die Bekdmpfung der von ihm als illegal definierten Aktivitaten in der
Schattenwirtschaft vor allem mit den Mitteln der Kontrolle und der Bestrafung, also mit den
klassischen Instrumenten der staatlichen Repression.

Aus Sicht der institutionenokonomischen Staatsauffassung ist staatliche Repression gegen die
Schattenwirtschaft nicht gerechtfertigt. Denn wenn die Privaten die staatlich gesetzten



Arrangements der offiziellen Wirtschaft abwéhlen, indem sie in die Freirdume der
Schattenwirtschaft hintiberwechseln, dann wollen sie sich damit gemeinsame individuelle
Vorteile erschlie3en, die sie ohne diese Freirdume nicht realisieren kénnen. Diesbezuglich ist
die Schattenwirtschaft ein Signal fir die staatlichen Agenten, ihre Regulierungsaktivitéten
dahingehend tberprifen zu mussen, ob und inwieweit sie den Praferenzen ihrer privaten
Prinzipale entsprechen. Aus institutionenékonomischer Sicht ist die Schattenwirtschaft
deshalb prinzipiell von Nutzen, weil sie durch geringere Regulierungsintensitét den privaten
Préaferenzen entgegenkommt und die Durchsetzung einer birgerpraferenznahen Gestaltung
staatlicher Regulierungen im offiziellen Sektor einer VVolkswirtschaft zu beférdern hilft. Die
Schattenwirtschaft stimuliert mithin den institutionellen Wandel.?

Aus beiden Staatsauffassungen heraus sollte mithin der Dualismus zwischen dem offiziellen
Sektor und dem Schattensektor einer Volkswirtschaft tiberwunden werden: im organischen
Staatsverstandnis durch repressives Zurlickdrangen der Schattenaktivitaten und deren
Ruckverlagerung in das Regulierungsregime des offiziellen Sektors, im institutionellen
Staatsverstandnis durch Reduzierung der staatlichen Regulierungsintensitét in Richtung auf
das niedrigere Niveau der Schattenwirtschaft. Zu beobachten ist, daB in der
wirtschaftspolitischen Realitat Deutschlands der organstaatliche Ansatz nach wie vor
dominiert und die Zuriickdrdngung der Schattenwirtschaft vor allem mit verscharften Strafen
und Kontrollen versucht wird. Daneben gibt es aber auch Versuche, die
Schattenwirtschaftsakteure durch materielle Anreize zu bewegen, bestimmte
Schattenaktivitdten in das Regulierungsregime des offiziellen Sektors zurlickzuverlagern.
Schliel3lich kdnnen Schattenaktivitaten durch Rechtsdnderungen auch entkriminalisiert
werden, so daR sie automatisch aus der Illegalitat des Schattens in die Legalitit des Offiziellen
uberfiihrt werden. Das kommt der institutionendkonomischen Staatsauffassung entgegen.

Zur Uberwindung des Dualismus zwischen Schattenwirtschaft und offizieller Wirtschaft
durch konkrete wirtschaftpolitische MaRnahmen bedarf es zunachst der Identifikation der
Ursachen der Schattenwirtschaft. Die auf ihnen basierenden wirtschaftspolitischen
Therapievorschlége, die hier in den Fokus genommen werden, blenden den Ansatz héherer
Strafen und schérferer Kontrollen aus, weil er vor allem an Symptomen kuriert und die
Ursachen ausblendet, weil er dem grundlegenden Paradigma moderner Okonomie, der
nutzenstiftenden Freiwilligkeit im privaten Tausch, widerspricht und den intranationalen
Wettbewerb zwischen staatlichen und privaten institutionellen Regimen organstaatlich
repressiv unterbindet. Zudem hat die ,,Politik der Abschreckung* in Deutschland empirisch
bisher keinen signifikanten EinfluR auf den Umfang der Schattenwirtschaft gehabt (Feld,
Larsen 2005).

I11. Zu den Ursachen der Schattenwirtschaft

Die Ursachen fiir die Schattenwirtschaft sind vielfaltig. Fiir unsere weiteren Uberlegungen
sollen sie in drei Kategorien klassifiziert werden:
1. Ursachen, die in der wachsenden Staatstatigkeit begrindet sind;
2. Ursachen, die im Strukturwandel von Arbeitsmarkt und Beschéftigungssystem liegen;
3. Ursachen, die vom Wertewandel der Privaten ausgehen.
Obwohl alle drei Kategorien nicht unabhé&ngig voneinander sind und sich verzahnen, ist es
sinnvoll, sie einzeln zu analysieren.

2 Schattenwirtschaft und institutioneller Wandel ist ein breites Forschungsgebiet im Rahmen intranationalen
Systemwettbewerbs, vgl. dazu die institutionenékonomisch interessante Studie von Enste (2002).
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1. Wachsende Staatstatigkeit

Die zunehmende Staatstatigkeit kennzeichnet die wohl wichtigste Ursache der
Schattenwirtschaft. Sie dokumentiert sich vor allem in der objektiven Hohe der Steuer- und
Sozialabgabenbelastung fur die Privaten, denn wenn die Steuer- und Abgabenbelastung hoch
ist, dann gibt es einen Anreiz fiir die Privaten, Belastungsarbitrage zu betreiben und sich
dieser Belastung durch die Exit-Option in die weitgehend abgabenfreie Schattenwirtschaft zu
entziehen.

Bekanntlich gibt es vielféltige polit-6konomische Ursachenanalysen fiir das Phdnomen
wachsender Staatstatigkeit, die hier nicht Gegenstand der Betrachtung sein sollen, obwohl sie
fiir die wirtschaftspolitische Therapie zur Uberwindung des Dualismus Schattenwirtschaft-
offizielle Wirtschaft durchaus von Belang wéren. Vielmehr steht hier im Fokus wiederum der
organische Staat, und zwar mit seinem Prinzip der Einnahmebeschaffung, das allgemein auf
der Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit basiert. Dieses Prinzip beinhaltet, daR der Staat
aufgrund hoheitlicher Macht das gewiinschte Steueraufkommen festlegt, und es dann gilt,
dieses Steuervolumen im Sinne einer individuellen Leistungsfahigkeit als Opfer ,,gerecht” auf
die Birger zu verteilen. Ein direkter Bezug zwischen den Steuereinnahmen und den
Staatsausgaben wird nicht hergestellt, vielmehr werden die Einnahme- und Ausgabenseite des
Staatsbudgets grundsétzlich voneinander getrennt betrachtet. Im Zentrum der staatlichen
Einnahmebeschaffung steht das Denken in Opferkategorien, das losgel6st ist von
Tauschprinzipien und Aquivalenzen zwischen dem Opfer an den Staat und den
Staatsleistungen an den Opfernden. Es gilt das Gemeinlast- und nicht das Entgeltprinzip.?

Im Gegensatz dazu steht das Aquivalenzprinzip der Besteuerung, das dem
institutionendkonomischen Staatsverstandnis entspricht und dem Tauschparadigma
verpflichtet ist. Es basiert auf der naturrechtlichen Auffassung, dal? das von den Privaten
Erwirtschaftete zunachst einmal ihnen selbst gehért und die Besteuerung eine Schmaélerung
des Selbsterwirtschafteten durch den Staat darstellt, die es zu rechtfertigen gilt. Nach dem
Aquivalenzprinzip ist die Erhebung von Abgaben nur gerechtfertigt, wenn sie eine Leistung
fiir entsprechende Gegenleistung des Staates darstellt. Jeder Burger soll grundsatzlich geméaf
den von ihm in Anspruch genommenen staatlichen Leistungen belastet werden. Hier liegt die
Basis flr die Konzeptionen, Steuern als ,,Preise” fiir das staatliche Leistungsangebot zu
begreifen (vgl. u. a. Blankart 2002, Hansjlrgens 1997, Schéfer 2004b).

Welchen Bezug haben diese unterschiedlichen Besteuerungsprinzipien der Leistungsfahigkeit
und der Aquivalenz zur Schattenwirtschaft? Im intranationalen Regulierungswettbewerb einer
Volkswirtschaft verliert das Leistungsféhigkeitsprinzip seine Durchsetzungskraft, wenn die
Zensiten sich durch — legale oder illegale — Exit-Optionen der &quivalenzlosen Besteuerung
entziehen und in den Sektor stirker privat orientierter Aquivalenzbeziehungen ausweichen.
Und dies ist dann um so ausgepréagter der Fall, je mehr der Staat den
Leistungsfahigkeitsgedanken durch umverteilungsorientierte Steuerprogression betont, die
dem Aquivalenzgedanken zuwiderlauft. Kollektiv verordnete Gerechtigkeitsvorstellungen der
Regierenden stehen mithin im Regulierungswettbewerb auf dem Prifstand der individuellen
Akzeptanz durch die Privaten. Das private Unterlaufen kollektiver VVorgaben durch
Ausweichen in die Schattenwirtschaft ist deshalb rational, weil es dem Aquivalenzdenken der

® Hier liegt die Erklarungsgrundlage fiir das in § 3 der deutschen Abgabenordnung kodifizierte
Nonaffektationsprinzip, nach dem Steuern Zwangsabgaben ohne Anspruch auf spezifische Gegenleistung sind.
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Privaten geschuldet ist.* Die Hohe der Abgabenbelastung fiir die Privaten erscheint mithin um
so starker als Stimulanz fir die Schattenwirtschaft, je mehr die Regierenden auf der Basis
organstaatlicher Prinzipien das umverteilungsorientierte Leistungsfahigkeitsprinzip,
reprasentiert durch hohe Steuern und Sozialabgaben, und je weniger sie auf der Grundlage
institutionendkonomischen Denkens das Aquivalenzprinzip in ihrem Abgabeverlangen
praktizieren.

Konkret lasst sich die schattenwirtschaftliche Wirkung zu hoher Steuern und Sozialabgaben
an der Schwarzarbeit, dem Herzstiick der Schattenwirtschaft, dokumentieren, wenn man die
Differenz zwischen Produzenten- und Konsumentenlohn betrachtet, wie sie zum Beispiel in
Deutschland existiert. Der Produzentenlohn besteht aus den vom Arbeitgeber zu tragenden
Arbeitskosten pro Beschéftigen und Arbeitsstunde, die sich aus dem Bruttolohn und den
Lohnzusatzkosten zusammensetzen. Der Konsumentenlohn ist der Nettolohn, der sich fir den
Arbeitnehmer nach Abzug aller Steuern und Abgaben vom Bruttolohn ergibt.
Branchenspezifisch gibt es Unterschiede im Verhaltnis von Brutto- zu Nettoléhnen in
Deutschland, aber im Durchschnitt liegt die Schere wohl bei etwa 1:5. Addiert man zum
Produzentenlohn die Mehrwertsteuer, so ergibt sich der fiir den Kunden vom Unternehmer in
Rechnung gestellte Preis. Damit 6ffnet sich die Schere zwischen Konsumentenlohn und
Produzentenpreis auf etwa 1:6, was bedeutet, daR der Arbeitnehmer rund sechs Stunden
arbeiten muR, um sich eine Dienstleistungsstunde ,,kaufen zu kénnen (Schafer 2004, 15).
Dies muB in seinem Kalkiil als massive Storung des Aquivalenzprinzips eingeschatzt werden.
Diesem Kalkil kann sich auch mancher Unternehmer schwerlich entziehen, wenn er vor der
Wahl steht, die Dienstleistungsstunde entweder zu Schwarzmarktkonditionen oder gar nicht
»verkaufen“ zu konnen.

Damit ist der Anreiz sowohl fur Arbeitnehmer als auch fur Arbeitgeber groR, die Exit-Option
in die Schwarzarbeit zu wahlen, um den Staat als Kostentreiber von privatwirtschaftlichen
Transaktionen fernzuhalten.® Die institutionelle Arbitrage der Privaten bewirkt damit eine
Schwéchung organstaatlich bewirkter Transaktionskostensteigerungen im offiziellen Sektor
zugunsten der starkeren Durchsetzung des privatwirtschaftlichen Aquivalenzprinzips im
Schattensektor.

Zunehmende Staatstatigkeit als eine der Hauptursachen der Schattenwirtschaft dokumentiert
sich nicht nur durch das Abgabeverlangen des Staates, sondern auch durch den Umfang der
staatlichen Regulierungen, mit denen Politik und Burokratie auf den privaten Sektor
einwirken. Diese Regulierungen betreffen zum Beispiel technische Auflagen und Normen,
birokratischen Aufwand fir das Berichtswesen, Sozialplanpflicht, Arbeitsschutz- und
Kiindigungsschutzvorschriften, Mitbestimmungsregelungen, Gleichstellungsanforderungen,
Ladenschlusszeiten, Arbeitszeitregelungen, Marktzugangsbeschrankungen usw. Soweit sich
diese Regulierungen im Urteil der Privaten eher als kostentreibend denn als ertragssteigernd
oder nitzlich, also dem Aquivalenzdenken widersprechend, angesehen werden, reprasentieren
auch sie die Aktivitaten eines organischen Staatsverstandnisses. Deshalb provoziert der
organische Interventionsstaat, der das Aquivalenzkalkiil der Privaten regulierend — und zudem
oft genug durch abnehmende Qualitat seines Dienstleistungsangebots — missachtet, die Exit-
Optionsneigung der Privaten in die weitgehend staatsregulierungsferne Schattenwirtschaft.
Damit generiert die staatliche Regulierungsdichte die private Regulierungsarbitrage und
identifiziert sich als generell schattenwirtschaftstreibend.

* Das Aquivalenzdenken wird im tibrigen auch durch den internationalen Systemwettbewerb gestérkt, in dem die
international mobilen Faktoren zunehmend die Exit-Option in andere Regulierungsgebiete wahrnehmen kénnen.
® Da dies in der Regel illegal ist, gibt es auf Schwarzmérkten vermutlich vielfaltige Risikopramien.
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2. Strukturwandel von Arbeitsmarkt und Beschaftigungssystem

Eng verbunden mit der wachsenden Staatstatigkeit zeigen sich Schattenwirtschaftsursachen,
die den strukturellen Veranderungen auf Arbeitsmérkten und im Beschéftigungssystem
zuzuordnen sind. Dazu zahlt die vor allem im unteren Lohnsegment des offiziellen
Arbeitsmarktes in Deutschland weitgehend entkoppelte Entwicklung von Nominallohn und
Produktivitat. Flachentarifvertrage, die Ungleiches gleichmachen wollen, verhindern eine
geniigend groRe Lohndifferenzierung nach unten mit der Folge, dall Arbeitslosigkeit entsteht.
Diese mangelnde Lohndifferenzierung wird zudem oft genug durch politische
Allgemeinverbindlichkeitserklarungen abgesichert. Verstarkt wird das
Arbeitslosigkeitsdilemma im Niedriglohnsegment durch den zunehmenden Wettbewerb, der
von auRen kommt: durch die Integration der Transformationslander in die Europdische Union
sowie generell durch die Globalisierung, in deren Kontext mehr als die Halfte der
Erdbevolkerung (China, Indien) zunehmend auf die internationalen Arbeitsméarkte drangt und
die deutschen Lohne im Niedrigsegment zunehmend unter kompetitiven Druck setzt.

Es bedarf keiner besonderen Begriindung zu konstatieren, daR die bei zu groRer Lohnstarrheit
nach unten entstehende Arbeitslosigkeit von inlandischen Arbeitnehmern in Deutschland
deren Drang in die Schattenwirtschaft geradezu herausfordert, in der es keine das
Aquivalenzniveau tariflich oder politisch aushebelnden Schwarzarbeitsléhne gibt. Diese Art
unfreiwilliger Arbeitslosigkeit stimuliert somit die Exit-Option der Arbeitslosen aus der
offiziellen Nichtbeschaftigung in die inoffizielle Beschéftigung der Schattenwirtschaft. Dies
gilt auch fir auslandische Arbeitnehmer, die im Schattensektor die deutschen Quasi-
Mindestlohne unterbieten. Entsendegesetze, die verbieten, dal ausldndische Arbeitnehmer
unterhalb der deutschen Niveaus entlohnt werden, und insofern eine Beschéftigungsprotektion
der inldndischen gegenuber auslédndischen Arbeitnehmern darstellen, erhéhen das
auslandische Erwerbspersonenpotential in der Schattenwirtschaft. Die durch Entsendegesetze
intendierte Schwéchung des internationalen Lohnwettbewerbs auf den offiziellen
Arbeitsmarkten wird mithin substituiert durch einen um so scharferen Wettbewerb auf den
Schwarzmarkten fur Arbeit. Dieselbe Argumentation gilt grundsétzlich auch fir
Beschaftigungsverbote fir Auslander sowie fiir die Intention, die Wirksamkeit der EU-
Dienstleistungsrichtlinie national aulRer Kraft zu setzen.

Der deutsche Arbeitsmarkt ist zudem durch ein bekanntermafen enges Netz von weiteren
Regulierungen gekennzeichnet, die alle mehr oder weniger schattenwirtschaftsfordernd sind.
Sie reichen von tarifvertraglich — zum Teil mit gesetzlich und durch Richterrecht — geregelten
Arbeitsbedingungen wie Arbeitszeit, Arbeitschutz, Kiindigungsschutz und Sozialplanpflicht
bis hin zu Vorschriften in der Gewerbe- und Handwerksordnung wie GroRer
Befahigungsnachweis und Meisterbrief.

Greift man einige Regulierungen heraus, die offensichtlich besonders
schattenwirtschaftsrelevant sind, so st6f3it man zundchst auf die Arbeitszeitregelungen, die in
den letzten Jahrzehnten unter der Dominanz der Arbeitszeitverkiirzungen gestanden haben.
Die wichtigste Feststellung ist hier: Wer offiziell weniger arbeiten muR, als es seiner
individuellen Préferenz entspricht, erhoht grundsatzlich das fur die Schattenwirtschaft
relevante Arbeitsangebot. Deshalb stérken alle kollektivvertraglichen Arbeitszeitregelungen,
die Arbeitszeitverkiirzungen gegen die Wunsche der Arbeitnehmer durchsetzen, die
Schattenwirtschaft. Und dies gilt fur alle Formen der Arbeitszeitverkiirzungen, sei es als
Wochen- oder Lebensarbeitszeitverkiirzung oder auch als Frihverrentung. Allerdings stimmt



es auch, dal freiwillige Arbeitszeitverkirzungen dann schattenwirtschaftsférdernd wirken,
wenn es im institutionellen Arbitragekalkul der Arbeitnehmer lohnend erscheint, die offizielle
Arbeitszeit zu verkirzen, um in der Schattenwirtschaft aktiv zu werden.

Der in Deutschland diskutierte Kiindigungsschutz ist ebenfalls schattenwirtschaftsrelevant.
Hier gilt, daR Marktaustrittsbeschrankungen wie Markteintrittsbeschrankungen wirken. Die
Tatsache, daB Betriebe um so weniger flexibel neue Mitarbeiter einstellen, je weniger flexibel
die Vorschriften zur Kiindigung von Mitarbeitern ausgestaltet sind, kann man schwerlich
negieren. Jede Verscharfung des Kiindigungsschutzes fur die Insider des Arbeitsmarktes, die
also eine Beschaftigung haben, verschlechtert die Einstellungsmdglichkeiten fir die Outsider,
die also eine Beschéftigung suchen. Wer keine offizielle Beschéftigung hat, erhoht das
Arbeitskréftepotential fur die Schattenwirtschaft. Das gilt natlrlich gleichermafen fiir
nichtbeschéftigte Outsider wie fur geklndigte Insider. Kilindigungsschutz ist nur fir die
Insider sozial, nicht fir die Outsider. Wenn der Kiindigungsschutz die offizielle
Beschaftigung per Saldo vermindert, erhoht er das potentielle Schattenarbeitsangebot.
Analoge Uberlegungen gelten fiir alle Regelungen hinsichtlich besonderer
Einstellungszwénge fir Frauen, Behinderte usw. und deren spezielle Kiindigungsvorschriften.
Sie wirken in aller Regel als Einstellungsbremse. Gut gemeinte sind zumeist das Gegenteil
von guten Vorschriften. In der Schattenwirtschaft gibt es diesen Unterschied im tbrigen nicht.

3. Soziale Sicherungssysteme

Auch die Ausgestaltung der sozialen Sicherungssysteme hat einen wesentlichen EinfluR auf
die Schattenwirtschaft (Schafer 1992). Zunéchst spielt die Tatsache eine Rolle, dal}
Empfanger von Arbeitslosenhilfe und sonstige Sozialtransferempfénger — Sozialhilfe- bzw.
Hartz 1V-Empfanger, Rentner, Pensionédre — Einkommen aus der Schattenwirtschaft beziehen.
Im institutionellen Arbitragekalkiil macht die Kombination von beiden Einkommensquellen
fiir viele Empfanger von Lohnersatzleistungen die Lebenssituation angenehmer, als sie ware,
wenn sie ein offizielles Arbeitseinkommen bei Verzicht auf Lohnersatzleistungen beziehen
wirden. Diese Situation ist oft die Folge einer zu geringen Differenz zwischen
Lohnersatzleistungen und dem offiziellen Lohnniveau, also der Aul3erkraftsetzung des
Lohnabstandsgebots.®

Zudem fordert es die Schattenwirtschaft, wenn die Sozialtransfers so ausgestaltet sind, daf}
offizielle Einkommen mit ihnen verrechnet werden missen. Fir einen Sozialhilfeempféanger
ist es geradezu eine Einladung, zusétzliche Einkommen zu verheimlichen, wenn diese zum
Beispiel zu 100% - oder auch betrachtlich weniger — auf seine Sozialhilfe angerechnet
werden. Der ,,Grenzsteuersatz* fur zusatzliche Einkommen betragt dann 100%.

Nicht nur die Ausgaben-, sondern auch die Einnahmeseite der sozialen Sicherungssysteme ist
schattenwirtschaftsurséchlich. Der Verweis auf die bereits erwéhnte Differenz zwischen
Konsumenten- und Produzentenlohn verdeutlich, daR das System der Finanzierung des
Sozialen iber Lohnzusatzkosten, also durch die Koppelung der Sozialbeitrage an
Arbeitsvertrag und Lohn, die Schattenwirtschaft in die Hoéhe treibt. Diese historisch
gewachsene Koppelung macht den Arbeitgeberanteil zur Sozialversicherung in der
Kalkulation des Arbeitgebers zum Lohnbestandteil des Arbeitnehmers. Der mit dem seit
Jahrzehnten vorangetriebenen Ausbau des umverteilungsorientierten sozialen Netzes
verursachte Anstieg der Lohnzusatzkosten hat die offizielle Arbeit gegentber der

® Die Situation verschérft sich, wenn Arbeitslose Reservationsldhne fordern, die tiber den fiir sie relevanten
offiziellen Lohnséatzen liegen. Allerdings ist es eine empirische Frage, ob und in welchem Umfang dieser Typ
von Arbeitslosen in der Schattenwirtschaft mit ihren niedrigeren Lohnniveaus engagiert ist.
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Schattenarbeit, aber auch gegeniiber Maschinen und Robotern, in einem Ausmal verteuert,
daR schattenwirksame Arbeitslosigkeit in einer Art circulus vitiosus’ erzeugt wird. Die
Koppelung der umverteilungsorientierten Sozialsystemfinanzierung an Arbeitsvertrag und
Lohn, die die Lohnzusatzkosten quasi zu einer Steuer auf die Beschaftigung des Faktors
Arbeit werden l&sst, entspricht dem organischen Staatsverstandnis einer Entkoppelung von
privater Leistung und staatlicher Gegenleistung, also der Negierung des Aquivalenzprinzips
im staatlichen Abgabeverlangen gegenuber den Privaten.

4. \Wertewandel

Das, was in der schattenwirtschaftsrelevanten Diskussion mit Wertewandel der Bevolkerung
bezeichnet wird, zielt auf veranderte Einstellungen der Blirger gegentber den staatlich
gesetzten institutionellen Arrangements ab. Im Kern steht wohl dahinter, daB die
zunehmenden Exit-Optionen der Privaten aus den staatlichen Reglements in einer starkeren
Bereitschaft zur Abwahl organstaatlicher Obrigkeit aufgrund einer zunehmenden
Hinwendung zum Aquivalenzdenken erklarbar ist. Wenn die Biirger subjektiv empfinden, daR
das, was sie dem Staat geben miissen, mehr ist als das, was er ihnen an 6ffentlichen
Leistungen zurtickgibt, wird das Ausweichverhalten der Privaten und das damit verbundene
Unterlaufen der Staatsnormen oft genug als sinkende Steuermentalitat (Einstellung zur
Besteuerung generell) und sinkende Steuermoral (Einstellung gegentiber Steuerstindern)
bezeichnet. Es ist vor allem das subjektive Steuer- und Abgabenbelastungsgefihl der
Wirtschaftsbirger in Verbindung mit einer subjektiv empfundenen Steuerungerechtigkeit, das
deren so bezeichnete Steuermentalitat und -moral bestimmt, die wiederum die Akzeptanz
bzw. Ablehnung des staatlichen Steuer- und Abgabenverlangens beschreibt. Deutlich wird,
dal3 die private Moral an der Mel3latte organstaatlicher Setzungen orientiert wird: Der
Ubergang von Loyalty zu Exit dokumentiert damit im Urteil organstaatlichen Denkens eine
sinkende Moral der Privaten. Beklagt wird dann allenthalben, dal? zum Beispiel Schwarzarbeit
in der Bevolkerung zunehmend als ,,Kavaliersdelikt* angesehen wird.

Demgegeniber steht das Postulat, auch und vor allem die Moral des Staates in seinem
Reglementierungsverhalten und Abgabeverlangen gegeniber den Privaten zu hinterfragen,
wenn diese das Aquivalenzprinzip verletzt. Dies entspricht dann dem Denken in
institutionendkonomischer Staatsauffassung, das den Burger nicht als Werte miflachtenden
Untertan, sondern als Werte bestimmenden Prinzipal begreift, der das
Reglementierungsgebaren und Abgabeverlangen des Staates domestiziert, indem diese dem
Aquivalenzparadigma, das in der Schattenwirtschaft dominiert, untergeordnet werden.?

IV. Wirtschaftspolitische Therapien

Obwohl der Dualismus zwischen offizieller und Schattenwirtschaft einen intranationalen
Wettbewerb zwischen organstaatlichen und institutionenstaatlichen Reglements generiert,’

" Lohnbedingte Rationalisierungsarbeitslosigkeit fiihrt zu hdheren Finanzierungslasten der Sozialversicherung
mit der Folge steigender Lohnzusatzkosten mit der Folge héherer Arbeitslosigkeit usw.

& Schwarzarbeit als ,,Demokratisierung des Steuerwiderstands” zu bezeichnen (Gretschmann 1984, 112)
entspricht dieser Auffassung.

® Dieser Dualismus lasst sich auch als duales Ungleichgewichts-Gleichgewichtssystem interdependenter
offizieller und inoffizieller Markte beschreiben. Vgl. Schéafer (1984b), 42 ff.
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muR doch gefragt werden, in welcher Weise dieser Dualismus tiberwunden werden kann.
Dabei sollte es nicht um die ,,Bekdmpfung* der Schattenwirtschaft gehen, damit das
organstaatliche Regelungsmonopol fiir die Volkswirtschaft wiederhergestellt wird. Vielmehr
gilt es zu erkennen, daR gerade dieses organstaatliche Monopolverhalten die massiven
Fehlentwicklungen in Deutschland mitverursacht und deshalb das Verlassen der Loyalty-
Position der Privaten und deren Hinwendung zur institutionellen Exit-Option in die
Schattenwirtschaft stimuliert hat.

Die Grundrichtung fiir die Uberwindung des Dualismus ist eindeutig: Sie liegt in der
Rickbesinnung auf das Aquivalenzdenken (,,do ut des), das jedem wohlstandsmehrenden
freiwilligen Tausch zugrunde liegt. In diesem Sinne sollten die wirtschaftspolitischen
Therapien, die an den skizzierten Ursachen der Schattenwirtschaft ansetzen, nicht schlicht der
Austrocknung der Schattenaktivitaten dienen, sondern ganz im Gegenteil die
Aquivalenzparadigmen der Schattenwirtschaft moglichst umfangreich auf den offiziellen
Sektor der Schattenwirtschaft Gbertragen. Insofern kann man von der Schattenwirtschaft
lernen. Die aus der Ursachenanalyse sich ergebenden wirtschaftspolitischen Therapien seien
im folgenden skizziert.

1. Ricknahme der Staatstatigkeit

Da die zunehmende Staatstatigkeit als eine der wesentlichen Ursachen fir die
Schattenwirtschaft identifiziert werden kann, gilt folglich: Der Staat mul} seine Aktivitaten
zurlicknehmen, er muB sich neu auf seine genuinen Aufgaben besinnen. Er (iberfordert sich
selbst und die steuerzahlenden Privaten, wenn er zu viele Leistungen anbietet, die gar keine
offentlichen Guter sind und deshalb effizienter von den Privaten erledigt werden kénnen. Die
Staatsquote muf mithin dauerhaft sinken. Eine signifikante Senkung der in Deutschland
existierenden Staatsquote von momentan knapp unter 50% hatte mindestens zwei
schattenwirtschaftsrelevante Effekte: Das offizielle Wirtschaftswachstum wirde stimuliert mit
der Folge eines Abbaus der offiziellen Arbeitslosigkeit und einer damit einhergehenden
Reduzierung des Schattenarbeitsangebots. Und zudem wiirde ein Riickzug staatlicher
Interventions- und Regulierungsaktivitaten durch Deregulierung die Freirdume fur die
Privaten zur Durchsetzung freiwilliger Aquivalenzbeziehungen auf den offiziellen Markten
der Volkswirtschaft vergroRern, was deren Neigung zu Exit-Optionen in die
Schattenwirtschaft schmalert.

Wenn die Hypothese empirisch gehaltvoll ist, dass die Staatsquote — und im brigen auch die
Verschuldung — in reprasentativen Demokratien in der Regel hoher ist als in
direktdemokratischen Systemen, dann empfiehlt sich zur Absenkung der Staatsquote in
Deutschland in der Tat eine starkere Integration direktdemokratischer Elemente in das
politische System. Dies ware dann auch ein Schritt weg von der organstaatlichen und hin zur
verfassungsékonomischen Staatsauffassung, der im Sinne des Aquivalenzgedankens die
Identifikation der Biirger mit dem Staat, also Loyalty der Prinzipale zu deren politischen
Agenten, starken konnte. Der fir das Ausweichen in die Schattenwirtschaft
mitverant\l/gortliche Identifikationsmangel der Burger mit den staatlichen Institutionen wére
reduziert.

2. Reform der Besteuerung und Sozialsystemfinanzierung

' Der zum Beispiel in der Schweiz und in den USA gegeniiber allen anderen OECD-Staaten signifikant
geringere Anteil der Schattenwirtschaft an der gesamtwirtschaftlichen Wertschdpfung mag diese Uberlegung
stutzen.



Wenn das traditionelle Besteuerungsparadigma der Zwangseinnahmen ohne spezifische
staatliche Gegenleistung im institutionellen Wettbewerb den privaten Exit in die
Schattenwirtschaft fordert, weil die Individuen einen engeren Aquivalenzbezug zwischen den
staatlichen Leistungen und den zu ihrer Finanzierung erhobenen Abgaben wiinschen, dann
sollten Steuern stéarker die Funktion von Preisen flr Staatsleistungen bekommen. Im (brigen
erzwingt auch der internationale Systemwettbewerb eine solche Neuausrichtung, weil das
umverteilungsorientierte Leistungsfahigkeitsprinzip der Besteuerung wegen zunehmender
internationaler Exit-Optionen an seine Grenzen stoft.*!

Die Hinwendung zum Aquivalenzprinzip bedeutet konkret, daR die Staatsfinanzierung immer
weniger Uber progressiv gestaltete Steuern, sondern so weit wie moglich tber Gebihren und
Beitrage erfolgen mufte. Tendenzen in diese Richtung sind in Deutschland erkennbar, wenn
man die gegenwaértigen Diskussionen um Studiengebuhren, Stralenmaut, Praxisgebuhr usw.,
aber auch um die Flat Rate betrachtet. Der Staat sollte sich gegenuiber seinen Burgern mithin
weniger als Opfer fordernder Einnahmebeschaffer, sondern zunehmend als direkten Nutzen
stiftender Tauschpartner begreifen (Schafer 2003, 2004b).*? Damit generiert er mehr
Akzeptanz der Privaten gegentber seinen institutionellen Arrangements, Loyalty wird
weniger durch Exit — auch und insbesondere in die Schattenwirtschaft — substituiert.

Geht man noch nicht diesen Weg in die Aquivalenzbesteuerung und verbleibt grundsatzlich
im gegenwartigen Einnahmebeschaffungsparadigma, so ist schattenwirtschaftsorientiert
speziell auf die Ausgestaltung der Mehrwertsteuer zu verweisen, die in anderen Landern —
zum Beispiel in Luxemburg und Frankreich — fur besonders arbeitsintensive Dienstleistungen
teilweise vergitet wird, was faktisch die Anwendung erméafiigter Mehrwertsteuersatze
bedeutet. Dadurch wird in diesen Bereichen die offizielle Wertschopfungsproduktion
gegenuber derjenigen in der Schattenwirtschaft konkurrenzféhig, was einen Anreiz zur Exit-
Option aus der Schattenwirtschaft zuriick in den offiziellen Sektor geben kann. Ahnlich
sinnvoll erscheint dann auch der Vorschlag, ,,haushaltsnahe Dienstleistungen® steuerlich den
in Unternehmen erbrachten Diensten gleichzustellen.

Gegenargumente gibt es viele. Eines bezieht sich auf die steuerliche Ungleichbehandlung bei
der Erbringung von Dienstleistungen, die nicht nur ungerecht sei, sondern auch zu
Allokationsverzerrungen fiihre. Wenn aber das Ziel die Vermeidung von Exit-Optionen in die
Schattenwirtschaft ist, dann tragt dieses Argument nicht. Aus der Besteuerungsdebatte im
internationalen Kontext wissen wir, dal? mobile gegenuiber immobilen Faktoren einer
geringeren oder im Extremfall gar keiner Besteuerung unterliegen sollten, damit sie nicht
abwandern. Steuerdifferenzierung — in Analogie zur Preisdifferenzierung — ist also angesagt
flr unterschiedlich mobile Faktoren. In diesem Sinne ist die totale oder partielle
Mehrwertsteuerbefreiung fur schattenwirtschaftsanfallige (institutionell ,,mobile®)
Wertschopfungsproduktion von Bedeutung.

Ein zweites Gegenargument ist der Verweis auf die mit dieser Regelung verbundenen
Steuerausfalle fiir den Staat. Dieses Argument ist leicht zu entkraften mit dem Hinweis, dal3
die Mehrwertsteuerentlastung ja gerade dazu dienen soll, die Schattenwirtschaftsproduktion
oder Teile davon wieder in den offiziellen Sektor zurtickzuverlagern. Ein grol3er Teil der
Schattenwertschopfung entsteht nur deshalb, weil sie kostenglnstiger ist als in der offiziellen

1 Insofern stellt die Globalisierung ein weltweites Programm zur Durchsetzung des Aquivalenzprinzips
freiwilliger Tauschakte dar.

12 Hier ist nicht der Ort, auf das Konzept der ,,Steuern als Preise* detaillierter einzugehen (vgl. dazu Blankart
2002, Mérkt 2003).
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Wirtschaft. Anders ausgedriickt: Unter den kostenungtinstigeren Bedingungen des offiziellen
Sektors entstlinde die Wertschépfung unter Umstanden gar nicht oder nicht im selben
Umfang, so dal} von echten Steuerausfallen durch die Schattenwirtschaft nicht von vornherein
gesprochen werden kann. Zudem gibt es aus der Schattenwirtschaft eine beachtliche
Nachfrage nach Giitern und Diensten auf den offiziellen Méarkten, die dann dort zu mehr
Produktion, mehr Beschéftigung und dementsprechend zu héheren Steuereinnahmen des
Staates fuhren.

Hinsichtlich der Finanzierung der Sozialsysteme liegt die entscheidende
Reformnotwendigkeit in der Abkoppelung der Sozialbeitrage von Lohn und Arbeitsvertrag,
um die aufgezeigte schattenwirksame Schere zwischen Konsumenten- und Produzentenlohn
abzubauen. Eine nur marginale Reduzierung der Lohnzusatzkosten bei grundsatzlicher
Beibehaltung der Koppelung und sogar gleichzeitiger Erhéhung der Mehrwertsteuer, die fur
sich genommen schattenwirtschaftsférdernd wirkt, hilft wenig oder gar nichts angesichts der
Tatsache, dafl die Schattenwirtschaft sich bereits in einem Ausmal3 etabliert hat, das nur durch
grundsatzliche systemische Anderungen der Arrangements der Sozialsystemfinanzierung
reduzierbar ist. Ahnliches gilt fur alle Abkoppelungsvorschlage, die weniger radikal und
deshalb im polit-6konomischen Kontext wohl eher akzeptiert werden: die Abkoppelung der
Sozialsystemfinanzierung nur bis zu einer bestimmten Einkommenshohe — zum Beispiel 400
oder 800 Euro im Monat (Geringverdiener) — oder, damit kombiniert, die Absenkung der
Sozialpréamien fur Geringverdiener auf einen Pauschalsatz von zum Beispiel 10 oder 20%.
Wenn auch ein solcher Marginalismus wenig Wirkung haben wiirde, so geht er aber
wenigstens in die richtige Richtung. Und natirlich gilt: Je h6her die Einkommensgrenze der
Geringverdiener und je geringer der Pauschalsatz fur die Sozialversicherungsbeitréage
festgelegt werden, um so wirksamer ist der Effekt, die Exit-Option in die Schattenwirtschaft
zu verhindern.

Es sei hier auf den vielfach verbreiteten Irrtum verwiesen, der in der Behauptung liegt, mit
derartigen Vorschldgen wirden den Sozialversicherungstrdgern Beitrage in Millionenhthe
verloren gehen, was die Finanzierung der Sozialsysteme gefahrde. Der Sinn einer Befreiung
der Einkommen von bzw. Minderbelastung mit Sozialabgaben liegt ja gerade darin, die diesen
Einkommen zugrunde liegende Wertschépfung nicht mehr in der Schattenwirtschaft entstehen
zu lassen, wo Sozialabgaben ohnehin nicht gezahlt werden, sondern in die offizielle
Wirtschaft zu verlagern. Wertschdpfung entsteht dann nicht im Schatten, sondern wieder legal
im Licht und ist wieder eingebunden in die Wertschopfungsketten auf den offiziellen
Markten.

Die praktische Umsetzung des Abkoppelungsvorschlags bedeutet folgendes: Ab einem
bestimmten Stichtag wirden alle Arbeitnehmer ihren Arbeitslohn inklusive des
Arbeitgeberanteils ausgezahlt bekommen. Danach entféllt der Arbeitgeberanteil, so dal3
Lohnerh6hungen sich nicht mehr automatisch in Sozialabgabenerh6hungen fir die
Arbeitgeber niederschlagen. Die Arbeitnehmer missten dann die Sozialabgaben aus ihrem
hoheren Bruttoeinkommen zur Ganze selbst finanzieren, wobei die praktische Organisation
dieser Zahlungen durchaus auch weiterhin tber die Betriebe erfolgen kénnte. Dadurch wiirde
der Produzentenlohn zuné&chst gar nicht sinken, aber er wiirde zukiinftig auch nicht mehr
durch Erhéhungen der Sozialbeitrdge automatisch steigen. Lohnerh6hungen wiirden dann
losgeldst vom Sozialsystem vielmehr starker an der Produktivitatsentwicklung in den
einzelnen Betrieben ausgerichtet werden konnen und damit dem Aquivalenzparadigma eher
entsprechen.
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Durch eine solche Abkoppelung wiirde zudem der systemische Defekt beseitigt, der darin
liegt, daR Uber die Arbeitskosten Arbeitsmarkt und Beschéftigung direkt mit dem
Sozialsystem verknipft werden, obwohl beide miteinander nicht direkt etwas zu tun haben. Es
ist hohe Zeit, das Ende der Illusion von der ,,paritatischen* Finanzierung der Sozialsysteme zu
verkunden. Diese Paritat hat es ohnehin nur scheinbar gegeben, denn der Arbeitgeberbeitrag
zur Sozialversicherung wird — sozusagen als Kollektivlohn — von den Arbeitgebern immer als
Lohnbestandteil kalkuliert und dem Individuallohn des Arbeitnehmers hinzugerechnet. Dem
Arbeitgeber ist es schlicht egal, in welcher Zusammensetzung und an wen er den insgesamt zu
zahlenden Lohn als Kollektiv- und Individuallohnbestandteil auszahlen muf3. So oder so
entstehen dieselben Arbeitskosten, die Uber Erhalt oder Wegfall des Arbeitsplatzes
schattenwirtschaftsrelevant entscheiden.™

3. Uberpriifung aller Arbeitszeitregelungen und Sozialtransferzahlungen

Einer der Hauptgriinde flr den Verzicht auf Freizeit ist der Wunsch von Individuen nach
zusétzlichen Einkommen. Daraus folgt, dal? Arbeitszeitregelungen, die Freizeit an den
individuellen Préaferenzen vorbei erzwingen, die Schwarzarbeit férdern. Der Schlussel fur
praferenznahe Arbeitszeiten, die die Schwarzarbeit reduziert, liegt in einer allgemeinen
Arbeitszeitflexibilisierung, die die Zeitsouveranitat der Arbeitnehmer erhéht. Hier gibt es eine
groRe Bandbreite von Gestaltungsmoglichkeiten: Differierende Wochenarbeitszeiten,
Arbeitszeitkonten fir unterschiedliche Zeitspannen, alternative Uberstundenregelungen,
individuelle Freizeit- und Bildungsblocke usw. kdnnen vereinbart werden, um eine fir
Betriebe und Arbeitnehmer produktionsphasen- und lebensphasengerechtere Gestaltung der
Arbeitszeiten zu ermdglichen. Derartige Regelungen der Arbeitszeitflexibilisierungen wirken,
weil sie dem Aquivalenzdenken entspricht, der Schwarzarbeit entgegen.

Deshalb ist es wichtig, dal} auch eine Flexibilisierung der Arbeitszeiten nach oben einsetzt,
die Anreize zur Frihverrentung abgebaut und sogar die Lebensarbeitszeit in einer alter
werdenden Bevolkerung verlangert werden. Am sinnvollsten ist es, wenn alle
Arbeitszeitregelungen in den Betrieben und nicht kollektivvertraglich in Flachentarifvertragen
geregelt werden. Denn in den Betrieben kennt man die Arbeitszeitpraferenzen der
Arbeitnehmer am besten, dort lassen sie sich am flexibelsten umsetzen. In der
Schattenwirtschaft arbeiten um so weniger Arbeitnehmer, je mehr die offiziellen
Arbeitszeitregelungen den Wunschen der Betriebsangehorigen entsprechen. Dies — und
anderes — spricht fir eine weitgehende Dezentralisierung der Arbeitsmarktvereinbarungen.
Eine diesbezlglich gute Arbeitsmarktordnungspolitik ist ein wichtiger Mosaikstein zur
Reduzierung der Schattenwirtschaftsaktivitaten.

Wie die Ausfuhrungen zur Ausgestaltung der sozialen Sicherungssysteme sichtbar gemacht
haben, mul zudem das gesamte System der Sozialtransfers inklusive Lohnersatzleistungen
auf den Priifstand gestellt werden. Die Grundiiberlegung mul} sein, dal von den sozialen
Arrangements moglichst wenig Anreize zu Schattenwirtschaftsaktivitaten ausgehen. Obwohl
Wiederholungen vermieden werden sollen, sei hier noch einmal auf die Anrechenbarkeit
offiziell erzielter Einkommen auf die Sozialhilfe bzw. Hartz IV verwiesen, die geradezu eine
Einladung zu verheimlichter Schattenproduktion darstellt. In ihrer derzeitigen Ausgestaltung
muB sie deshalb abgeschafft werden. Zudem ist das System der Lohnersatzleistungen

3 Einen spezifischen Abkoppelungsvorschlag hat Schneider (2005b) fiir die Wohnbauférderungen gemacht, in
dem letztere auf die Differenz zwischen ausbezahlten Arbeitskosten und den Brutto-Arbeitskosten fiir den
Arbeitnehmer, die ein Bauherr zu zahlen hat, konzentriert wird. Dadurch wiirde der Anreiz zu den besonders
ausgeprégten Schattenaktivitaten im Wohnungsbau reduziert.
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grundsatzlich im Sinne einer ,,aktivierenden* Sozialhilfe umzustellen, die nicht das Nichtstun,
sondern die aktive Arbeitsaufnahme zur VVoraussetzung fur die Gewahrung von
Sozialzahlungen macht und so auch dem Aquivalenzparadigma entgegenkommt. Es existiert
eine Vielzahl von Varianten von Transferzahlungen, mit denen man bei unterschiedlichen
Lohnen Zahlungen in differenzierter Hohe gewahren kann. Daruiber hinaus gibt es einen
wichtigen schattenwirtschaftsrelevanten Aspekt: Durch die Tatsache, dal3 eine offizielle
Arbeitsaufnahme vorliegen mui3, damit Sozialzahlungen an einen Bedurftigen flieen kdnnen,
reduziert sich die Zeit fur potentielle Schwarzarbeit um die Hohe der offiziellen Arbeitszeit
des potentiellen Schwarzarbeiters. Das Schwarzarbeitspotential wiirde vermutlich erheblich
reduziert. Lohnersatzleistungen grundsétzlich nur bei Beschéftigung und nicht mehr bei
Arbeitslosigkeit schlechthin zu gewéhren, erfordert ein Umdenken in unserer Gesellschaft, zu
dem es wohl keine sinnvolle Alternative gibt.

V. Fazit

Die Schattenwirtschaft ist Ausdruck eines massiven Loyalty-Defizits, das die Privaten in
bezug auf die institutionellen Arrangements organstaatlicher Setzung haben und das sie im
Zuge institutioneller Arbitrage zur Exit-Option aus diesen Arrangements veranlasst. Nicht in
scharferen Verboten und Strafen organstaatlichen Denkens liegt der Schlissel zur
Uberwindung des Dualismus des offiziellen und inoffiziellen Wirtschaftens, sondern in der
starkeren Hinwendung zum Aquivalenzparadigma in der Beziehung zwischen den Privaten
und dem Staat. Damit wird das Phdnomen der Schattenwirtschaft in den allgemeinen Kontext
des institutionellen Wettbewerbs gestellt, der ja nicht nur international, sondern eben auch
intranational wirksam ist. Dieser Wettbewerb stellt die staatlichen Arrangements auf den
Prifstand ihrer Akzeptanz durch die Privaten. Ebenso wenig, wie im internationalen Kontext
Protektion und Abschottung Exit-Optionen im Systemwettbewerb letztlich verhindern kénnen
und sollten, gilt dies auch im nationalen Kontext fiir das Ausweichen in die
Schattenwirtschaft im Wettbewerb zwischen dem offiziellen und inoffiziellen Sektor einer
Volkswirtschaft. Denn die Schattenwirtschaft ist ein guter Seismograph fir die Intensitat, mit
der die Burger eines Landes ihren Staat nicht mehr in allen seinen Aktivitaten freiwillig
akzeptieren. Man kann von der Schattenwirtschaft lernen (Enste 2002, 86 ff., Schafer 2004a),
welche institutionellen Bedingungen der Staat setzen muf3, damit sich Schattenaktivitaten
durch freies Arbitragekalkil in die offizielle Wirtschaft zurtickverlagern.
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