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I. Auswirkungen des Sozialstaats

Der Sozialstaat ist ins Gerede gekommen. Politiker der verschieden-
sten Lager sehen sich heute vor Problemen, die sic noch vor einem Jahr-
zehnt als ,aus der Luft gegriffen” abgetan hitten. Wissenschaftler be-
fassen sich mit der ,Krisc des Sozialstaates*, hervorgerufen durch eine
immer grofer gewordene Diskrepanz zwischen den gestiegenen Erwar-
tungen der Biirger an die soziale Absicherung durch den Staat und cine
immer stirker abbréckelnde Bereitschaft, den Sozialstaat weiterhin mit-
zufinanzieren®. Dics duflert sich in der Verweigerung der Beitrags- und

! Der Mifimut gegen den Sozialstaat duBert sich auch in Form cincs Protests. Hierfiir
finden sich einige Beispicle, u.a. in Dinemark (MOGENs GLISTRUP'S Fortschrittspartei,
die auch im Folketing vertreten ist), in Norwegen (ANDERS LANGE) und selbst in der
Schweiz, in der in den letzten Jahren alle dem Referendum unterliegenden Vorschlige
zur Sanicrung der Staatsfinanzen (sprich: Erhéhung der Steuerbelastung) abschligig be-
schicden wurden.
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Ist dadurch ngeni ngster Zeit viel Aufschen crregt h;ltllglhch die d¢n der Schweiz um etwas mehr als 50. Im Falle von Schweden wurden

offiziclicen W;,-(s.ch,xﬁc.mhfmt.' daB cine wirtschaftliche '(I"n Clll\yzlrzal"bcﬁ978 bereits {iber 50 % des (offiziellen) Bruttosozialprodukts von Fiskus
ST eme inoffiziclle odey Schattenwi '(-{E ‘it aus deyng Hilfsfiski in Anspruch genommen; in Norwegen und in den Nicder-

virtschaf verlagernanden lag dicscr Anteil nur knapp unter der 50 Prozentmarke. Einc Ab-

wird — in ¢ine i
n Bereich der ni
, nicht der Autorits
ritat des Staates orl
ites unterliegl nahme der Fiskalbelastung ist in keinem der betrachteten Liinder festzu-
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Zunalime fegt 7 ©n zwei Dekaden ip der o N
zustellen (Tabelle 7-1). Tat cine betrichtlich Vereinigten Staaten, Frankreich und die Bundesrepublik Deutschland)
verzeichnen in der Periode 1960—1978 einen Zuwachs der Fiskallast-

quote von immerhin noch zwischen 13 und 20 Prozent.

Tabelle 7.1
Fiska/b@/(m'lun j . .
PTOchmmf“”; :;(.f‘lg.'c.’wnh[!cn OLCD-Lindern, 1969 wnd 1 Fiskalabgaben stellen nicht die einzige ,,Belastung® von Individuen und
Sozi;l[vcrsic))cr;’llz,cskxzcﬂ llmd indirekten Steuern und(dcrgm. Unternehmen im modernen Sozialstaat dar. Eine andere Variante be-
3 1sabyg " . - . . ;
giben steht in den regulativen Eingriffen und Auflagen des Staates. Hierzu

zithlen vor allem dic zahlreichen Vorschriften, welchen Gesundheits-, Si-
cherheits- und Umweltschutzstandards der Produktionsprozefl im cin-

1
978 Zuwachs : ) 3 i
Schweden (in Prozent) zelnen geniigen muf; doch bestehen auch fiir viele weitere (wirtschaft-
28,6 530 liche) Bereiche einschrinkende staatliche Vorschriften. Die ,,Kosten®,
’ 85 % . dic in Form von Vorschriften aufgebiirdet werden, bestehen nicht nur im

Diinemark
Belgien 2.3 42,0 ekte . e
‘ 2.3 ' 66 % dxrcktcn.monctax?n Aufwzm"d zm'Emhaltung der Auflagen, sondern
Niederlande ’ 42,6 62 % auch darin, daf8 die von der o6ffentlichen Verwaltung zu treffenden Ent-
Norwegen 30,2 47,0 56 7 scheidungen (etwa die Bewilligung des Umbaus eines Gebéudes) oft er-
Schweiy 32,1 48,0 0" hebliche Zeit in Anspruch nchmen. Es ist selbstredend duflerst s.c.h\:vicrig,
Spanien 20,5 310 2% dlf:se (prl.vat‘en) Kosten staatlicher \/"orschr{ftcn du’ck.t' zu .quantlhzxcx'.cnz.
. 16,5 ' 51 % Ein nur indirektes MaB besteht darin, Indikatoren fir dic mutmaBliche
Vercinigtes Kénigreich 276 23,0 39 o, Intensitiit staatlicher Regulierung zu entwickeln. Einige solcher Kennzif-
Kanada ’ 34,7 2% % fern sind in Tabelle 7-2 fur die Vereinigten Staaten zusammengestclit.
Japan 24,0 30,2 0" In der Periode 1960 bis 1978 hat sich dic Intensitit der Regulicrung
Italien 18,7 22,9 %6 o“ durch dic Bundesbehdrde nahezu allen Indikatoren zufolge mehr als ver-
Osterreich 27,1 329 22 % d{)ppglt. Betrachtet man die kumulierte Zahl von ,,grésscx:cn“ regula.uven
B 30,3 ’ 21 % Eingriffen (obere Hilfte von Tabelle 7-2), dann haben die Vorschriften,
DzztdcsGCubuk 36,6 209 die sich speziell auf die Wirtschaft beziechen, um 105 % zugenommen,
sehland 332 und die weiteren Regulierungseingriffe um 141 % (darunter jenc zum
Frankreich 33’ 39.8 20 o, Schutz der Arbeitsplatzsicherheit allein um nahezu 250 %). Ahnliches
Vereinigte Staaten o 38,4 15 o gilt fiir dic Regulierung lediglich der verarbeitenden Industrie (untere
7.5 31,1 3 "0 Hiilfte der Tabelle), deren Intensitiat gemif den verschiedenen Kennzif-

verschiedene Jahre. ies, (Paris: OECD), —_—

% Fur Deutschland gibt es lediglich den Versuch, die den Unternehmen aufgebiirdeten
Kosten der unbezahlten Hilfsarbeiten fiir den Fiskus zu schitzen. (HAMMER 1979). Etwas
weiter gehen cinige Schiitzungen der Auswirkungen staatlicher Vorschriften in den Ver-
cinigten Staaten. Gemiiss WEIDENBAUM (1979) haben die Regulicrungsmafnahmen des
Bundes 1976 Gesamtkosten in Hohe von 3,6 Prozent des amerikanischen Sozialprodukts
verursacht. Eine andere Schiitzung, bei der die Vorschriften und Auflagen der einzelnen

in Al
(im Verhiltnis zum BI'Utl'OSoziame
Bundesstaaten beriicksichtigt werden, kommt auf 9,4 Prozent des BSP (DOWNING/

85% 2
J e
gcnommen, in Dénemark ung

lmd lrl NOI‘\ i
VCoer [ O 79
g 1, In dcn NlCdCI'Ianan Uﬂd 1 )
AWSON 9 .



138
B. 8. Frey und W. w. Pommerehne

Tabelle 7-2
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im

{ibrigen cin weiteres Merkmal des Sozialstaates bei. Gemeint ist der
weitgehende Versicherungsschu

tz bei Arbeitslosigkeit und Invaliditat. Er
kann Anreize vermitteln, anstelle einer Beschiftigung in der offiziellen
Wirtschaft cine Tatigkeit in der Schattenwirtschaft auszuiiben, oder min-
destens dazu anregen, neben der offizicllen Erwerbstitigkeit einer

. Schwarzarbeit nachzugehen. In beiden Fillen lassen sich die Vorteile des
entsprechend an den Kosten be-

teiligt zu scin.
Diese Folgerungen aus dem
dell werden hiufig nicht gesehen, zu

schlidgen nur selten Rechnung getragen.
ffentliche Einnahmen (u.a. wegen der Schattenwirtschaft) im allge-

meinen mit hoheren Steuersitzen reagicrt. Eine hohere fiskalische Bela-
stung kann aber zu einem circulus vitiosus fithren, denn sie kann be-
wirken, daf} weitere Personenihre wirtschaftlichen Aktivitaten in den un-
besteuerten Schattensektor verlagern. Doch wie sicht es mit den be-
haupteten Auswirkungen des modernen Sozialstaates in quantitativer
Hinsicht aus? Dics fithrt zur Irage, wic der Einfluf der Steuern und staat-
lichen Vorschriften auf die Entstchung und das Wachstum der Schatten-

wirtschaft empirisch erfafit werden kann.

allgemeinen Skonomischen Verhaltensmo-
mindest wird ihnen in Politikvor-
Beispiclsweise wird auf fallende

II. Schitzungen des Einflusses der Steuern und staatlichen
Vorschriften auf Enistehung und Wachstum
der Schattenwirtschaft

Dic Schattcnwirtschaft ist cin viclschichtiges Phinomen, das verschic-
denc Aspekte aufweist. Es ist daher weder mdglich noch sinnvoll, cine
allgemeingiltige Definition zu geben. Eine fir unsere Fragestellung niitz-
liche Abgrenzug beriicksichtigt zwel Kriterien:

a) Dic wirtschaftliche Aktivitdt wird durch dic bestchenden offizicllen
Statistiken nicht erfalt;
b) nur jene Titigkeiten, die ¢einc Wertschopfung im Sinne der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung beinhalten, werden beriicksichtigt.
Kriterium a) zufolge hingt dic Grofic der Schattenwirtschaft von der
Fihigkeit der statistischen Amter ab, verborgene wirtschaftliche Aktivi-
titen quantitativ zu erfassen. Gemif b) wird insbesondere die gesamte in
privaten Haushalten geleistete Produktion (Eigenarbeit) und die ,,freiwil-
lige* Arbeit fir wohltitige Zwecke ausgeschlosscn". Diese Abgrenzung

ansaktionen, dic keine Wertschopfung beinhalten,

4 Ebenso werden rein finanziclie Tr
al erworbenem Geld durch Verschicbung zwischen

wic etwa das ,,WeiBwaschen® von illcg
Lindern, nicht zur Schattenwirtschaft gezihlt.
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dtzungen fir die Grog ]
ziell ] . 10be der Scha )
Esiz?qszsti?;gf;g‘%lpé@ukt in Bezichui;ttz(ii1 :222?:121& mit dem offi Dic ,,un_beobachtctc“ Scha;tenwirﬁscl;_aft wird dgrch die Detcrmi-
Sich ~ wic im 1 da%xsexst schwierig, ei Azu e “nanten beeinfluflt gnd bewx.rkt'lhrerscxts' Andcrungcx.l inden Indlkatoren'.
sucht. Dic Schattenwﬁft ICflwar_zurbcit Y :I as«s(’:x?, ditGesucht werden die quan'umtwen Bczxch.ungen zwischen 'dcn Determi-
gangen werden Kann Esc mf.t hinter] zae;]u Clul‘IChcumnterf L}nd‘dcr Sch.attcnwn'tschaft, d.h. d.xc Parameler o (i = 1',2, ceey 1)
entwickélt und apgauw. ntsprecl verschi ,d ,C“ nachge und dicjenigen zw1sc}1§n der Schattenwirtschaft und den Indikatoren,
ansetzend — e'( che!llfiet worden®, um — a5 verschi cdene Vfirfﬂhrend.h. die Parameter 8; j = 1,2, ..., m).
Schattenwirtsc}igftuzicfagres Bild von der GroBe Lllxllecid(]‘glli‘\];nf]katoren Aufgrund.dcr Uberlegungen in.Teil I koénnen folgende Variablen zu
dieser Verfahren boet 161 alten. Ein wesentlicher Mange] dlc .‘Iung' der den Determinanten df:r Schzilt'tcnwu‘tschaft gc%'.c‘chnet Wer(%cn:
die Schattenwirtsc] e wut ier mc1stgn 1) Belastung der im offiziellen Sektor Tétigen mit .Steum:n (unter-
. ch au [{?d[/mzoren fiir schieden nach direkten und indirekten Steuern) und Sozialversicherungs-
cklung der Schzxttenwirtschaft nicl 185grinden fiir dje abgaben, jeweils als Anteil am Sozialprodukt.
anderen Worten, e wird di 1t daher den Un:z;ll;: Chcrlzgun\i;/“'agcq. 2) Bei den Stcucm kann zwischen tat'séichlicher und pergipierter Bela-
nanten aﬂﬂlysiert’ und i ic En(wxcklung der mUtmilBIicheg D‘fg, mit s!ung.untcrschxcdcn wcrdcnﬂ. Letztere wird durch den Ansticg d(.;r Quoﬂtc
chen MOdC“icru”g“ . craus. ~ Ctwa mit Hilfe dey Method .cferm't» der direkten Steuern angenidhert —.davon ausgehend, daf sich dic B'cvol—
schlossens, auf die Entwicklung der Schyay 10de der ,,wei- kerung an cin gegebenes Steuerniveau gewéhnt und vor allem Ande-
Im folgenden werden di ) laltenwirtschaft ge- rungen in der Steuerbelastung wahrnimmt.
ander verbundep ind(::n( JIL {_)C'dcflgrun(fsz'itzlichc“ Ansatzpunkie mica: ’%) Bclas&u?g mf.t .\‘Il.l(llll(.‘h(,‘ll. Vorschriften l{)l([ Am.‘vcl.s'un.gffn, wobci als
fiir die SCha“Cm’Virtsch fg ClCh?Omg DCfCl'Jhinanten deor und T {9 mitein- Nahcrungsgroléc fiir dic (unb.ekanntc) chulxcrungsm1cnsxtat .dcs Staates
kann anhand v att beTvUCkSIChtjgt werden. Der hdikatoren  der Anteil der in der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung Titigen an den
on Schaubild 7-1 verdeutlicht wepdep ° Zusamme“hang Gesamtbeschiftigten verwendet wird.
' Es wird erwartet, da einc Zunahme jeder dieser Variablen auf die

it — ciner Erfassy
aBt jedoch Spuren
1end sind auch

usschlieBlich

Schaubi . . e . .
Determinanten, ndifeay bild 7-1 Entscheidung, sich durch Betiitigung in der Schattenwirtschaft den La-

) {Ka g , - . . . . .. .
5 ‘ oren und die ,unbeobachayer Schatrenmu: sten des Sozialstaates zu entzichen, einen (ceteris paribus) positiven Ein-
cterminanten ernvirtschaft © fluB ausiibt. Selbstredend setzt dies eine entsprechende Bereitschaft zur
X, o Indikatoren . Ausbeutung des Staates voraus, was wiederum von der Steuermoral ab;
: ~ hingt (dic ihrerseits auf solche Faktoren wic cine als iibermifig empfun-

o - By Z 7 dene Steuerbelastung, aber auch auf sinkendes Vertrauen in den Staat
2 ‘ / ¢ zuriickgeht). Als weitere Determinante wird daher beriicksichtigt:
2 % (4) Die Steuermoral, genauer dic Abnahime der Steuermoral, crfafit

anhand der Antworten auf ecine Reihe von Einstellungsfragen. Es wird

. /
. : crwartet, dafl eine weitere Abnahme der Steuermoral (ceteris paribus) zu
| / \ ‘ ciner Zunahme der Tétigkeit in der Schattenwirtschaft fihrt.
Ba ) (5) Umgekehrt ist zu erwarten, dafl bei intensiver staatlicher Kontrolle
X, und héherer Bestrafung die erwartete ,Rendite” einer Tétigkeit im Schat-
zZ

X

tenscktor abnimmt, was (ceteris paribus) ciner Ausdehnung der Schat-
tenwirtschaft entgegenwirkt.

Um den strukturellen Einflissen Rechnung zu tragen, werden zwei
weitere Variablen berticksichtigt:

(6) Zum einen wird die Arbeilslosenquote cinbezogen, und zwar mit
der Uberlegung, daf Arbeitslose cher bereit sind, schwarz zu arbeiten.
atenwirtsehattin g (7) Ahnliches gilt fir die Berijcksic.htigung des Pr'o—KoprEi/%k0;7z-
Frey /\VECK/I’O/\.M: :u fu;tdcsl'cpub”k mens: Es kann vermutet. werden, dafl die Nachfrage nac_:h (;usa_tzhcher)

EREHNE (1982). Arbeit in der Schattenwirtschaft um so héher ausfillt, jc niedriger (ce-

m

3 Zar nither
(1982) und —
(1983).

5 .
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teris paribus) das Pro-Kopf-Einkommen ist. Die Bevolkerung strebt da:
nach, ihren Lebensstandard zu erh6hen und nimmt dabei die Méglichkeit
wahr, im Schattensektor zu arbeiten. :

Die Indikatoren fir die Gréfic der Schattenwirtschaft kénnen sich au:
folgende Bereiche beziechen: :

(1) Arbeitsmarkt: Eine Zunahme der Titigkeit in der Schattenwirt
schaft hat zur Folge, daf} ein kleinerer Teil der im erwerbsfihigen Alter
Stehenden in der offiziellen Wirtschaft titig ist. Ahnlich wird eine Verla
gerung der Aktivitit in die Schattenwirtschaft dazu fithren, dafl geringere
Arbeitszeiten in der offizicllen Wirtschaft gefordert und durchgesetz
werden’.

(2) Geldmarke: Unter der Annahme, da dic Transaktionen in der
Schattenwirtschaft vor allem bar abgewickelt werden, ist zu crwarten,
dafl ecine vermehrte Tatigkeit in diesem Bercich (ceteris paribus) zu
einem Anstieg der Bargeldhaltung fihrt.

(3) Produktmarkt: Einc Verlagerung der wirtschaftlichen Aktivitit
vom offiziellen in den ,;schwarzen® Sektor hat (ceteris paribus) cine Ab-
nahme des offiziell gemessenen Sozialprodukts zur Folge. Solange dicser
UbergangsprozeB andauert, wird die offiziell gemessene reale Wachs-
tumsrate der Wirtschaft vermindert.

Bei Kenntnis der angefithrten Determinanten und Indikatoren kann
das faktoranalytische Modell der ,,unbeobachteten Variablen zugezogen
werden, um dic theoretisch erwarteten Bezichungen empirisch zu Uber-
priifen und aus den geschitzten Koeffizienten die (relative) GroBe der
Schattenwirtschaft abzuleiten. Dieses Verfahren® ist in ciner kombi- -
nierten Querschnitts-Zeitreihenbetrachtung auf 17 OECD Lindern und
die Jahre 1960, 1965, 1970, 1975, und 1978 angewendet worden. Interna-
tional vergleichbare Daten {iir das Ausmaf} an staatlicher Xontrolle der
Schattenwirtschaft stehen nicht zur Verfiigung, so dafl die Analyse sechs
Determinanten aufweist. Auf dic Berticksichtigung der Bargeldhaltung
als Indikator wurde verzichtet, weil sich die Zahlungsgewohnheiten (z.B.
das Ausmafl der Verwendung von Schecks und Kreditkarten) von Land
zu Land wesentlich unterscheiden.

Die geschitzten Parameter fiir die Determinanten und jene fir dic In-

" Da die Erwerbsquote und ihnlich auch die Arbeitszeit der Frauen durch viele andere
Einflisse (wie z.B. dic Emanzipationsbewegung) bestimmt werden, gilt diesc Uberle-
gung insbesondere fiir die Erwerbsquote und die Arbeitszeit der Miinner.

8 Es wurde das LisreL-Programm von JOERESKOG und VAN THILLO (1973) benutzt.
Eine ausfiihrliche Diskussion der Schitzmethode findet sich bei Weck (1983). Die ver-
wendeten Daten und die detaillierten Ergebnisse werden in FREY/WECK (1982) niher er-
ldutert. Alle Variablen sind standardisiert (bereinigt um ihren Mittelwert und die Va-
rianz).
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lche
. en?). Doch werden so
. hten haben?).
ot i teuern zu entric A rgenommen.
dikatoren (derjenige fir die Arbeitszeit ist auf —1 normiert) sind gusitzlich/ "gcs?;%gkium (jedenfalls nicht kﬂntml;nergii:l:(j)cﬁc Umfragen
Schaubild 7-2 aufgefiihrt, Umfragen b1 ist Soziologen)'' haben da : o
. coren (meist S0Z . . Leistunger
Die fir den EinfluB der Determinanten geschiitzien Paramcter sin Zaher}Chte (fi\i?s?ci“ngit der Einstellung der Eurgiln Z};e?)crgsemativum-
nicht alle statistisch signifikant, dic signifikanten Kocffizienten bcsitzc:ausgcwe-ltlctz ates befassen. Aus den entspree e; stimmung zu den Lei-
jedoch alle das theoretisch erwartete Vorzeichen: Die am stirksten {iidces SOZ‘.E‘ 'Sb?sich meistens das Bild einer brc_‘ten }lchcn sich in der Bun-
bare Belastung, jene mit direkten Steuern, hat den erwarteten positive fragen ergt hifahrtsstaates. Beispiclswelsc spra
Einfluf auf dic GroBe der Schattenwirtschaft®. Die Belastung durg/stungen des Wohlkz
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falls beide cinen statistisch signifikanten positiven Binflul, Als stirkste rungssystem au; gg; vgozizlizxuSQZLbc“ und vor allem gff g}lrlﬂich hohe
Indikator fir cine Zunahme der Schattenwirtschaft erweist sich diec Ab (ALBER 1980, y als éringlich eingeschitzt und treffen tsatz decrjenigen,
nahme der offizicllen Arbceitszeit, gefolgt von der Abnahme der Erwerbs. wcrd‘cﬂ angem;mzischcn 1975 und 1978 hz}t der Pro%clg 1S<‘cincn Fall* ge-
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Insgesamt sprechen diese Ergebnisse fiir dic cingangs aufgestellte Hy. kirzt werden Soufg(;rs;i%;den 70er Jahren die Leistungen des Wo
pothese, daB die Lasten des modernen Sozialstaates wesentlich zur Ent- 60cr und insbesor

stchung und zum Wachstum der Schattenwirtschaft beigetragen haben!?.

: . . . . aubild 7-3
Allerdings scheinen nicht nur die (direkten) Steuern und das Ausmaf der Schaubi
staatlichen Regulierungsmafinahmen daran beteiligt. Ein weiterer wich-
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Wohlfahrtsstaat finanziell mitzutragen. Diescr Faktor sei daher im fol-
genden etwas niher betrachtet.
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Eine nahelicgende Maglichkeit, dic Einstellung zum Woh!fahrtsstaat Bundesrepublik
Zu ermitteln, bestcht darin, entsprechend konzipierte Reprisentativum- 100 Deutschland
fragen vorzunchmen. Wiinschenswert sind dabei Umfragen, bei denen
die Einstellung zum Wohlfahrtsstaat aus den Aatworten auf , Tradc-off* 90
Fragen ersichtlich wird (etwa der Frage: Treten Sic fiir eine Erhohung/ 0
Senkung der bisherigen Sozialleistungen um . , . % cin, wenn Sie . . , % 8

’ Die gesamte Fiskalbelastung (direkte und indirekte Steuern sowie Sozialsversiche- !

rungsabgaben zusammengenommen) hat dagegen keinen statistisch signifikanten Ein- 0
fluf.

T i

" DaB auch dic Verlockungen in Form von Sozialleistungen hicran beteiligt waren, - ! ] 1975 1978 Jahre
LiBt sich folgendermafen verdeutlichen: Die statistisch signifikanten Parameter fir die 1960 1965 1970

Determinanten kénnen (nach ilrer Standardisierung) zur Schiitzung der Grofenordnung

der Schattenwirtschaft cines Landes im Vergleich zu jener der anderen Lander ver- . i d POMMEREHNE (1982).

wendet werden. Hieraus 1Bt sich dic Rangfolge der Linder nach der Hohe ihrer Schat- Quelle: FREY, WECK un

tenwirtschaft (im Verhiltnis zum offizicllen Soziaiprodukt) bilden. Wird diese
folge jene nach dem Ausdehnungsgrad der Sozialvcrsichcrungssystcmc (FLORA/ALBER/

Konu 1977, S. 739) gegendibergestellt, ergibt sich cine deutlich positive Korrelation mumu (1980), HERZ (1931).
(Spearman Rangkorrelationskoe(fizient von 0,73). gl

r Rang-
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staates stark zugenommen haben, scheint die Einstellung ungetriibt und
vor allem die Anforderung an den Wohlfahrtstaat nicht nachgelassen zu
haben.

Betrachtet man dic Kehrseite, dic Einstcllung der Biirger zur (finan-
ziellen) fnanspruchnahme durch den Staat, ergibt sich — nicht uncrwartct
~ ein ganz andcres Bild. So ist in der Bundesrepublik Deutschland der
Anteil jener, dic ihre Steuerlast als ,,zu hoch* empfinden, von 47 % im
Jahr 1959 auf 65 % im Jahr 1978 gestiegen. In dhnlicher Weise hat sich
der Anteil jener entwickelt, welche die Furcht vor einer weiteren Steuer-
erhdhung zu den fir sic persénlich wichtigsten Angcelegenheiten rechnen:
von 37 % im Jahr 1966 auf 60 % im Jahr 1977. Es ist daher aunch nicht er-
staunlich, wenn gleichzeitig dic Bereitschaft zugenommen hat, sich dem
steuerlichen Zugriff des Staates moglichst zu entzichen. Dicse Entwick-
tung 148t sich anhand der geiinderten Einstellung gegeniiber Steuerde-
likten erkennen. Wihrend der Anteil jener, die Steuerhinterzichung als
Kavaliersdelikt abtun, im Jahr 1958 bei 43 % lag, hat er im Jahr 1978 be-
reits 61 % betragen.

Werden dic Antworten zu dicsen und dhnlichen Fragen standardisiert
und zu cinem Gesamtindex der Einstellung zum Stcucrstaat zusammen-
gefafit, kann das AusmaB und die Entwicklung der ,,Verdrossenheit ge-
geniiber dem Steuerstaat® verdeutlicht werden. Im Schaubild 7-3 ist dic
Entwicklung entsprechender Indices fir die Bundesrepublik Deutschland
und dic Vereinigten Staaten wiedergegeben'?.

Dieser Figur zufolge hat die Verdrossenhcit gegeniiber dem Steuer-
staat in beiden Landern deutlich zugenommen. Umgekehrt 148t sich fol-
gern, daf} die moralischen Hemmnisse, dem Staat eincn Leistungsbeitrag
vorzuenthalten, deutlich abgenommen haben.

IV. Mdglichkeiten zur Einddmmung der Schattenwirtschaft

Die hiufigste Reaktion auf dic Zunahme der Schattenwirtschaft be-
steht in der Forderung nach verstiirkten Kontrollen und hoheren Strafen.
Die Titigkeit in der Schattenwirtschaft soll fur die Anbicter von und die
Nachfrager nach entsprechenden Leistungen und fiir Steucrhinterzicher
dadurch weniger attraktiv werden, dafl der Erwartungswert der Strafe

2 Siehe im cinzelnen FREY / WECK / POMMEREHNE (1982). Im Falle der Bundesrepu-
blik Deutschland sind die Antworten zu deu drei obigen Fragestellungen verwendet
worden, ferner die Anteile jener, die cine Senkung der Steuerlast als die flir sie wich-
tigste Forderung an den Staat ansehen. Den Berechnungen fiir die Vereinigten Staaten
licgen dic Antworten auf vier Fragen zugrunde: Finden Sie (a) dic Bundcssteuerlast (in
ihrem Falle) als ,zu hoch“, (b) die Regierung verschwende viel Geld, (¢) die Regierung
sci unglaubwiirdig und (d) dic Regicrung kitmmere sich viel zu wenig um Thre Belange?
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(Wahrscheinlichkeit, ertappt zu werden, multipliziert mit dem StrafmaB)
crhoht wird. Empirische Untersuchungen im Rahmen der Okonomi-
schen Theorie der Kriminalitit'> haben in der Tat ergeben, dalBl cine
Straferhdhung bei Konstanthalten der soziodkonomischen Einflisse (wic
Alter, Geschlecht und Ausbildung) zu cinem Rickgang an gesctzlichen
Vergehen fithrt. Entscheidend fiix die tatséichlichen und die potentiellen
Straftiter sind dabei die perzipicrten Wahrscheinlichkeiten der Aufdek-
kung, einer Verurteilung und das vermutete Strafmaf3. Es konnte nach-
gewicsen werden, daf} sich die Perzeption an dic tatsiichliche Intensitiit
der Verbrechensbekimpfung anpaft.

Einer Verstirkung der Kontrollen und einer Erh6hung der Strafe sind
jedoch drei Grenzen gesetzt, wenn beide MafBnahmen nicht unsinnig
oder wirkungslos werden sollen:

(1) Eine Bekdmpfung der Schattenwirtschaft lohnt sich nur, wenn der
erforderliche Mchraufwand den zusétzlichen Ertrag nicht diberschreitet,
mit anderen Worten die Grenzkosten der verstirkten Kontrollen und er-
hohten Strafen sind dem Grenzertrag (den zusiitzlichen Steuereinnahmen
und der stiirkeren Beachtung der Vorschriften) gegentiberzustellen. Die
Erfahrung lehrt, daB dic Grenzkosten der Verfolgung rasch anwachsen
und daB der Grenzertrag rasch abnehmen kann, denn es gibt vielféltige
Maglichkeiten, sich ciner Entdeckung und Bestrafung zu entzichen.

(2) Dic angedrohte Strafe muf in einem sinnvollen Verhiiltnis zur
Schwere des Vergehens stehen. Nur dann ist es moglich, ein schwereres
Vergehen entsprechend stdrker zu bestrafen. Wird etwa ein leichter Fall
von Schwarzarbeit — z.B. ein vorlibergehender Arbeitsloser, der sich
illegal cin Zubrot verdient — bereits hart bestraft, mit anderen Worten
gleich behandelt wie cin Schwarzarbeiter, der scine Titigkeit professio-
nell und tiber lange Zeit ausiibt, dann verliert die angedrohte {gleiche)
Strafe die marginale Abschreckungswirkung. Es ist zu erwarten, daf} die
schweren im Vergleich zu den leichteren Vergehen zunchmen.

(3) Ist dic Schattenwirtschaft bereits weit verbreitet, besteht dic Ge-
fahr, dafl ein betrichtlicher Teil der Bevolkerung zu ,,Kriminellen” ge-
stempelt wird. Die Titigkeit kann dann jedoch leicht zu einem Kavaliers-
delikt heruntergespielt werden und die abschreckende Wirkung der ange-
drohten Strafe geht verloren.

Das bei weitem hiéufigste geforderte Rezept zur Bekimpfung der
Schattenwirtschaft mittels verstiirkter Kontrollen und erhdhter Strafen ist
somit nur bedingt anwendbar. In jedem Fall mul3 dabei von vornherein
die Reaktion der tatsdchlich und potentiell Betroffenen beriicksichtigt
werden.

Dic Schattenwirtschaft 146t sich auch dadurch bekdmpfen, daf3 bei

13 Siche BECKER (1968), STIGLER (1970), EurLicH (1973).
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den Ursachen, die zu ihrer Entstehung und ihrem Wachstum fiihren, an-
gesetzt wird: Die Steuerbelastung soll gesenkt und das Ausmaf an regu-
lativen Eingriffen verringert werden. Dieses Vorgehen dirfte allerdiogs
politisch nur schwer durchsctzbar sein. Gehen die Steucrcinnahmen in-
folge der Zunahme der Schattenwirtschaft zurtick (oder wachsen zumin-
dest langsamer), erscheint es vielen Politikern und 8konomischen Laien
intuitiv zu widersprechen, gerade in diesem Zeitpunkt dic Steuerbela-
stung zu verringern. Wahrscheinlicher ist das umgekehrte Verhalten: Bei
einem (relativen) Steuerriickgang wird fiir eine Steuererhéhung plidiert,
um die Ausfille auszugleichen. Damit werden jedoch gerade die Ursa-
chen fiir die Entstchung einer Schattenwirtschaft verstirkt, und es ist
nicht auszuschliefen, dafl ein kumulativer Prozef} entsteht: Wegen der
zunehmenden Steuerbelastung witchst die Schattenwirtschaft, und weil
dic Schattenwirtschaft zunimmt, werden dic Steuern erhoht!*,

Die empirischen Ergebnisse (Teil IT) haben verdeutlicht, dafl die Bela-
stung mit Steuern und die staatlichen Vorschriften nicht die cinzigen (we-
sentlichen) Ursachen sind, welche die Individuen und Firmen veran-
lassen, in der Schattenwirtschaft titig zu werden. Dic sich veriindernde
»Einstellung zum Staat“ und insbesondere die sich verschlechternde
Steuermoral stellen ebenfalls einen bedeutenden AnlaB dar, von der of- ;
fiziellen Wirtschaft in die Schattenwirtschaft {iberzuwechseln. {

Wic kann die Einstellung zum Staat beeinfluBit und namentlich dic {
Staatsverdrossenheit abgebaut werden? Zu dieser Frage sind — zumin- :
dest in der Nationaldkonomie — noch kaum Uberlegungen angestellt I
worden. Theoretische und empirische Untersuchungen von Sozialpsy- '
chologen deuten darauf hin, dafl eine ErhShung der Strafe fir Titig- :
keiten in der Schattenwirtschaft dic Einstellung zum Staat weiter ver- ]
schlechtern kann und damit zum Gegenteil dessen fihrt, was angestrebt l,
wird: Die intrinsische Motivation im Sinne einer positiven Einstellung !
zum Staat und einer hohen Steuermoral kann becintrichtigt oder gar zer- i
stért werden, wenn von auflen her (extrinsisch) ein Verhalten erzwungen i
wird, das zum gleichen Ziel fihren soll. Die intrinsische wird somit durch !
die extrinsische Motivation substituiert. Es findet ein ,,crowding out” ]
jener Elemente der individuellen Priferenzen statt, die dem Staat wohl-
gesonnen sind. In einer grofen Zahl von Experimenten'® wurden von
Psychologen nachgewiesen, daB wenn Individuen flir Titigkeiten, die sie
ohnehin (intrinsisch) ausgeiibt hitten, belohnt werden, eine Neigung be-
steht, diese Tétigkeit nach Ausbleiben der externen Belohnung nicht

1 Vgl dazu FREY / WECK (1983).

3 Sogenannte ,Hidden Costs of Rewards'-Experimente. Sic werden ausfiibrlich disku-
tiert im Sammelband von LEPPER / GREENE (1978).

[
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mehr vorzunchmen'. Die gleiche Substitution der intrinsischen Motiva-
tion dirfte auch dann erfolgen, wenn ein Individuum durch von auflen
kommende Strafandrohung veranlaft wird, cine bestimmte Titigkeit
nicht mehr auszulben. Auch wenn die Ergebnisse von Laborexperi-
menten nicht ohne weiteres auf das Verhalten in einer Alltagssituation
ibertragen werden kénnen, weisen sie doch auf einen wichtigen Aspekt
hin: Die Einstellung zum Staat, die fiir die Existenz und das Wachstum
der Schattenwirtschaft bedeutend ist, stelit keine exogen vorgegebene
Grofie dar und dndert sich auch nicht autonom, sondern hdngt von der
zur Beeinflussung der Schattenwirtschaft eingesetzten Politik ab'?,

Die Einstellung zum Staat 1483t sich nur verbessern, wenn es gelingt,
das Vertrauen in den Staat wiederherzustellen. Mit Sicherheit 148t sich
das Vertrauen nicht durch partielle Eingriffe crzcugen, ctwa indem cine
als Uberfliissig empfundene Steuer beseitigt oder cine unsinnige staatliche
Vorschrift aufgehoben wird. Nur grundsitzliche Verinderungen kénnen
das Verhiltnis zwischen Biirger und Staat verbessern: Es sind institutio-
nelle Anderungen vorzunehmen, die den laufenden politischen Prozef in
andere Bahnen lenken!®. Dic Rahmenbedingungen sind derart festzu-
legen, dafl dic Bevdlkerung das Gefiihl hat, dal} die staatlichen Instanzen
nicht abstrakte und drohende Gebilde mit einer unbeeinfluBbaren Eigen-
dynamik darstellen, sondern (aufgrund der institutionellen Bedingungen)
gezwungen sind, dic Priiferenzen der Biirger sowcit wic moglich zu cr-
fillen. Das Vertrauen in den Staat kann vor allem durch zwei Institu-
tionen gestirkt werden:

(1) Dic politischen Instanzen sind riumlich zu dezentralisieren und dic
Eigenstindigkeit der kleinen Gebietscinheiten ist zu férdern. Dic stér-
kere Betroffeaheit der Biirger gibt ihnen Anrcize, sich besser zu infor-
mieren und ernsthafte politische Entscheidungen zu treffen'. Dic Bezie-

16 Kinder und Jugendliche werden z.B. beobachtet, mit welchem Spiclzeug sie sich be-
schiiftigen, wenn sie keinem duficren Zwang ausgesetzt sind. Dann wird diese (intrinsisch
motivierte) Titigkeit von auBen belohnt (meist mit kieinen Geldbetrigen). SchiieBlich
wird die externe Belohnung wiceder ausgesetzt. Es zeigt sich, daB die Kinder und Jugend-
lichen dann diesc Spiclzcuge weniger benutzen als sie es im Ausgangszeitpunkt getan
haben.

7 Dic Priferenzen der Individuen sind endogen von den wirtschaftspolitischen Instru-
menten abhiingig.

B 7Zu dicsem Ansatz der Wirtschaftspolitik vgl, BucHaNaN (1977), BRENNAN / Bu-
CHANAN (1980) sowie FrREY (1981).

1 Empirische Untersuchungen zeigen, daB in lokalen Angelegenheiten die Biirger so-
wohl mehr verstehen, als auch ihren EinfluB héher einschitzen. In der Bundesrepublik
Deutschland schen nur 7 % der Befragten in nationalen Angelegenheiten ihren EinfluB
als ,sehr grofi“ oder ,grof“ an, wilhrend 48 % ihn als ,schr gering” oder ,,nicht vor-
handen® einstulen. Auf lokaler Ebene sind hingegen 23 % der Meinung, daf3 ihr Einflul
»sehr gro“ oder ,,groB* sei, und nur 22 % schiitzen ihn als ,sehr gering® oder ,,nicht vor-
handen® ein. Vgl. dazu DAL / TurrE (1973, Tab. 4.10).
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hung zwischen finanziellem Beitrag (Steucrn) und staatlicher Leistung
wird offensichtlich, und der Anreiz, sich als ,, Trittbrettfahrer® vor den
Kosten der staatlichen Aktivitdt zu driicken, nimmt ab.

(2) Die Bevélkerung soll die Moglichkeit haben, mittels Volksabstim-
mungen (Initiative und Referendum) den Regierungen ihre Wiinsche
mitzuteilen und sie zu veranlassen, darauf einzugehen. Die Institution
der direkten Entscheidung von Sachfragen durch das Volk hat verschic-
dene glinstige Auswirkungen; u.a. steigt die dem Individuum angebotene
politisch relevante Information und der diskretiondre Spiclraum der
staatlichen Verwaltung wird eingeschriinkt?.

V. Schiufbetrachtungen

Die im Zuge der Errichtung und Weiterentwicklung cines Sozialstaates
dauernd zunehmende Belastung mit Steuern und staatlichen Vorschriften
stellt eine wichtige Ursache fiir das Entstechen und dic Ausbreitung der
Schattenwirtschaft dar. Werden dic Stecuersiitze weiter angchoben und
dic Regulierung intensiviert, ist zu erwarten, daf} die Schattenwirtschaft
weiterhin zunimmt. Ein ,sozialer” Staat mufl aber nicht notwendiger-
weise zu einer grofien Schattenwirtschaft fihren. Dazu ist es allerdings
notwendig, dal} die ,,sozialc* Komponente des modernen Staates richtig
interpretiert wird. ,,Sozial“ sollte heiflen, daB Institutionen geschaffen
werden, dic das Vertrauen der Biirger in ihren Staat verstirken, indem
ihnen verbesserte Moglichkeiten geboten werden, die staatliche Aktivitét
mitzutragen und mitzugestalten.
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Diskussion

Diskussionsleitung: ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE

Es wurden vor allem die Griindc {iir die Schattenwirtschaft angesprochen. Ist die
Schattenwirtschaft eine Folge der hohen Sozial- oder der hohen Steuerabgaben?
(BOCKENFORDE), Dafiir ist aufschlufireich, daB von Abgaben ciner gewerblichen
Titigkeit 70 % auf Sozialabgaben und nur 30 % auf Stcuern entfallen (SARRAZIN),
Dadurch wird deutlich, daB Schwarzarbeit im Kostenvergleich zu reguldrer Arbeit
nicht allein aufgrund der Steuerhinterzichung glnstiger ausfillt, sondern weil der
Marktvergleichslohn mit tariflich {estgesetzten Realldhnen weitaus héher liegt als
der Lohn, fiir den cin Arbeitsloser zu arbeiten bereit ist , und vor allem weil sich
der Schattenwirtschaftler von dem staatlichen Vorsorgesystem ausnimmt (Kowr).
Dagegen erscheint — von cinem entgegengesetzten Blickwinkel her betrachtet —
das, Problem der Schattenwirtschaft nicht als c¢in dem Sozialstaat immanentcs
Trendphidnomen, sondern als ein Problem der gercchten Praxis bei der Steucrcin-
zichung (fairness of taxation) (MUSGRAVE). Zur Ergiinzung und Ausfithrung dieser
Thesc sind weitere die Steuermoral determinierende Faktoren zu nennen: nament-
lich die zweifelsfreic Verwendung der Steuern und cine nichtkorrupte Verwaltung
(z.B. Schweden im Gegensatz zu Italien). Der Stcuermoral ist aber auch eine Ei-
gendynamik zu eigen, insofern sich bei sinkender Steuermoral und damit bei Ver-
teilung der Steuverlast auf weniger Steuerzahler der Trend zur Steuerhinterziehung
und Schattenwirtschaft beschleunigt (SARRAZIN). Ferner ist darauf hinzuwcisen,
daf} durch Kontrollen cin konformistisches Verhalten der Steuerzahler erzwingbar
ist, wie das Beispiel der skandinavischen Lénder zcigt (ZACHER). Dabei stellt sich
allerdings die Frage, ob nicht auch in Betracht einerseits der angelsichsisch/deut-
schen und andererseits der lateinischen Volker ein Zusammenhang zwischen
Steucrmoral und Volksmentalitit besteht (BUCHANAN). Es scheint aber cher so,
daB soziostrukturclle Griinde fiir diec Steucrmoral in cinem Land von Bedeutung
sind, wie etwa — mit Sizilien als Beispicl — dic geschichtlich bedingte Ablehnung
einer entfernten Zentralinstitution sowic dic Irregularitiit des Staates, womit das
Unterlaufen des Staates geradwegs zum Beweis personlicher Klugheit wird (Hetr-
LAGE}, zudem begtinstigt von den erhaltencn ,,Subkulturen® wie die Mafia und den
Zusammenhalt innerhalb der Familien (ZACHER). Ahnliches gilt fiir Gricchenland,
wo der Anti-Etatismus von einer 400jihrigen Besatzungszeit her begriindet ist
(CouLMas).

Daf3 Schattenwirtschaft eingeschriinkt bzw. sogar beseitigt werden kann, cr-
scheint fraglich, insofern der Stcuermoral ebenso eine irreversible Tendenz inne-
wohnt wic gescllschaftlichen Anspriichen, was daraus crhellt, da cine Reduktion
der Steuern nur sehr unwesentlich das Niveau schattenwirtschaftlicher Titigkeiten
zu senken vermag (NIPPERDEY). Dariiber hinaus entbehrt die Schattenwirtschaft
das moralische Diktum der Entriistung des Nachbarn, was nicht zuletzt angesichts
ciner ,legalen Verschwendung® durch den Staat verstindlich ist, die durch den
mehr oder weniger starken Zwang zur Ausschdpfung dffentlicher Etats in der Ver-
waltung verursacht ist; aber auch schirfere Gesetze wiirden aufgrund der auficror-
dentlichen Fihigkeit der Birger, Gesetzeslocher zu finden, Schattenwictschaft
kaum cindimmen kdénnen (COULMAS).
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In den abschlicBenden Bemerkungen (POMMEREHNE) wird hervorgehoben, daB
beziiglich des Problems der Schattenwirtschaft cine Vielfalt von Determinanten,
darunter in erster Linie Art und Weise der Verwendung &ffentlicher Gelder sowie
dic Fairness des Besteucrungssystems (Angemessenheit der Steuerrate, Verhiltnis-
miBigkeit staatlicher Eingriffe), zu bertcksichtigen ist. FREY wics die These von
der irreversiblen Tendenz zu schlechter Stcuermoral und Schattenwirtschaft ab und
fihrte als Gegenbeispicl an, daf sich trotz der stiindigen Lehrerklagen, die jetzige
Schiilergeneration sci diimmer als die vorangegangence, auch hier keine irreversible
Tendenz gezeigt habe. Der schulische Wissensstand habe sich offensichtlich er-
halten.



