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SCHATTENWIRTSCHAFT UND WIRTSCHAFTSPOLITIK*

von

L

Bruno S. Frey
(Universitdt Zurich)

I. Gegensdtzliche Ansichten .iber die Schattenwirtschaft

Die Schattenwirtschaft in Form von Steuerhinterziehung und Schwarzarbeit gehdrt
zu den umstrittenen Themen der Nirtschéftspolitik. Pessimisten fiirchten einen
Zusammenbruch der bestehenden Wirtschaft und Gesellschaft, da infolge der
Schattenwirtschaft die Steuermoral zerstdrt werde und die fallenden Steuerein-
nahmen zum Staatsbankrott fiihrten. Andere sehen in der Schattenwirtschaft
optimistisch eine neue Mdglichkeit eines humaneren (alternativen) Wirtschaftens.
Wiederum andere sehen das Ausweichen in die Schattenwirtschaft als beréchtigte
Reaktion auf eine allzu hohe Steuerbelastung und allzu intensive Gingelung
durch staatliche Verbote und Gebote an; die Schattenwirtschaft wird aus dieser
Sicht als Ausdruck dafiir gesehen, dass sich die Krifte des Marktes nicht unter-
driicken lassen.

In Abschnitt II dieses Aufsatzes wird die Bedeutung der Schattenwirtschaft in
den unterschiedlichen Industrieldndern aufgezeigt. Die Analyse der daraus ent-
stehenden Probleme vom Gesichtspunkt der (traditionellen) Theorie der Wirt-
schaftspolitik wird im Abschnitt III skizziert. Dieser Ansatz ist jedoch wenig
zufriedenstellend; aus diesem Grund wird im Abschnitt IV eine Analyse aus der
Sicht einer Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik entwickelt. Im Schlussab-

schnitt V werden einige Folgerungen gezogen.



II. Grossenordnung und Bedeutung der Schattenwirtschaft

1. Unterschiedliche Ergebnisse

Ueber die Grésse der Schattenwirtschaft in Industrieldndern gibt es
weitauseinanderliegende Schétzungen]): Einige Forscher halten sie fir sehr
gross (eine Schétzung reicht bis zu 30% des offiziell gemessenen Sozial-
produkts fiir die Vereinigten Staatenz), wahrend andere Wissenschaftler sie
fiir (noch) relativ klein halten (flr Norwegen z.B. nur rund 2V2% des offi-
ziell gemessenen Souia]produkts3). Fir diese unterschiedlichen Ergebnisse

sind vor allem zwei Griinde anzufiihren:

(a) Es ist ausserordentlich schwierig den Umfang der Schattenwirtschaft zu
messen, weil die darin Beschidftigten Anreize haben, ihre Aktivitdt be-
wusst zu verschleiern. Die Forschungen dariiber, auf welche Weise es
dennoch moglich sein kann, ihre GrSsse zu erfassen, befinden sich erst
-am Anfang4). Mit der weiteren Verbesserung der Schdtzmethoden ist zu
erwarten, dass sich die Ergebnisse der unterschiedlichen Schdtzmethoden
anndhern.

(b) Ein zweiter Grund flr die divergierenden Schdtzergebnisse liegt im unter-
schiedlichen Objekt der Betrachtung. Grundsdtzlich kann versucht werden
zu erfassen, welche Mittel dem Staat infolge der Schattenwirtschaft
entgehen; in diesem Fall wird das Ausmass der Steuerhinterziehung ge-
messen. Es ist aber auch mdglich zu schidtzen, was im nicht-offiziellen
wirtschaftlichen Bereich an Einkommen oder an Gitern und Dienstleistun-
gen erzeugt wird; in diesem Fall wird die Grisse des nicht-offiziellen
Sozialprodukts gemessen.

Eine allgemeingliltige Definition der Schattenwirtschaft zu geben ist weder
moglich noch wiinschbar, weil eine Umschreibung von der jeweiligen Frage-
stellung abhdngt. Eine hdufig verwendete BegriffsbestimmungS), die auf die
inoffizielle produktive Tdtigkeit abstellt, und die im folgenden zugrunde
gelegt wird, beriicksichtigt zwei Bedingungen fiir eine Zugehorigkeit zur
Schattenwirtschaft: (1) Die wirtschaftliche Tdtigkeit ist wertschdpfend im
Sinne der tblichen Definition des Sozialprodukts (d.h. finanzielle Transak-
tionen, aber auch Hausarbeit, werden nicht gezdhlt). (2) Erfasst werden
diejenigen Aktivitdten, die nicht in den offiziellen Statistiken enthalten
sind.
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2. Quantitative Schatzungen

Die Schattenwirtschaft ldsst sich von zwei verschiedenen Seiten her messen:

(a)

Die von der Schattenwirtschaft hinterlassenen Spuren konnen Aufschluss
Uber deren Grosse geben. Solche Spuren sind auf dem Arbeitsmarkt zu
finden (die tatsdchliche Erwerbsquote ist hdher als die offiziell ausge-

6)

wiesene)”/, sie schlagen sich.im Konsumbereich nieder (die Ausgaben fir

Gliter und Dienstleistungen sind hoher als das offiziel]-erzielte“Einkommen)7)

oder sie dussern sich in einer hoheren Bargeldnachfrage als allein aufgrund

8).

des offiziell gemessenen Sozialprodukts zu erwarten wdre

Der zweite Ansatz setzt bei den Ursachen an, die zur Entstehung und zum
Wachstum einer Schattenwirtschaft fiihren. Als wichtigste Faktoren
konnen die hohe Belastung durch Steuern und durch staatliche Requlie-
rungen (d.h. die grosse Zahl staatlicher Gebote und Verbote), sowie .
die sich verschlechternde Steuermoral angesehen werden. Von Psychologen
durchgefiihrte Befragungen in den Vereinigten Staateng) haben in der Tat
bestdtigt, dass zwar Schu]dgefﬁhle das menschliche Verhalten wesentlich
beeinflussen, dass diese aber in der (amerikanischen) Bevdlkerung bei
der Steuerhinterziehung im Vergleich zu anderen unrechtmdssigen Hand-
tungen wie Diebstahl nur gering sind.

Die Bedeutung dieser (und anderer) Einflussfaktoren auf die Schatten-
wirtschaft 1dsst sich mit Hilfe einer Sensivitdtsanalyse erfassen, indem
den einzelnen Ursachen unterschiedliche Gewichte zugeordnet werden. Eine
bestimmte Variante dieser Methode, die "weiche Modellierung”, ist dazu
verwendet worden, die zeitliche Entwicklung der Schattenwirtschaft in
der Bundesrepublik Deutschland, sowie die relative Grdsse der Schatten-

10)

wirtschaft der OECD-Linder quantitativ zu erfassen

Der fortgeschrittenste Ansatz besteht in der Verbindung der Ursachen und

der Spuren der Schattenwirtschaft, wie in Figur 1 dargestellt.

Figur 1

Die Schattenwirtschaft ist die unbekannte oder "verborgene" Variable, die

es zu erfassen gilt. Dazu steht eine Okonometrische Schdtzmethode, das Ver-

fahren der "nicht-beobachtbaren Variablen", zur Verfligung. Angewandt
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auf eine Ldngs- und Querschnittuntersuchung-der OECD—LHnder11) ldsst sich

das in Tabelle 1 aufgefiinrte Ergebnis ableiten.

Tabelle 1

Gemdss diesem Ansatz ist die Schattenwirtschaft in allen Léndern (im Ver-
gleich zum offiziell gemessenen Sozialprodukt gestiegen und ist in einigen
Landern wie Schweden, Belgien und Italien erhebiich gr@sser als etwa in

der Schweiz oder Japan. Fir Osterreich und die Bundesrepublik Deutschland
wird eine etwa mittlere Grgssenordnung ausgewiesen. Wird die unterstelite
Basis (imJahre 1978 fiir Schweden 13.2% und fir Norwegen 9.2% des offiziellen
Sozialprodukts) als realistischangenommen, betrug 1960 die Grdsse der Gster-
reichischen Schattenwirtschaft weniger als 5% derjenigen der offiziellen
Wirtschaft. Das Verhdltnis ist aber flir das Jahr 1978 auf beinahe 9% ange-
wachsen. Diese (und andere) Schdtzungen deuten darauf hin, dass die Schatten-
wirtschaft infolge ihrer Grdsse und ihres Wachstums ernsthafte wirtschafts-
politische Probleme aufwirft. -

II1I. Wirtschaftspolitische Analyse

In einer wirtschaftspolitischen Untersuchung wird iiblicherweise in zwei

Schritten vorgegangen:

(a) Die Vor- und Nachteile des Bestehens und des Wachstums einer Schatten-

wirtschaft werden so vollstdndig wie moglich erfasst und bewertet. Als
Kriterium zur Bewertung wird eine soziale Wohlfahrtsfunktion, oder
falls nur die Effizienz betrachtet wird, die Pareto-Optimalitdt verwen-
det. Bei dieser Analyse wird beriicksichtigt, dass infolge der Existenz
egines unbesteuerten Sektors die Allokation in der gesamten Wirtschaft
verzerrt wird: Im Vergleich zur besteuerten offiziellen Wirtschaft
werden in der Schattenwirtschaft zu viele Ressourcen eingesetzt, weil
die Angebotspreise ceteris paribus im Ausmass der umgangenen Steuern
niedriger sein konnen. Aehnliches giit fiir den Arbeitseinsatz: Firmen,
welche belastende staatliche Vorschriften umgehen, haben ebenfalls
einen Kostenvorteil. Auch fiihrt der Zwang zur Geheimhaltung der wirt-



Tabelle 1: Grosse der Schattenwirtschaft

Anteil am Sozialprodukt in %, 1960 und 1978

Schitzung mit Hilfe der Methode der unbeobachtbaren Variablen

1960 1978 1960 1978

Schweden 5.4 13.2 Oesterreich 4.6 8.9
Belgien 4.7 12.1 BR Deutschland 3.7 8.6

. Italien 4.4 11.4 Ver. Staaten 6.4 8.3
‘Holland 5.6 9.6 Ver. Konigreich 4.6 8.0
Frankreich 5.0 9.4 Schweiz 1.1 4.3
Norwegen 4.4 9.2 Japan 2.0 4.1

Hinweis: Die Grosse der Schattenwirtschaft fiir Schweden und Norwegen

im Jahre 1978 ist als Basis vorgegeben.

Quelle: Frey und Weck (1982b)
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schaftlithen Tdtigkeit in der Schattenwirtschaft zu Effizienzverlusten,
die in der offiziellen Wirtschaft vermieden werden. Umgekehrt muss

bei der Analyse beachtet werden, dass die Erhebung von Steuern nur in
einem (offiziellen) Teilbereich ebenfalls zu Effizienzverlusten fuhrt
und dass prinzipiell eine "allerbeste" (first-best) Allokation die Ab-
senz (verzerrender) Steuern bedingt.

(b) Aufgrund derartiger Ueberlegungen liber die Vor- und Nachteile des Be-
stehens einer Schattenwirtschaft (gesellschaftliche Nutzen-Kosten Ana-
lyse) wird im zweiten Schritt eine optimale Politik abgeleitet und den
politischen politischen Ratgebern zur Ausfiihrung empfohlen.

Der skizzierte traditionelle Ansatz der Theorie der Wirtschaftspolitik ist
sicherlich intellektuell ansprechend, insbesondere weil er die angenehme

Vorstellung vermittelt, die Okonomen wiirden die Wohlfahrt der Gesellschaft
reprasentieren, was einen Anspruch auf eine vorrangige Beachtung gegeniiber
anderen, partikuldren, Interessen begriindet. Als Vertreter des Gemeinwohls

dirfen sie infolgedessen erwarten, dass die von ihnen vorgeschlagenen Mass-

nahmen durch die Politiker auch tatsichlich befolgt werden.

In der Wirklichkeit ist jedoch zu beobachten, dass die von den Qekonomen
solchermassen vorgeschlagenen politischen Massnahmen kaum je durchgefiihrt
werden. Der hauptsdchliche Grund fafiir ist, dass der politische Prozess
vernachldssigt wird. Die Okonomischen Ratschldge werden in einen luftleeren
Raum abgegeben und deshalb von den politischen Entscheidungstrédgern kaum

je ernst genommen und befolgt. Das gilt auch fir die auf einer gesellschaft-
lichen Nutzen-Kosten Analyse aufbauenden Ratschldge hinsichtlich der
Schattenwirtschaft.

Es gibt eine Alternative zu diesem in der Praxis wenig wirkungvollen tradi-
tionellen Ansatz der Wirtschaftspolitik. Dieser alternative Ansatz dehnt
die Okonomische Analyse auf die bestehenden politischen Institutionen aus,

so dass eine Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik entsteht]z).




IV. Die Sicht der Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik

1. Politisch-dkonomische Interdependenz als Ausgangspunkt

Die Schattenwirtschaft ist als Teil einer aus wirtschaftlichen und politi-
schen Bereichen und Handlungstrigern bestehenden Gesamtsystems anzusehen,
damit eine wirkungsvolle Wirtschaftspolitik abgeleitet werden kann. In

Figur 2 wird ein derartiges System mit den in diesem Zusammenhang relevanten
Entscheidungstrigern Regierung, offentliche Verwaltung, Individuen und
Gruppen stark vereinfachend dargestellt.

Figur 2

In dieser Figur ist vor allem die Ruckkoppelungsbezeihung zu beachten:

Die Regierung und &ffentliche Verwaltung legen (soweit es in deren Kontrolle
steht) den Einsatz der Instrumente wie Steuersdtze und Regulierung fest.

Die Schattenwirtschaft hat Auswirkungen auf die Nutzen und Kosten der
Individuen und Gruppen in der Gesellschaft, die ihrerseits iber den politi-
schen Prozess die “"politischen Anbieter” (Regierung und gffentliche Ver-
waltung) in ihrem Sinne zu beeinflussen suchen. Dieser politisch-gkonomische
Prozess stellt einen Kreislauf dar. Es wird deutlich, dass die Regierung

und 3ffentliche Verwaltung nicht autonom Uber den Instrumenteneinsatz be-
finden kdnnen, sondern ein endogener Bestandteil des politisch-Gkonomischen
Gesamtsystems sind.

2. Konsequenzen fur die wirtschaftspolitische Analyse

Ein interdependentes politisch-Gkonomisches System und der dynamische
Prozess der Riickkoppelungsbeziehungen fihrten zu bestimmten wirtschafts-
politischen Handlungen der "politischen Anbieter" und zu einem bestimmten
wirtschaftlichen Zustand. Insbesondere wird eine bestimmte Grdsse der
offiziellen Wirtschaft und der Schattenwirtschaft resultieren. Das sich ein-
stellende Verhdltnis der Grdssen des offiziellen zu dem inoffiziellen Be-
reich der Wirtschaft ist das Ergebnis der Funktionsweise des gesamten po-
Titisch-dkonomischen Systems: Entscheidend ist somit der Prozess; der
sich einstellende wirtschaftliche Zustand ist eine zwangsldufige Folge.
Die wirtschaftspolitischen Berater miissen sich daher damit beschdftigen,
wie der politisch-gkonomische Prozess funktioniert, insbesondere ob er
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Figur 2: Ein politisch-tkonomisches System mit einer Schattenwirtschaft




dazu fihrt, dass die Prdferenzen der Individuen beriicksichtigt werden. Das
Ausmass der Erfiillung der individuellen Prdferenzen bildet somit das grund-
legende Kriterium, anhand dem der wirtschaftliche Prozess beurteilt wird.

Die Analyse muss von einer ergebnis- zu einer prozessorientierten Sicht
13)

Ubergehen ~/. Die Berater kidnnen auf zwei Ebenen ansetzen:

(a) Sie kdnnen untersuchen, inwieweit im Taufenden politisch-tkonomischen

Prozess - d.h. bei gegebenen Regein die Winsche (Prdferenzen) der
Bevdlkerung zur Geltung kommen und in welcher Hinsicht systematische
und signifikante Abweichungen auftreten. Auf der Grundlage dieser Ana-
lyse konnen die Berater dann Uberlegen, welche Mdglichkeiten bestehen,
diese Abweichungen zu beseijtigen.

(b) Die Berater konnen analysieren, welche ngglﬂ_garantieren, dass der
demokratische Prozess addquat funktioniert und dass die individuellen
Priaferenzen von den "politischen Anbietern” beriicksichtigt werden. Sie
kdnnen dann Ueberlegungen anstellen, welche neuen Regeln eine bessere
Prdferenzerfiillung sichern.

Im folgenden wird zuerst die Ebene des laufenden politisch-dkonomischen
Prozesses (Abschnitt 3) und dann die Ebene der Regeln (Abschnitt 4) be-
trachtet.

3. Wirtschaftspolitik im laufenden politisch-dkonomischen Prozess

3.1 Mdglichkeiten der Beeinflussung

Im laufenden politisch-tkonomischen Prozess verfolgen alle Entscheidungs-
trdger ihren eigenen Nutzen; sie werden nur jene Handlungen unternehmen,
von denen sie annehmen, dass sie zu ihrem eigenen Vorteil gereichen. Aus
diesem Grund haben die Berater nur weniqg Mdglichkeiten, die wirtschafts-
politischen Entscheidungen zu beeinflussen. Sie kdnnen jedoch begrenzt auf
den politisch-dkonomischen Prozess einwirken, weil die Entscheidungstrdger
nicht vollstdndig informiert sind und Ratschldge entgegennehmen, die ihnen
erlauben, ihre eigenen Ziele besser zu erreichen. Derartige Ratschldge
konnen sich an die "politischen Nachfrager" (die Individuen und Gruppen)
oder an die "politischen Anbieter" (Regierung und offentliche Verwaltung)
richten.
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3.2 Information an die politischen Nachfrager

Die den Individuen zugdngliche Information liber die Vor- und Nachteile der
Schattenwirtschaft und die Durchsetzung ihrer Prdferenzen werden aus ver-
schiedenen Griinden systematisch und signifikant verzerrt sein. Der wichtigste
Grund fiir diese Verzerrungen ist der geringere Organisationsgrad der Indi-
viduen und Gruppen, die in der Schattenwirtschaft tétig sind. Die Vorteile
der Schattenwirtschaft werden deshalb kaum wirksam publik gemacht. Die
Anliegen der offiziellen Wirtschaft sind demgegeniiber weit besser organisiert
und kgnnen sich deshalb im politisch-dkonomischen Prozess besser durchsetzen.
Die Interessen derjenigen Personen, die in der Schattenwirtschaft titig

sind, werden im allgemeinen von keiner Gewerkschaft vertreten. Diese Akti-
vitdten sind ja meist illegal; die Gewerkschaften in den Industriestaaten
sind zu einem guten Teil in Gffentliche Aufgaben eingebunden und werden

sich deshalb scheuen, illegale wirtschaftliche Tdtigkeiten zu unterstiitzen.
Wichtiger ist jedoch, dass die Individuen Schwarzarbeit oft nur als Teil-
zeitarbeit betreiben,und sie deshalb wenig Anreiz haben, einer entsprechenden
Gewerkschaft beizutreten. Die bestehenden Gewerkschaften fiirchten zu Recht,

~ dass sie mit zunehmender Schattenwirtschaft Mitglieder verlieren. Sie

haben allen Grund, das Entstehen und weitere Wachstum der Schattenwirtschaft
aktiv zu bekdmpfen und in ihren Informationen vor allem deren Nachteile

und Gefahren hervorzuheben. Aus &hnlichen Griinden werden (mit wenigen Aus-
nahmen) auch die Interessen der Produzenten in der Schattenwirtschaft
weniger:‘gut als in der offiziellen Wirtschaft organisiert sein. Die offi-
ziellen Produzentenorganisationen wenden sich aktiv gegen eine Verschiebung
der Produktion in die Schattenwirtschaft; die in der offiziellen Wirtschaft
tdtigen Firmen ndmlich, die diese Organisationen finanzieren, befiirchten
Kostennachteile und damit Absatzverluste wegen der Konkurrenz aus dem
Schattensektor.lAllgemein ldsst sich sagen, dass die in der offiziellen
Wirtschaft tdtigen und von dort finanzierten Organisationen die Schatten-
wirtschaft bekdmpfen, weil sie durch deren Existenz und Wachstum an Ein-
fluss und Einkommen verlieren. Die Interessen derjenigen, die gegenwdrtig
oder zukiinftig in der Schattenwirtschaft tdtig sind, werden hingegen im
wirtschaftspolitischen Prozess nur selten und schwach vertreten; die wenigen
Organisationen etwa der Alternativwirtschaftenden kdnnen sich hinsichtlich
Grosse und finanziellen Mitteln in keiner Weise mit den Vertretern der
offiziellen Wirtschaft messen.
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Die Ueberlequngen zeigen, dass angenommen werden kann, dass auf der Mach-

frageseite des laufenden politisch-dkonomischen Prozesses die Anliegen

der Schattenwirtschaft weit weniger zum Ausdruck kommen als diejenigen der

offiziellen Wirtschaft: Sowohl die Information als auch die Durchsetzung

verlduft zugunsten der offiziellen Wirtschaft. Die wirtschaftspolitischen

Berater, die diese systematische Verzerrung des politisch-dkonomischen

Prozesses erkennen, konnen ein Gegengewicht zu schaffen versuchen indem

sie

() die Bevdlkerung lber die sonst unerwihnten Vorziige der Schattenwirt-
wirtschaft informieren;

(b) Die Moglichkeiten der politischen Durchsetzung der Interessen der Schat-
tenwirtschaft verbessern, indem sie die Griindung entsprechender Organi-

sationen (z.B. in Form von Blirgerinitiativen) unterstiitzen;

(c) politische Parteien auf die Mdglichkeit hinweisen, im Bereich der Schat-
tenwirtschaft neue Mitglieder und Wdhlerstimmen gewinnen zu kdnnen,
falls sie die Interessen der darin Beschdftigten wahrnehmen. Diese Mdg-
lichkeit der Interessenvertretung besteht nicht nur fiir Parteien ausser-
halb des herkdmmlichen Spektrums wie z.B. den "Grinen", sondern auch
fir Parteien, die den Staatsinterventionismus bekdmpfen.

Die wirtschaftspolitischen Berater haben somit einige, wenn auch nur be-
grenzte Mdglichkeiten, dem Ungleichgewicht hinsichtlich der Information
und Durchsetzung entgegenzuwirken.

3.3 Informationen an die politischen Anbieter

Regierungen sind nicht notwendigerweise aus ideologischen Griinden gegen

die Schattenwirtschaft eingestellt; linksstehende Regierungen mdgen viel-
leicht eher Verstindnis fiir ein Wirtschaften ausserhalb der offiziellen
Bahnen haben. Jedoch wird jede Regierung aus finanziellen Griinden die
Schattenwirtschaft bekimpfen, denn ihr Zuwachs fiihrt zu einem Verlust an
Steuereinnahmen. Diese finanziellen Auswirkungen sind fiir die Regierungen
so schwerwiegend, dass sie auch durch einen mdglichen Gewinn an Wdhler-
stimmen bei den in der Schattenwirtschaft Tdtigen kaum aufgewogen werden.
Es ist daher zu erwarten, dass eine Regierung aus eigenem Interesse die
ihr zur Verfligung stehenden wirtschaftspolitischen Massnahmen einsetzt,
um die Schattenwirtschaft einzuddmmen. Die wirtschaftspolitischen Berater
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werden dagegen nichts ausrichten kinnen, weil das Eigeninteresse der Re-
gierung klar bestimmt ist und sie sich durch anderslautende Vorschldge

nicht davon abbringen lassen wird.

Die gffentliche Verwaltung ist noch stdrker als die Regierung gegen die

Schattenwirtschaft eingestellt: Sie erleidet eine empfindliche Einbusse an
Einfluss und Macht, wenn der Bereich sich ausweitet, der sich der staat-
lichen Kontrolle entzieht, die Beschidftigten in der inoffiziellen Wirtschaft
keine Steuern zahlen und die von der Verwaltung durchzusetzenden Vorschrif-
ten missachten. Die Mitglieder der Gffentlichen Verwaltung haben ein starkes
Interesse daran, die Entstehung und das Wachstum einer Schattenwirtschaft

zu verhindern. Die wirtschaftspolitischen Berater kdnnen wiederum wenig
gegen dieses klar definierte Eigeninteresse der offentlichen Verwaltung

ausrichten.

Aus der Analyse wird deutlich, dass die wirtschaftspolitischen Berater im
laufenden politisch-gkonomischen Prozess kaum eine Mdglichkeit haben, die
Einstellung der Regierung und der offentlichen Verwaltung gegeniiber der

'$chattenwirtschaft zu beeinflussen. Sie kdnnen aber auf die Art und Weise,

wie die wirtschaftspolitischen Instrumente eingesetzt werden, einwirken.

Die Regierung.und die Gffentliche Verwaltung werden auf den Rat der wirt-
schaftswissenschaftlichen Experten hiren, wenn es darum geht, wie die
Schattenwirtschaft am wirkungsvollsten bekampft werden kann. An dieser
Stelle besteht fiir die wirtschaftspolitischen Berater eine (wiederum be-
grenzte) Moglichkeit, darauf hinzuwirken, dass die ergriffenen wirtschafts-
politischen Massnahmen soweit wie mdglich den Prdferenzen der Individuen
entsprechen. Wie wir sehen werden, haben die Berater insbesondere dann Er-
folg, wenn sie zeigen kidnnen, dass ein von den politischen Anbietern vor-
gesehener Instrumenteneinsatz sowohl fiir die politischen Anbieter als auch

fiir die Individuen von Vorteil ist.

Die Regierung und gffentliche Verwaltung werden die Schattenwirtschaft auf
drei Ebenen zu bekdmpfen suchen:

(1) Eine Titigkeit in der Schattenwirtschaft wird verstdrkt bestraft.
Dieser Ansatzpunkt ist der offensichtlichsteundes ist zu erwarten,
dass die politischen Anbieter sich vor allem darauf abstiitzen werden.
Die wirtschaftspolitischen Berater konnen die Regierung und dffentliche
Verwaltung Uber die dabei auftretenden Probleme informieren. Vor allem
kénnen sie darauf hinweisen, dass ein allzu hohes Strafmass fiir il-
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legale wirtschaftspolitische Tdtigkeiten (wie es zuweilen von Interessen-
gruppen gefordert wird) dessen Vollzug erschwert; hohe Strafen konnen so-
wohl von den Betroffenen als auch den Gerichten als illegitim angesehen
werden. Vor allem wiirde eine allzu hohe Strafe die marginale Abschreckung
aushohlen: Wer bereits fiir geringfligige Schwarzarbeit hart bestraft wird,
sieht keinen Anlass, nicht noch stidrker schwarz zu arbeiten, weil die
Strafe kaum hoher ausfallen wird. Eine harte Bestrafung einer Tdtigkeit

in der Schattenwirtschaft schddigt somit nicht nur die Betroffenen, sondern
fiinrt auch nicht zu der von den politischen Anbietern angestrebten Ziel-

erfiillung.

Der Anreiz zur Abwanderung in die Schattenwirtschaft wird verringert, in-
dem die Hohe der Steuern und die Zahl staatlicher Vorschriften vermindert

werden. Die wirtschaftspolitischen Berater kidnnen insbesondere dahingehend
wirken, dass nicht wegen zu hoher Steuersdtze der maximale Steuerertrag Uber-
schritten wird. Eine hdhere Besteuerung bringt sowohl fir die politischen

-Anbieter als auch fir die Naéhfrager nur Nachtéile, indem die Steuerein-

nahmen zuriickgehen und die Individuen zwecklos belastet werden. Oberhalb
welchen Steuersitzen die Steuereinnahmen sinken, hdngt u.a. von der be-
trachteten Zeitperiode ab. Es ist niitzlich, zwei verschiedene Perioden zu
unterscheiden: Der Zeithorizont der Regierung und der ldngere Zeitraum,

der von den Individuen bendtigt wird, bis sie sich (mittels vermehrter
Freizeit und Abwanderung in die Schattenwirtschaft an einen bestimmten
Steuersatz angepasst haben. Es muss somit zwischen einer Schar kurzfristi-
ger Laffer-Kurven und einer langfristigen Laffer-Kurve unterschieden werden.
-werden]4) (vgl. Figur 3).

Figur 3

In Figur 3 bezeichnet Lk(O) diejenige Laffer-Kurve, die sich einstellt,
wenn der Steuersatz von einem bestimmten Ausgangsniveau kurzfristig er-
hoht wird. Wie ersichtlich, sind die Steuereinnahmen bei jedem Steuer-
satz hoch, weil die Individuen noch nicht reagiert haben und in der offi-
ziellen Wirtschaft verbleiben. Der maximale Steuerertrag wird bei r*k
erreicht. Sobald die Individuen wegen der hohen Steuerbelastung in die
Schattenwirtschaft abwandern, verschiebt sich die kurfristige Laffer-Kurve
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Figur 3: Kurz- und langfristige Laffer-Kurven und optimale Steuersitze



nach unten, z.B. zur kurzfristigen Kurve Lk(d), und schliesslich

nihert sie sich an die langfristige Laffer-Kurve L, an, die den Steuer-
ertrag angibt, der bei vollstdndiger Anpassung der Individuen zu er-
reichen ist. Das langfristig hochste Steueraufkommen wird bei einem
Steuersatz tj erreicht. Die Regierung hat jedcch (vor allem wegen der
Wahltermine) keinen derart langen Zeithorizont, sondern sie wird eine
kurzfristige Maximierung der Steuereinnahmen anstreben. Stellt sie
jedoch auf die kurzfristige Laffer-Kurve Lk(O) ab und legt den Steuer-
satz mit rﬁ fest, werden infolge der Abwanderung in die Schattenwirt-
schaft die Steuereinnahmen stark sinken. Nach einiger Zeit werden die
Steuereinnahmen sogar auf null zuriickgehen. Stabile Steuereinnahmen
werden nur auf der gleichgewichtigen langfristigen Laffer-Kurve L, er-
reicht. Will eine Regierung die Steuereinnahmen kurzfristig maximieren,
muss sie somit zusdtzlich die Anpassungs-Reaktioneh der Individuen be-
riicksichtigen und deshalb den Steuersatz auf rE* festlegen, bei dem das
Maximum der kurzfristigen Laffer-Kurve Lk(4) liegt. Dieser Steuersatz

jst zwar hoher als der langfristig maximierende Steuersatz t%, aber

geringer als der kurzfristig maximierende Steuersatz Tﬁ. )
Dieses Modell ist stark vereinfachend; so wird z.B. unterstellt, dass
die Regierung nur das Steueraufkommen maximieren will. Wir haben be-
reits gesehen, dass die Finanzierung nur eines, aber sehr wichtiges
Motiv des Regierungshandelns ist. Das Modell kann den wirtschaftspoli--
tischen Beratern immerhin dienen, der Regierung zu demonstrieren, dass
ihr ein allzu hoher Steuersatz selbst schadet. Die Berater kdnnen
dariiber hinaus die offentliche Verwaltung darauf hinweisen, dass sie
wegen ihres lingeren Zeithorizontes einen geringeren Steuersatz als

von der Regierung gewiinscht (einen ndher bei p;) anstreben sollte.

Aufgrund dhnlicher Ueberlegungen sind auch Ratschldge hinsichtlich der
Zahl staatlicher Vorschriften, d.h. des Ausmasses an Regulierung, mdg-
lich. Dabei sind die Regulierungsintensitdt o (bei gegebenem Regulie-
rungsbereich) und die Grosse des regu]ierten~8efei;h$ B zu unterscheiden.
Die Gffentliche Verwaltung zieht Nutzen U aus beideﬁ-Aspekten, d.h.

U = U(p,B), mit aU/3p>0 und 3U/3B>0. Wird die Regulierungsintensitdt

o (analog zu den Steuersdtzen) zu stark erhdht, schwindet der regulier-
bare Bereich B (analog zur Steuerbasis), weil die Individuen in die un-

regulierte Schattenwirtschaft ausweichen. Die wirtschaftspolitischen
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Ratgeber konnen somit die politischen Anbieter warnen, die Regulierungs-
intensitdt zu weit zu treiben, weil sie sich ansonsten selbst schadigen.

Der dritte Ansatz zur Einddmmung der Schattenwirtschaft besteht darin,
die Bereitschaft, von der offiziellen in die Schattenwirtschaft liberzu-
wechseln, zu beeinflussen, indem die damit verbundenen Schuldgefiihle
mittels staatlicher Appelle wachgerufen werden. Die politischen Anbieter

versuchen somit die Steuermoral zu verbessern. Bislang bestehen nur
wenig Kenntnisse dariiber, auf welche Weise die Prdferenzen der Indi-
viduen beeinflusst werden konnen. Im allgemeinen werden die Moglich-
keiten dafiir von den Wirtschaftswissenschaftlern als gering angesehen
(auch wenn in der praktischen Wirtschaftspolitik immer wieder der Ver-
such dazu unternommen wird). Psychologische Experimente weisen sogar
darauf hin, dass genau gegenteilige Effekte auftreten kdnnen: Ein
Appell zur Aﬁfrechtekha]tung der Steuermoral kann deren Abbau beschleu-

‘nigen. Dafiir spricht folgendes experimentelles Ergebnisls): Die Schiiler

" einer Klasse, in der bei Examen hdufig betrogen wurde, forderte

man auf, ehrlich zu sein, in der Erwartung, dass dann weniger hdufig
betrogen werde, weil die Schuldgefiihle verstdrkt wiirden. Genau das
Gegenteil trat ein: Der moralische Appell fiihrte dazu, dass den bisher
ehrlichen Schiilern deutlich gemacht wurde, dass Betriigen an der Tages-
ordnung ist und dass die entsprechende Moral nicht mehr allgemein ak-
zeptiert wird. Das flihrte dazu, dass nun auch die bisher ehrlichen
Schiiler zu betriigen begannen. Auch wenn immer Vorsicht geboten ist,
derartige Laborexperimente auf die Wirklichkeit zu iibertragen, liegt
es doch in diesem Fall nahe, eine dhnliche Reaktion auch bei Appellen
hinsichtlich der Steuermoral zu erwarten. Die wirtschaftspolitischen
Berater konnen die politischen Anbieter auf diese Moglichkeit genau
gegenteiliger Wirkungen aufmerksam machen und sie vor einem uniiberlegten
Gebrauch warnen: Eine Verbesserung der Steuermoral wird sich linger-
fristig nur einstellen, wenn die (potentiellen) Steuerzahler stirker
davon iberzeugt sind, dass ihnen die damit finanzierten Staatsausgaben
auch tatsichlich einen Nutzenzuwachs bringen.

Aus diesen Ueberlegungen wird deutlich, dass die wirtschaftspolitischen
Berater nur begrenzt auf den laufenden politisch-Gkonomischen Prozess ein-
wirken und das Verhdltnis zwischen offizieller und Schattenwirtschaft be-
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einflussen konnen, weil die verschiedenen Akteure wohldefinierte eigene
Interessen verfolgen. Immerhin konnen die Berater niitzliche Informationen
hinsichtlich des Einsatzes der wirtschaftspolitischen Instrumente fur die
Entscheidungstridger anbieten, Ihre Titigkeit trdgt zu einer Erhdhung

des Nutzens der Individuen bei, wenn es ihnen gelingt, Vorschldge zu unter-
breiten, die sowohl im Interesse der politischen Anbieter wie auch der
politischen Nachfrager sind (wie z.B. wenn sie verhindern kdnnen, dass ein
Steuersatz festgelegt wird, der die Steuereinnahmen mindert und die Indivi-
duen unngtig belastet).

4. Wirtschaftspolitik mittels Setzen von Regeln

Die wirtschaftspolitischen Berater brauchen sich nicht auf die (begrenzte)
Einwirkungsméglichkeit im laufenden Prozess zu beschrdnken. Das vom poli-
tisch-dkonomischen System hervorgebrachte Ergebnis kann auch beeinflusst
werden, indem die Regeln gedndert werden, unter denen der laufende Prozess
"ablduft. In zwei Bereichen besteht die Moglichkeit mittels Setzens neuer
Regeln dem von den Individuen gewiinschten Verhdlitnis von offizieller zur
Schattenwirtschaft besser zu entsprechen:

(a) Die politischen Anbieter konnen stédrker eingeschrdnkt werden, insbeson-
dere indem die Belastung durch Steuern und staatliche Vorschriften be-

grenzt wird. Damit vermindert sich der Anreiz fir die Individuen in

der Schattenwirtschaft tdtig zu werden, weil diese nicht mehr durch ein
Uebermass an Steuern belastet werden, die zwar den politischen Anbietern
niitzen, aber nicht den Prdferenzen der Individuen entsprechen.

Die Steuerbelastung kann direkt begrenzt werden, indem ein maximaler
Anteil der Steuen am Sozialprodukt festgelegt oder dem dffentlichen
Sektor eine begrenzte (wenig ergiebige) Steuerbasis zugewiesen wird.
Damit wird verhindert, dass die politischen Anbieter die Steuereinnahmen
Uiber eine festgelegte Summe erhﬁhen]s). Schwieriger ist es, sich Regeln
vorzustellen, die die Belastung der Individuen und Firmen durch staat-
liche Vorschriften einschrdnken. Die Begrenzung der Zahl der in der
staatlichen Verwaltung (im engeren Sinne, d.h. ohne Bildungswesen und
Verteidigung) T4tigen stellt eine nur unzureichende Regelung dar, weil
damit nicht ausgeschlossen wird, dass die Zahl und Intensitdt der Vor-
schriften stdndig erhdht wird (steigende "Produktivitdt" der recht-
setzenden Beamten). Die Belastung durch Regulierungen ldsst sich nur
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begrenzen, wenn mittels sozialer Innovationen neue Ldsungen gefunden
werden.

(b) Die politischen Anbieter kdnnen gezwungen werden, bei ihren Ausgaben-
programmen verstdrkt auf die Prdferenzen der Individuen einzugehen.
Gelingt dies, fd11t ein wichtiges Motiv zur Abwanderung in die Schatten-

17) deuten darauf

wirtschaft weg. Verschiedene Arbeiten von Psychologen
hin, dass die "Staatsverdrossenheit" sich verbessert, wenn die Indivi-
duen mit dem Niveau, vor allem aber auch der Struktur &ffentlicher Aus-
gaben zufriedener sind. Mdglichkeiten dazu bieten sich in einer Verlage-
rung von Entscheidungen in einen lberschaubaren lokalen Bereich. Diese
grissere Bilirgerndhe eines lebendigen Fdderalismus braucht nicht auf der
Ebene der Gemeinden haltzumachen, sondern kann sich fiir bestimmte Fragen
bis auf stddtische Quartiere oder gar Strassen ausdehnen. Eine zweite
Moglichkeit, die Staatausgaben\entsprechend den Winschen der Individuen

zu gestaiten, besteht in der vermehrten Einfiihrung von Volksbefragungen

in Form von Referenden und Initiativen.

An dieser Stelle kann aus Raumgriinden nicht darauf eingeéangen werden, unter '
welchen Bedingungen derartige Regeln eingefiihrt werden kdnnen; es sei auf
die entsprechende Literatur verwiesenls). Wichtig war zu zeigen, dass auf
dieser Ebene die wirtschaftspolitischen Berater durchaus Moglichkeiten
haben, das Verhdltnis von offizieller zur Schattenwirtschaft in einer Weise
zu verdndern, dass den individuellen Préferenzen besser entsprochen wird.
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V. Abschliessende Bemerkungen

Quantitative Untersuchungen zeigen, dass die Schattenwirtschaft auch in
Industrielindern von der Wirtschaftspolitik nicht vernachldssigt werden
kann. Die traditionelle Theorie der Wirtschaftspolitik bietet jedoch dazu
einen ungeeigneten Ansatz, weil der politische Prozess ausgeklammert wird
und die gesellschaftlich "optimalen" politischen Ratschldge von den politi-
schen Entscheidungstrigern kaum beachtet und in die Tat umgesetzt werden.
Die alternative Sicht der Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik akzep-
tiert realistischerweise das Ergebnis des politisch-Gkonomischen Prozesses
und sucht die Verfahren zu beeinflussen, die zu diesem Ergebnis gefihrt
haben. Es zeigt sich, dass die Prdferenzen der Individuen im politisch-
okonomischen Prozess systematisch verzerrt zum Ausdruck kommen, weil die
Informationen zuungunsten der Schattenwirtschaft liberwiegt und die Interessen
in der offiziellen Wirtschaft weit besser und schlagkrdftiger organisiert
sind als die Interessen derjenigen, die aktiv oder potentiell in der Schatten-
wirtschaft tdtig sind. Der Ansatz der Theorie demokratischer Wirtschafts-
politik besteht darin, diese systematischen Verzerrungen individueiler An-
liegen auszugleichen. Dazu wurden die Mdglichkeiten der Information der
politischen Nachfrager (Individuen und Gruppen) und der politischen Anbieter
(Regierung und gffentliche Verwaltung) im laufenden politisch-Gkonomischen
Prozess und dér Einflihrung geeigneter neuer Regeln angefiihrt. Die Erkennt-
nisse der dkonomischen Analyse werden nicht im luftleeren Raum, sondern

mit Hilfe des demokratischen Prozesses in die Wirklichkeit umzusetzen ver-
sucht.
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Zusammenfassung

Schattenwirtschaft und Wirtschaftspolitik

von

Bruno S. Frey
(Universitdt Zirich)

Die Schattenwirtschaft bezeichnet die von den offiziellen Statistiken
nicht erfasste produktive Tdtigkeit, die sich vor allem in Form von
Schwarzarbeit und Steuerhinterziehung dussert. In den letzten Jahren

hat sie in der breiten Bevilkerung und bei Politikern gerade auch ent-
wickelter Industrieldnder zunehmende Aufmerksamkeit gefunden. Empirische

Analysen weisen in der Tat darauf hin, dass heute die Schattenwirtschaft

in den OECD-Ldndern eine erhebliche Grdsse aufweist und zugenommen hat.

Die Schattenwirtschaft wird sehr unterschiedlich bewertet. Vom Standpunkt
der dkonomischen Theorie miissen die Vor- und Nachteile der Existenz und
das Wachstum der Schattenwirtschaft gegeneinander abgewogen werden (ge-
sellschaftliche Nutzen-Kosten Analyse) und darauf aufbauend den Politikern
Ratschlédge erteilt werden. Diese traditionelle Vorgehensweise hat jedoch
wenig Aussicht auf Erfolg. weil der politische Prozess ausser Acht gelassen
wird. Ein alternatives Vorgehen im Sinne einer Theorie demokratischer
Wirtschaftspolitik wird vorgeschlagen.
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Fussnoten

*Yortrag am Institut fiir Hohere Studien und Wissenschaftliche Forschung
vom 6. Dez. 1982. Ich bin den Diskussionsteilnehmern sowie meinen Mit-
arbeitern, Dr. Werner W. Pommerehne und Dr. Hannelore Weck, fiir niitzliche
Hinweise dankbar.

Vgl. dazu die verschiedenen Beitrédge in Tanzi (1982); eine Uebersicht
iber die Schitzansdtze und Ergebnisse findet sich bei Frey und Pommerehne
(1982). :

Feige (1979)

Isachsen, Klovland and Strgm (1982)

Der friihe Ansatz von Cagan (1958) ist weitgehend vergessen worden; die
moderne Forschung wurde durch den Aufsatz von Gutmann (1977) angeregt.

Vgl.z.B. Macafee (1980), Smith (1987)

Dieser Ansatz wird vor allem in Italien verwendet, val. etwa L. Frey
(1978), Alvaro (1979), Contini (13979)

Die Schitzmethode 1dsst sich auf der Ebene des Sozialprodukts (z.B.
0'Higgins 1980, Macafee 1980) oder auf der Ebene individueller Haushalte
(z.B. Dilnot und Morris 1981) anwenden.

Vgl. insbesondere Tanzi (1980), Klovland (1980}, Kirchgdssner (1981),
Langfeldt (1982). Feige (1979) verwendet mit der Transaktionsmethode
einen etwas anderen Ansatz.

Vgl. z.B. Graswick und Scott (1982)

Frey, Weck und Pommerehne (1982), Frey und Weck (1982a)

Frey und Weck (1982b)

Buchanan (1977), Frey (1981)

Diese Betrachtung ist gerade bei komplexen Interaktionen notwendig; vgl.
Simon (1978).

Vgl. Buchanan und Lee (1982)
Tittle und Rowe (1973)
Vgl. Brennan und Buchanan (1980)

Vgl. z.B. Spicer und Lundstedt (1976), Scott, Grasmick und Eckert (1980),
Scott und Grasmick (1981).

Vgl. Buchanan (1977), Frey (1981).
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