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Vorwort

Spitestens seit Beginn der 80er Jahre artikulierte sich ein allgemeines
MiBbehagen iiber die wirtschaftlichen Ergebnisse regulierter Sektoren. Ange-
stoBen durch die Deregulierungswelle in den USA mehrten sich die Stimmen, die
einen Verzicht auf die mit verschiedenen Begriindungen z. T. schon in den 30er
Jahren eingefiihrten Reglementierungen forderten. Praktisch lduft diese Forde-
rung auf eine Aufhebung der Ausnahmebereiche im Gesetz gegen Wettbewerbs-
beschrankungen (GWB) hinaus, die fiir Banken, Versicherungen, die Landwirt-
schaft, Versorgungsunternehmen und die Verkehrswirtschaft besondere Regeln
vorsehen.

Jede Ausnahme vom allgemeinen Verbotsprinzip des GWB bedarf der
Begriindung. AnldBlich der 1975 im Deutschen Bundestag neu entflammten
Debatte iiber die Rechtfertigung der Ausnahmebereiche wiederholte die Bun-
desregierung im wesentlichen Argumente, die bei der Verabschiedung des
Gesetzes fast 20 Jahre zuvor geltend gemacht wurden und auch heute wieder, da
man zum fiinften Mal an eine Novellierung des Kartellgesetzes herangeht,
angefiihrt werden. Die dabei herangezogenen ,,Besonderheiten“ der in Frage
stehenden Wirtschaftssektoren erwiesen sich jedoch wegen ihrer haufig miG-
briuchlichen Verwendung als diskriminierter Begriff, den Argumenten zugun-
sten der Beibehaltung der § 99 ff. des GWB wurde eine Alibifunktion attestiert
... wie immer: Es ist durchaus legitim, nach der zwischen Inkrafttreten des GWB
und heute verstrichenen Zeitspanne erneut zu fragen, ob die damals geltend
gemachten ,,Besonderheiten* noch zutreffen, wenn sie iiberhaupt je realistisch
gewesen sein sollten. Es erhebt sich damit ohne Zweifel die Frage, ob eine
Reform des GWB beziiglich der Ausnahmebereiche angezeigt ist. Erst nach
ihrer Beantwortung 148t sich entscheiden, wie diese Reform auszusehen hitte.

Uber den Handlungsbedarf des Gesetzgebers, der ,,seit dreiBig Jahren seine
Schularbeiten nicht gemacht hat*“ (Rittner), hatte der Wirtschaftspolitische
AusschuB des Vereins fiir Socialpolitik nicht zu befinden. Allenfalls konnte er
Hypothesen aufstellen und Denkanst68e vermitteln, fehlt es doch gerade in den
hier ausgewéhlten Bereichen bis heute an hinreichend differenzierten, gleich-
wohl sektorumgreifenden Marktuntersuchungen, die allgemeine Urteile erlaub-
ten. Aber vielleicht konnen die in den Beitrdgen enthaltenen Interpretationen
AnlaB dazu geben, entsprechende empirische Untersuchungen einzuleiten, um
verldBlichere Entscheidungsgrundlagen fiir den Gesetzgeber zu gewinnen.

Ich benutze die Gelegenheit, Herrn Dr. Friedrich v. Stackelberg fiir die
Vorbereitung der Drucklegung meinen Dank zu sagen.

Der Herausgeber
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Ordnungstheoretische Grundlagen der Deregulierung
Von Jéorn Kruse, Hamburg
Einleitung

Die Deregulierung ist ein Hauptthema der wirtschaftswissenschaftlichen
Diskussion seit einer ganzen Reihe von Jahren. Wéhrend die Umsetzung in die
wirtschaftspolitische Praxis in den Vereinigten Staaten schon relativ weit
fortgeschritten ist, sind in der Bundesrepublik Deutschland allenfalls erste
Ansitze vorhanden. Da die Regulierungsdichte hier und in anderen europi-
ischen Léandern eine betrachtliche Hohe aufweist und uniibersehbare Ineffizien-
zen zur Folge hat, bleibt die Deregulierung in vielen Sektoren eine vorrangige
ordnungspolitische Aufgabe.

Um den von Okonomen erkannten Deregulierungs-Bedarf auch den wirt-
schaftspolitischen Entscheidungstragern einsichtig zu machen, ist eine mog-
lichst differenzierte Grenzziehung erforderlich. Forderungen nach einer ,.tota-
len Deregulierung“ wiren weder sachgerecht noch hilfreich fiir die Implementa-
tionschancen wirtschaftswissenschaftlicher Politikberatung. Die ordnungstheo-
retische Abgrenzung des Deregulierungs-Bedarfs steht deshalb im Mittelpunkt
dieses Beitrages.

Unter ,,Regulierung“ werden im folgenden sektorspezifische, dauerhafte
Interventionen staatlicher Instanzen in marktliche Prozesse aufgefaBt. Die
Regulierung wird explizit als Teil der Ordnungspolitik aufgefaBt. Das bedeu-
tet, daB auch als Griinde fiir Regulierung nur solche 6konomischen Faktoren in
Frage kommen, die systematisch und lingerfristig wirksam sind. Staatliche
Interventionen aufgrund von temporiren Anpassungsfriktionen (z. B. im Struk-
turwandel) werden nicht zur Regulierung gezihlt, auch wenn sie im Einzelfall
iiber ldngere Zeit angewendet werden.

Die Regulierung in diesem Sinne umfaBt sowohl staatliche EinfluBnahme auf
einzelne Parameter privater Unternehmen als auch auf 6ffentliche Unterneh-
men mittels staatlicher Eigentumsrechte. Im amerikanischen System dominiert
ersteres, wiahrend in der Bundesrepublik beide institutionellen Formen je nach
Sektor nebeneinander bestehen.!

1 Vgl. als Uberblick zum US-amerikanischen Regulierungssystem Kahn, A.E.: The
Economics of Regulation: Principles and Institutions, 2 Binde, New York 1970, 1971;
Phillips, C.F.: The Regulation of Public Utilities, Arlington 1984; Schmalensee, R.: The
Control of Natural Monopolies, Lexington 1979; Breyer, S.: Regulation and its Reform,
Cambridge (Mass.) 1982, und zu Regulierung und offentlichen Unternehmen in der
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»Deregulierung” bedeutet die Abschaffung staatlicher Interventionen, die
Reduzierung ihrer Eingriffsintensitit oder ihre anderweitige Ersetzung durch
institutionelle Strukturen, die eine Stirkung marktlicher Mechanismen zur
Folge haben.

Der zentrale MaBstab fiir die folgende Analyse ist die 6konomische Effizienz.
Diese wird zur Erh6hung der inhaltlichen Klarheit in die drei Subkriterien der
allokativen, der technischen und der qualitativen Effizienz unterteilt, die jeweils
statisch und dynamisch betrachtet werden kénnen. Die allokative Effizienz ist
durch optimale Preise und Mengen bei vorgegebenen Kosten- und Nachfrage-
funktionen definiert. Dies ist statisch im einfachsten Fall durch Preise in Hohe
der langfristigen Grenzkosten bei Erzielung einer Totalkostendeckung gegeben,
im allgemeineren Fall durch Ramsey-Preise.? Das Kriterium der technischen
Effizienz ist erfiillt, wenn ein vorgegebener Output kostenminimal produziert
wird. Qualitative Effizienz ist gegeben, wenn die qualitativen Merkmale der
Produkte und das AusmaB der Produktdifferenzierung den Priferenzen der
Kunden bestméglich entsprechen.

Eine dynamische Betrachtung der Effizienz-Kriterien umfaBt die schnellst-
mogliche Anpassung von Preisen, Mengen und Qualititen an verdnderte
Kostenbedingungen und Priferenzstrukturen im Zeitablauf sowie die Realisie-
rung von kostensenkenden ProzeB- und priferenzaddquaten Produkt-Innova-
tionen.

Bei deskriptiver Betrachtung der praktischen Regulierungspolitik sind auBer-
dem regional- und verteilungspolitische Ziele sowie, je nach Branche, verkehrs-,
energie-, medien-, umweltpolitische und etliche andere Ziele von Bedeutung.
Zwei generelle Probleme solcher Ziele fiir die 6konomische Diskussion bestehen
inihrer mangelnden Operationalitdt und den meist nebul6sen Zielkonkurrenzen
untereinander und mit der Effizienz sowie in der Tatsache, daB sie im politischen
Kontext hiufig als Deckmantel zur Durchsetzung von Partialinteressen einzel-
ner Gruppen verwendet werden. Da sich auBerdem solche Ziele, sofern sie im
Einzelfall gesellschaftlich konsensfahig sind, auf direktem Wege fast immer mit
geringeren Effizienzverlusten realisieren lassen als mittelbar iiber Regulierungs-
eingriffe, bleiben sie im folgenden aufler Betracht.

Die wichtigsten Regulierungsinstrumente kénnen grob in die drei Gruppen
Preis-, Qualitdts- und Marktzugangsregulierung unterteilt werden. Das klassi-

Bundesrepublik Deutschland Miiller, J., Vogelsang, 1.: Staatliche Regulierung, Baden-
Baden 1979; Blankart, Ch.: Okonomie der 6ffentlichen Unternehmen, Miinchen 1980;
Brede, H., A. v. Loesch, (Hrsg.): Die Unternehmen der o6ffentlichen Wirtschaft in der
Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden 1986, und Soltwedel, R., et al.: Deregulie-
rungspotentiale in der Bundesrepublik, Tiibingen 1986.

2 Vgl. zu Ramsey-Preisen Bds, D.. Public Enterprise Economics. Theory and
Application, Amsterdam 1986, der auch die Preisregeln fiir speziellere Fille erértert. Da
die theoretischen Pramissen der Partial- bzw. Marginalanalyse in der Realitédt hiufig nicht
erfiillt sind, wire es irrefilhrend, bei Ramsey-Preisen von einer Second-Best-Losung zu
sprechen.
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sche Instrument der Preisregulierung wird in monopolistischen Sektoren meist
mit der Verhinderung eines iiberhGhten Preisniveaus und einer diskriminieren-
den Preisstruktur begriindet. In wettbewerblichen Sektoren hat sie in der Regel
die Aufgabe der Setzung von Mindestpreisen zum Schutze der Unternehmen vor
den Folgen eines angeblich zu intensiven Wettbewerbs.

Im Begriff der Qualititsregulierung werden hier eine ganze Reihe von
Interventionen beziiglich inhaltlicher Merkmale und Folgen von Produkten und
Produktionsprozessen zusammengefaft. Dazu zihlen neben den Restriktionen
fir die qualitative Produktpolitik im engeren Sinne auch die verschiedenen
Formen des Kontrahierungszwanges,? die fiir die Unternehmen Gebote zur
Leistungserstellung etc. beinhalten, sowie Vorschriften zur Produktklassifika-
tion, Warenkennzeichnung oder Information. In einem weiteren Sinne kénnen
wir auch Regeln z.B. zur Vermeidung von Arbeitsunfdllen und negativen
externen Effekten der Produktion dazu rechnen.

Die Marktzugangsregulierung, die fiir potentielle Newcomer institutionelle
Markteintrittsbarrieren errichtet, ist das meistpraktizierte und problematischste
Instrument. Die konkreten Auspriagungen umfassen nicht nur gesetzliche
Monopolvorbehalte fiir 6ffentliche Unternehmen und diverse Lizenzerforder-
nisse in verschiedenen Branchen, sondern sind insgesamt ebenso vielféltig wie
die Begriindungen. Eine restriktive Marktzugangsregulierung dient hédufig der
Absicherung von Insiderrenten* oder von Folgen anderer Regulierungseingriffe
gegen die disziplinierende Wirkung aktueller und potentieller Konkurrenz.

Die Regulierung resultiert in einer Vielzahl allokativer, technischer und
qualitativer Ineffizienzen, die im Laufe der Zeit in den einzelnen Sektoren ein
unterschiedlich gravierendes AusmalBl angenommen haben. Diese Effekte sind
fiir die verschiedenen Branchen hinreichend beschrieben und analysiert
worden.’ Da viele der ineffizienten Wirkungen seit langem bekannt sind, stellt
sich die Frage, warum die Interventionen dennoch weiter bestehen und
insbesondere in der Bundesrepublik so wenig Deregulierungsschritte unternom-
men wurden.

Dies ist nur im Kontext der Politischen Okonomie zu erkliren.S Da die
Regulierung in aller Regel Vorteile fiir die Insider mit sich bringt, die bei einer

3 Der Begriff des Kontrahierungszwanges umfaBt zum Beispiel AnschluB-, Versor-
gungs-, Betriebs- und Beférderungspflichten fiir Versorgungs- bzw. Verkehrsbetriebe.

4 Insiderrenten sind besondere Vorteile fiir die Insider (vor allem Kapitaleigner und
Beschiiftigte), die bei funktionierendem Wettbewerb nicht erzielbar wiren.

5 Vgl. Breyer; Miiller | Vogelsang; Soltwedel et al. sowie die Beitrdge in Phillips, A.
(ed.): Promoting Competition in Regulated Markets, Washington D.C. 1975, und
Giersch, H. (ed.): New Opportunities for Entrepreneurship, Tiibingen 1984.

6 Vgl. zur Politischen Okonomie der Regulierung Owen, B., Braeutigam, R.: The
Regulation Game: Strategic Use of the Administrative Process, Cambridge (Mass.) 1978;
Noll,R.G., Owen, B.M.: The Political Economy of Deregulation, Washington D.C. 1983,
und Mitnick, B.M.: The Political Economy of Regulation, New York 1980.
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Deregulierung in Gefahr geraten konnen, haben die betreffenden Unternehmen
und Branchengewerkschaften massive Interessen an der Aufrechterhaltung des
Status quo. Aufgrund ihrer hohen Interessendichte sind sie fast immer besser
organisiert als die Kunden, die die Nachteile der Regulierung zu tragen haben,
und konnen ein héheres Argumentations- und Konfliktpotential gegeniiber den
politischen Entscheidungstrigern und in der Offentlichkeit herstellen.

AufBlerdem miissen die Politiker fiirchten, daB eine Deregulierung in vielen
offentlichen Unternehmen (mindestens kurzfristig) die Defizite vergroBert und
damit die staatlichen Budgets belastet sowie die Zahl der von ihnen disponierba-
ren Posten und ihren EinfluB insgesamt verringert. Hinzu kommt, daB die
primir in kurzfristigen Verteilungs- und Interessen-Kategorien denkenden
Politiker wenig Einblick und Vertrauen in lingerfristig wirkende Marktmecha-
nismen haben und deshalb tendenziell in einer echten Deregulierung ein
unkalkulierbares politisches Risiko sehen.

I. Ordnungstheoretische Analyse des Deregulierungspotentials
1. Funktionsmiingel, Regulierungsbedarf und Deregulierungspotential

Grundsitzlich ist in einer marktwirtschaftlichen Ordnung nicht die Deregu-
lierung begriindungsbediirftig, sondern die Regulierung. Da die Marktmecha-
nismen im Normalfall nicht nur theoretisch iiberzeugend sind, sondern ihre im
Vergleich zu anderen Steuerungsmethoden iiberlegene Leistungsfahigkeit auch
praktisch in vielen Bereichen unter Beweis stellen, ist fiir jede Art von staatlichen
Marktinterventionen deren Notwendigkeit darzulegen. Wir wollen deshalb
davon ausgehen, daB das Deregulierungspotential alle diejenigen Bereiche
bestehender Regulierungen umfaBt, fiir die kein Regulierungsbedarf aufgezeigt
werden kann.

Fiir die Begriindung eines eventuellen Regulierungsbedarfs werden jeweils
Uberpriifungen auf drei Stufen vorgenommen. Die erste beinhaltet die Frage
nach dem Bestehen ,,marktlicher Funktionsméangel“, was iiblicherweise auch als
Marktversagen bezeichnet wird. Diese sind definiert durch die Existenz
systematischer, dauerhafter Ineffizienzen bei individuellen marktlichen Trans-
aktionen zwischen den Wirtschaftssubjekten.

Auf der zweiten Stufe sprechen wir dann von einem ,,kollektiven Handlungs-
bedarf*, wenn in dem betreffenden Bereich (1) marktliche Funktionsméngel
gegeben sind und (2) eine institutionelle Form fir die Realisierung des
kollektiven Handlungsbedarfs verfiigbar ist, die systematisch zu effizienteren
Ergebnissen fiihrt als die individuellen Markttransaktionen. Wenn die zweite
Bedingung nicht erfiillt ist, hitte die Feststellung eines Marktversagens also
keine ,,besonderen* ordnungspolitischen Implikationen, da die marktlichen
Ineffizienzen das kleinere Ubel wiren. Das Gleiche gilt auch dann, wenn zwar
die marktinternen Bedingungen systematische Funktionsméngel erwarten las-
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sen, aber zum Beispiel ein intensiver Substitutionswettbewerb fiir Effizienz
sorgt.

Dritte Stufe: Wenn die effizienteste Form der Ausfiillung eines kollektiven
Handlungsbedarfs in der konkreten Situation darin besteht, daB staatliche
Instanzen in irgendeiner Weise titig werden, sprechen wir vom Bestehen eines
»Regulierungsbedarfs“. In dieses Kalkiil ist die Gesamtheit aller Ineffizienzen
einzubeziehen, die von der Regulierung ihrerseits erzeugt werden. Die Feststel-
lung eines grundsitzlichen Regulierungsbedarfs rechtfertigt damit natiirlich
noch nicht jede RegulierungsmaBnahme, sondern nur diejenigen, die dem
vorgenannten Kriterium entsprechen.

Alle staatlichen Marktinterventionen in Bereichen, fiir die kein Regulierungs-
bedarf besteht, gehoren also zum Deregulierungspotential. Die ordnungstheore-
tische Priifung auf Regulierungsbedarf wird im folgenden in drei Begriindungs-
komplexe untergliedert, die mit Monopolresistenz, Ruinéser Konkurrenz und
Internalisierungsméingeln zu tiberschreiben sind. Danach erfolgt eine Skizzie-
rung der Deregulierungsméglichkeiten einschlieBlich institutioneller Alternati-
ven zur konventionellen Regulierung.

2. Resistente Monopole

Eine klassische Regulierungsbegriindung, die gegenwirtig fiir eine ganze
Reihe von Versorgungs-, Telekommunikations- und Verkehrs-Bereichen in
Anspruch genommen wird, bezieht sich auf das Natiirliche Monopol, das durch
die Subadditivitdt der Totalkosten definiert ist.”

Subadditivitdt ist dann gegeben, wenn ein bestimmter Output von einem
einzelnen Unternehmen zu geringeren Totalkosten produziert werden kann als
von irgendeiner groBeren Zahl von Unternehmen.® Subadditivitit kann auf
Economies of Scale (Degression der langfristigen Stiickkosten)® und/oder
Economies of Scope (Verbundvorteile bei der gemeinsamen Produktion mehre-
rer Produkte) beruhen. Die Subadditivitdt bezieht sich auf einen bestimmten
Output, das heiBt auf die jeweils betrachteten Produkte und deren Nachfrage-
funktionen. Bei Subadditivitit wire die Produktion des Output durch mehrere,
konkurrierende Unternehmen also eine volkswirtschaftliche Ressourcenver-
schwendung — vorausgesetzt, daBl die anderen KosteneinfluBgroBen nicht
durch die Monopolstellung systematisch negativ beeinflufit werden.

7 Vgl. zum gesamten Monopolproblem und fiir ausfiihrliche Literaturhinweise
Schmalensee sowie Kruse, J.: Okonomie der Monopolregulierung, Gottingen 1985.

8 Vgl. fiir formale Begriffsbestimmungen Baumol, W.J., Panzar, J.C., Willig, R.D.:
Contestable Markets and the Theory of Industry Structure, New York u.a. 1982, Kap. 7,
und Sharkey, W.W.: The Theory of Natural Monopoly, Cambridge (Mass.) 1982, Kap. 4.

9 Durchgingige Scale Economies bis zum relevanten Marktumfang sind zwar eine
hinreichende, aber keine notwendige Bedingung fiir Subadditivitit (vgl.
Baumol | Panzar | Willig, (Kap. 7), d. h. es kann Subadditivitit gegeben sein, ohne daB bei
der fraglichen Menge noch Economies of Scale vorhanden sind.
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In Ubersicht 1 ist zur Veranschaulichung eine grobe Klassifikation vorge-
nommen worden. In den Spalten (1) und (2) sind regulierungsrelevante Sektoren
aufgelistet und gegebenenfalls in Produktionsstufen unterteilt. Fiir diese ist in
Spalte (3) die Existenz von Subadditivitdt bezeichnet, wobei typische Gegeben-
heiten unterstellt sind. Der Uberblick 148t erkennen, daB auch in den
klassischen, monopolistischen Sektoren in der Regel nur fiir einzelne Produk-
tionsstufen Subadditivitit gegeben ist. Hierzu gehort die Detailversorgung mit
verschiedenen Giitern und Diensten in der Fliche, bei denen die Subadditivitat
auf Dichtevorteilen beruht.1®

Eine aufgrund der Subadditivitét bestehende Monopolstellung eines unregu-
lierten Unternehmens ldBt verschiedene Ineffizienzen erwarten. Die gewinnma-
ximalen Preise sind hoher und die Mengen geringer als die allokativ effizienten
Preise und Mengen. Dariiber hinaus wird Monopolunternehmen haufig vorge-
worfen, daB sie mit ihren Preisstrukturen bestimmte Nachfrager diskriminier-
ten. AuBerdem ermdglicht in Monopolen der fehlende Konkurrenzdruck im
Laufe der Zeit das Entstehen von technischen Ineffizienzen und Insiderrenten,
die sich unter anderem in hoheren Faktorentgelten und Personalbestinden,
mehr Arbeitsbequemlichkeit und Reprisentationsaufwand etc. ausdriicken
konnen.'! Monopolisten sind nicht im gleichen MaBe wie wettbewerbliche
Unternehmen gezwungen, laufend die Priferenzen der Kunden zu evaluieren
und die Produktionsentscheidungen an diesen zu orientieren, so daBl qualitative
Ineffizienzen zu erwarten sind.

Marktversagens-Argumente, die auf ineffizienten Angeboten von Monopoli-
sten beruhen, gehen in der Regel von einer vorgegebenen Monopolstellung aus.
Dies vernachlissigt, daB auch die potentielle Konkurrenz disziplinierende
Wirkungen auf das etablierte Unternehmen entfalten kann. Ein Monopolist
muB niamlich umso eher mit dem Markteintritt von Newcomern rechnen, je
ineffizienter er selbst anbietet. Uberlegungen dieser Art sind im theoretischen
Modell der ,,bestreitbaren Mirkte“ (Contestable Markets)!? formalisiert wor-
den. Ein bestreitbarer Markt ist durch eine Reihe idealisierter Struktur- und
Verhaltenspramissen definiert, vor allem durch vollkommen freien und kosten-
losen Marktein- und -austritt. Es ist theoretisch gezeigt worden, da} unter den

10 Dichtevorteile sind Durchschnittskosten-Degressionen mit zunehmendem Mengen-
absatz pro Flicheneinheit bzw. Linge der Versorgungswege.

11 Vgl. Leibenstein, H.: Beyond Economic Man, Cambridge (Mass.) 1976, sowie als
Uberblick und Abgrenzung zu Property-Rights-Aspekten Borcherding, T.E., Pommereh-
ne, W.W., Schneider, F.. Comparing the Efficiency of Private and Public Production: The
Evidence from Five Countries, in: Zeitschrift fiir Nationalokonomie, Suppl. 2, 1982,
S.127-156.

12 Vgl. zur Theorie der Contestable Markets Baumol| Panzar | Willig; Willig, R.D.:
What Can Markets Control?, in: R. Sherman (ed.): Perspectives on Postal Service Issues,
Washington D.C. 1980, S. 137-159, und Fehl, U.: Das Konzept der Contestable Markets
und der MarktprozeB, in: G. Bombach u.a.: Industrieokonomik: Theorie und Empirie,
Tibingen 1985, S. 29-49.
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Ubersicht 1
Subadditivitiit, Irreversibilitiit und Monopolresistenz
Sektor Produktions- Subaddi- Irrever- Monopol-
stufe bzw. tivitdt sibilitat resistenz
Teilbereich
(0] @ (€)] @ ®
Strom Erzeugung nein gering
Tansport ja hoch X
Verteilung ja hoch X
Gas Produktion nein gering
Transport ja hoch X
Verteilung ja hoch X
Fernwirme Produktion nein fraglich
Verteilung ja hoch X
Wasser Produktion nein gering
Verteilung ja hoch b ¢
Kanalisation Haushalte ja hoch X
Miill Sammlung ja gering
Verbrennung fraglich fraglich
Telefon Ortsnetz ja hoch X
Fernverkehr fraglich hoch
Endgerite nein gering
Kabel-TV Programm nein gering
Verteilung ja hoch X
Briefe/Pakete Transport fraglich fraglich
Zustellung ja gering
Eisenbahn Schienennetz ja hoch X
Giiterverkehr nein gering
U-Bahn ja hoch
Buslinien i.d.R. nein gering
Fihrlinien i.d.R. nein gering
Fluglinien i.d.R. nein gering
Binnenschiffahrt nein gering
Giiterkraftverkehr nein gering
Pipeline ja hoch X

radikalen Bedingungen eines bestreitbaren Marktes -auch ein natiirliches
Monopolunternehmen technisch und allokativ effizient produzieren muB.

Die Erwartung, daB bei Subadditivitit als Reaktion auf monopolistische
Ineffizienzen ein Newcomer in den Markt eintritt, das etablierte Unternechmen
im Preis unterbietet, die Marktnachfrage an sich zieht und dabei noch Gewinne
macht, ist nur dann plausibel, wenn das etablierte Monopol auf wettbewerbliche
Reaktionen verzichtet!* und aus dem Markt austritt. Wie wir gleich sehen

13 Die Autoren der Contestable-Markets-Theorie unterstellen explizit, daB der Newco-
mer die Annahme unveridnderter Preise der Etablierten macht.
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werden, ist ein solches Verhalten jedoch irrational, wenn seine Kostenstruktur
wesentliche Irreversibilititen aufweist.

Die Irreversibilitit entsteht aufgrund der Eigenschaft einer Reihe mehrperio-
dig zu nutzender Produktionsfaktoren (Investitionsobjekte), fiir die geplante
Verwendung ,,spezifisch* zu sein,* nachdem sie auf diese ,,festgelegt* worden
sind. Dies beinhaltet, daB die betreffenden Produktionsfaktoren in jeder
anderen Verwendung einen signifikant geringeren Wert aufweisen,'® was
insbesondere fiir eine eventuelle Einstellung der Produktion von Bedeutung ist.
MabBgeblich fiir die Hohe der Irreversibilitit ist der Wertunterschied des
Investitionsobjektes in der geplanten und in der nichstbesten Verwendung.!®
Die irreversiblen Investitionen bilden iiber die Periodenzurechnung einen Teil
der gesamten Fixkosten. Die irreversiblen Kosten sind definiert als solche, die
auch dann nicht ,,entfallen“, wenn die Produktion ginzlich eingestellt wird, d. h.
Marktaustritt erfolgt.’

Die gewinnmaximale Reaktion eines Unternehmens mit wesentlichen Irrever-
sibilitidten besteht darin, jeden Preis des Newcomers zu unterbieten, solange
noch seine reversiblen Kosten (d. h. variable Kosten und reversible Fixkosten)
gedeckt werden. Die dadurch bewirkte Marktaustrittsbarriere fiir den etablier-
ten Monopolisten hat hohe Uberkapazititen auf dem Markt!® und einen Fall
der wettbewerblichen Dyopolpreise unter das kostendeckende Niveau zur
Folge. Der maximale Preisverfall und die damit verbundenen Verluste werden
umso groBer sein, je hoher der Anteil der irreversiblen Kosten ist. Die Verluste
werden fiir umso mehr Perioden andauern, je linger die (Rest)-Nutzungszeiten
der irreversiblen Investitionsgiiter sind. Ein rationaler Newcomer wird diese
Verluste antizipieren und deshalb nicht in den Markt eintreten.

4 Williamson nennt dies ,Idiosynkrasie”. Sie kann prinzipiell fir jede Art von
Produktionsfaktoren gegeben sein und ist besonders markant und plausibel bei langlebi-
gen Produktionsanlagen. Vgl. Williamson, O.E.: Transaction-Cost Economics: The
Governance of Contractual Relations, in: Journal of Law and Economics, 1979, S. 233-
261.

15 Im folgenden betrachten wir die Markt-Irreversibilitdt. Das heiit, die Idiosynkrasie
bezieht sich auf einen bestimmten, nachfrageseitig abgegrenzten Markt. Analog dazu sind
die Industrie- und die Transaktions-Irreversibilitdt zu definieren.

16 Dieser Wertunterschied und damit die Irreversibilitit ist beispielsweise bei einer
Gaspipeline hoch, wenn die nichstbeste Verwendung die Verschrottung ist. Dagegen ist
z. B. eine gleichgroBe Investition in eine Flotte von Taxis nicht irreversibel, da sie jederzeit
auf einem fungiblen Gebrauchtwagen-Markt liquidiert werden kann.

17 Entsprechend sind die reversiblen Fixkosten dadurch definiert, daB sie zwar von der
Kapazitatsauslastung unabhingig sind, aber entfallen, wenn die Produktion eingestellt
wird. Zum Beispiel sind die Kosten einer Flugrelation zwar weitgehend fix, aber dennoch
reversibel, da sie entfallen, wenn Gerit und Personal auf andere Relationen transferiert
werden.

18 Aus der Eigenschaft der Subadditivitit folgt fiir den Newcomer die Notwendigkeit
des Eintritts mit geniigend groBer Kapazitit, um Skalen-Kostennachteile zu vermeiden.
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Die Irreversibilitdten schaffen also fiir die prospektive Konkurrenz zwischen
dem etablierten Monopol und dem Newcomer eine asymmetrische Entschei-
dungssituation und bewirken de facto das Entstehen von natiirlichen Marktein-
trittsbarrieren. Dieser Effekt der Irreversibilitdten ist bei nennenswerten Scale
Economies zwar bei allen Marktstrukturen in gewissem Umfang gegeben, aber
nirgends so deutlich und wirksam wie in Natiirlichen Monopolen. In dem MaBe,
in dem derartige Markteintrittsbarrieren fiir Newcomer bestehen, sprechen wir
von der ,,Resistenz“ des etablierten Monopols. Die Resistenz ist also umso
groBer, je hoher die Irreversibilitdten sind.

Das 6konomische Kernproblem einer ausgeprigten Monopolresistenz be-
steht darin, daB das Unternehmen selbst dann vor Marktzutritt sicher ist, wenn
es ineffizient anbietet, d.h. zu kostenaufwendig produziert, eine inaddquate
Produktpolitik betreibt und/oder iiberhohte Preise setzt. Die potentielle
Konkurrenz wiirde nur in dem MaBe Disziplinierungswirkungen auf das
Monopolunternehmen ausiiben, in dem dieses einen Newcomer-Eintritt als
realistische Moglichkeit einkalkulieren muB}. Umgekehrt formuliert: Als Folge
mangelnder wettbewerblicher Sanktionsméglichkeiten sind bei Monopolresi-
stenz nicht nur iiberhohte Preise zu erwarten, sondern im Laufe der Zeit auch
eine verminderte K ostendisziplin, erhohte Insiderrenten und reduzierte Anreize
zu einer kundenorientierten Produktpolitik.

In Spalte (4) der Ubersicht 1 ist fiir die aufgelisteten Bereiche eine grobe
Einschitzung der Irreversibilitdt gegeben. Diejenigen Zeilen, die sowohl Subad-
ditivitat als auch hohe Irreversibilitdt aufweisen, sind in Spalte (5) als resistente
Monopole gekennzeichnet. Dies sind typischerweise die Leitungs- und Schie-
nen-Infrastrukturbereiche der Verkehrs-, Telekommunikations- und Versor-
gungs-Industrien. Bei diesen konnen wir als vorldufiges Fazit davon ausgehen,
daB individuelle Markttransaktionen allein nicht zu effizienten Ergebnissen
fiihren wiirden.

Fiir diesen Zwischenstand der Analyse dient Abbildung 1 der Veranschauli-
chung der ordnungstheoretischen Problemstruktur. Die Abszisse beinhaltet
nach rechts ansteigende GroBenvorteile und kennzeichnet den Bereich der
Subadditivitdt. Die Ordinate zeigt das AusmaB der Irreversibilitit. Die Felder
(1) und (3) représentieren die Normalfélle funktionierenden Wettbewerbs, die
effiziente Ergebnisse erwarten lassen. Mérkte in Feld (3) sind dabei aufgrund der
hohen Irreversibilitdt durch ein vergleichsweise hoheres Investitionsrisiko der
Unternehmen gekennzeichnet, zeigen stirkere Preisreaktionen auf Nachfrage-
veranderungen und eventuell kurzfristige Anpassungsfriktionen.

Feld (2) umfaBt Natiirliche Monopole, bei denen die Irreversibilitit gering ist.
Dies bedeutet, daB die Resistenzen fiir die jeweiligen Monopolisten in der Regel
klein sind, so daB die potentielle Konkurrenz entsprechende Disziplinierungs-
wirkungen auf die Effizienz des Angebots entfaltet. Solche Markte lassen
ebenfalls keine systematischen, dauerhaften Funktionsméngel erwarten. Den-
noch kénnten in einzelnen, konkreten Fillen Formen kollektiver Handlungstra-

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 184
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Abb. 1: Kombinationen von Irreversibilitit und Subadditivitit.

gerschaft (wie z. B. Ausschreibungsverfahren) effizienter sein. Beispiele fiir Feld
(2) sind die Miillabfuhr, die Brief- und Paketzustellung sowie — falls diese im
Einzelfall subadditiv sind — Fihr-, Bus- und Flugrelationen.

Der ordnungstheoretische Kern des Monopolproblems, der in der Kombina-
tion von Subadditivitit und Marktirreversibilitit besteht, ist durch Feld (4)
bezeichnet. Eine derartige Bestimmung des Resistenzfeldes ist jedoch zu
schematisch und bedarf noch einiger Relativierungen und qualifizierender
Bemerkungen, da die Uberginge flieBend und von weiteren Faktoren abhiingig
sind. Diese werden in den folgenden 4 Punkten skizziert:

1. Je heterogener und differenzierter’® die Pridferenzen der Kunden sind,
umso wahrscheinlicher ist es, daB3 ein Newcomer eine alternative Produktpolitik
findet, die einen profitablen Markteintritt ermdglicht. Der Resistenzbereich
wird kleiner mit wachsenden qualitativen Ineffizienzen und steigender Hetero-
genitit und Differenziertheit der Praferenzen.

19 Von heterogenen Priferenzen wird gesprochen, wenn sich die Priferenzen der
Kunden untereinander signifikant unterscheiden. Differenzierte Praferenzen sind gege-
ben, wenn die qualitativen Unterschiede der Produkte starke Nutzungsunterschiede fiir
die einzelnen Kunden zur Folge haben. Dies bedeutet in aller Regel auch, daB die Hohe der
Zahlungsbereitschaft stark von den Qualitdtsmerkmalen abhéngt.
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2. Die Resistenz ist tendenziell umso geringer, je schneller sich die Technolo-
gien (durch technischen Fortschritt) und die Priferenzen der Kunden im
Zeitablauf verandern. In Sektoren, die sich in einer dynamischen Entwicklungs-
phase befinden (wie gegenwirtig z.B. die Telekommunikation), muB3 der
etablierte Monopolist eher damit rechnen, daB erstens irreversible Investitionen
durch technischen Fortschritt oder Nachfragednderungen entwertet werden
und zweitens Newcomer in Erwartung zukiinftiger Nachfrage- und Kostenbe-
dingungen in den Markt eintreten, obwohl die statischen Faktoren Resistenz
nahelegen wiirden.

3. Die Schutzwirkung der Resistenz ist hinsichtlich technischer und allokati-
ver Ineffizienzen unterschiedlich. Technische Ineffizienzen, die meist nicht kurz-
fristig korrigiert werden konnen, benétigen zur Vermeidung einer marktlichen
Sanktion ein hohes MaB an Irreversibilitit und Subadditivitdt. Dies ist bei
allokativen Ineffizienzen nicht unbedingt der Fall, wenn die Preise kurzfristig
verdnderbar sind. Ein rationaler Newcomer wird sich nicht allein an dem vorher
bestehenden Preis des Monopolisten orientieren, sondern die mit seinem Eintritt
erfolgende Preissenkung antizipieren. Aus diesem Grunde schaffen schon relativ
kleine Irreversibilitidten eine geniigend groBe Resistenz fiir betriachtliche alloka-
tive Ineffizienzen des etablierten Monopols.

4. Bei hoher Irreversibilitit konnen Monopolunternehmen auch in Sektoren
resistent sein, die ordnungstheoretisch mangels Subadditivitit durchaus wettbe-
werblich funktionsfahig wiaren. Hinzu kommt, daB3 jedes Monopolunternehmen
seinerseits aktiv bestrebt sein wird, die eigene Resistenz — auch mit anderen
Mitteln als effizienter Produktion — so gro8 wie mdglich zu machen. Hierzu
eignen sich verschiedene Strategien der Eintrittsabschreckung, z.B. mittels
gezielter Uberkapazitit, interner Subventionierung der eintrittsgefihrdeten
Bereiche und Monopolisierung von Inputfaktoren.?® Praktiken der Errichtung
strategischer Markteintrittsbarrieren sind fiir die Deregulierungspolitik in
Telekommunikations- und Versorgungssektoren von eminenter Bedeutung und
umso wirkungsvoller, je groBer die Irreversibilitdten sind.

Neben diesen intrasektoralen Faktoren konnen auch intersektorale Wirkun-
gen die ordnungspolitische Bedeutung der Monopolresistenz erheblich relativie-
ren. Eine Reihe der betrachteten Verkehrs- und Versorgungs-Monopole stehen
in einem Substitutionswettbewerb mit Unternehmen anderer Branchen. Dies
gilt z.B. fiir Eisenbahnen auf verschiedenen Personen- (zu Flugzeugen, Bussen
und Kraftfahrzeugen) und Giiterverkehrsmirkten (zu Lastkraftwagen und
Binnenschiffen). Ein weiteres Beispiel sind die Warmemarkte, auf denen nicht
nur monopolistische Industrien untereinander (Gas, Fernwarme, Elektrizitit),
sondern auch mit nicht-monopolistischen Branchen (Heizdl, Kohle) in Konkur-
renz stehen.

20 Dies ist insbesondere relevant fiir bestimmte Wegerechte und Grundstiicke sowie
Vorprodukte in langfristigen Liefervertrigen. Die Grenzen zwischen institutionellen
Markteintrittsbarrieren und ,,normalen* Vertragsbeziehungen sind hier flieBend.

2%
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Intersektoraler Wettbewerb begrenzt prinzipiell die Hohe der monopolisti-
schen Ineffizienzen. Allerdings ist die Begrenzung nicht systematisch mit den
Effizienzkriterien verkniipft, sondern kann erheblich davon abweichen. Es ist
keine theoretische, sondern eine empirische Frage, ob beispielsweise die
Gasversorgung durch Konkurrenz mit dem Heizol zur Effizienz gezwungen
wird oder ob signifikante Spielriume zur Realisierung von Insiderrenten
(iiberhohte Gewinne, Abschreibungsraten und Faktorentgelte) und fiir Ineffi-
zienzen verschiedener Art vorhanden sind.

Derartige Konkurrenzbeziehungen bestehen allerdings hiufig nur fiir
Teilmérkte.?! Aufgrund der spezifischen Gegebenheiten der betrachteten Sekto-
ren (z. B. Leitungsgebundenheit) ist Arbitrage fiir die Kunden meist schwierig.
Fiir die Unternehmen bestehen Anreize zu interner Subventionierung zu Lasten
der konkurrenzlosen Mirkte, was zu einer Verzerrung des intersektoralen
Wettbewerbs fiihrt. Daneben gibt es eine Reihe resistenter Monopole, die keiner
relevanten Substitutionsbeziehung ausgesetzt sind, gegenwartig zum Beispiel
Telefon und Wasserversorgung.

Bei denjenigen resistenten Monopolen, die nach der bisherigen Analyse
systematische Funktionsmingel erwarten lassen, ist nach einem kollektiven
Handlungsbedarf zu fragen. Dafiir ist eine alternative Transaktionsform mit
kollektiver Handlungstrigerschaft aufzuzeigen, die effizientere Ergebnisse
verspricht. Eine solche besteht prinzipiell im ZusammenschluBB der jeweils
betroffenen Kunden zu einer Organisation, die ihrerseits als Kontrahierungs-
partner des Monopolunternehmens auftritt.

Da die Kundenorganisation langerfristig?? die Option hat, mit demjenigen
Unternehmen zu kontrahieren, das die Kunden zu den besten Konditionen
beliefert,?* werden die Marktergebnisse nicht nur fiir die einzelnen Kunden
vorteilhafter sein als beim unregulierten, resistenten Monopol, sondern sie
werden auch nahe bei den effizienten liegen.

Wegen der individuellen Vorteile der bilateralen Kontrahierung bestehen fiir
die einzelnen Kunden groBe Anreize zur Bildung eines handlungsfidhigen

21 Zum Beispiel bestehen fiir die Elektrizitdt in der Nutzung als Warme, Kraft und
Licht sowie vom Standpunkt verschiedener Kunden unterschiedliche Substitutionsbezie-
hungen.

22 Dies ist auch kiirzerfristig bei Irreversibilititen aufgrund des Drohpotentials des
Kundenkollektivs realisierbar. Vgl. zu diesen Zusammenhéngen Kruse, J.: Vertragsoko-
nomische Interpretation der Regulierung, in: Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie,
1987, S. 93-107.

23 Diese institutionelle Perspektive zeigt, daB die Monopolresistenz die individuelle,
kurzfristige Kontrahierung zwischen den einzelnen Kunden und dem Unternehmen
voraussetzt und bei kollektiver, ldngerfristiger Kontrahierung obsolet wird. Vgl. Kruse
(1987). Die bilateralen Vertrdge wiirden nur solche Fristen fiir eventuelle Exklusivrechte
beinhalten, wie erforderlich wire, die irreversiblen Investitionen des Unternehmens gegen
opportunistisches Verhalten zu sichern. Vgl. Williamsom (1979) und Goldberg, V.P.:
Regulation and Administered Contracts, in: Bell Journal of Economics, 1976, S. 426 -448.
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Kundenkollektivs. Falls die Zahl der Kunden klein und deren finanzielles
Interesse groB ist,?* konnen solche Organisationsformen von den Kunden selbst
gebildet werden. Fiir die groBe Zahl der Fille, in denen die Kunden Haushalte
oder andere Kleinverbraucher sind, wiirde ein solcher Zusammenschluf3 auf
spontaner Basis jedoch voraussichtlich an den Organisationsschwellen schei-
tern. Die Transaktionskosten des Organisationsaufbaus und der Einigungspro-
zesse etc. wiren relativ hoch, zumal die individuellen Kunden im Zeitablauf
wechseln.

Das Bestehen eines Regulierungsbedarfs bei Monopolresistenz konnte inso-
fern interpretiert werden aus dem Erfordernis der Uberwindung solcher
Organisationsschwellen und Transaktionsprobleme. Dies kann prinzipiell die
Bildung von autonomen institutionellen Strukturen der Kunden beinhalten
oder den Einsatz von Regulierungsinstrumenten des Staates,?’ was im jeweiligen
Einzelfall zu beurteilen ist. Darauf wird spiter noch einzugehen sein.

3. Ruiniése Konkurrenz?

Ein haufig vorgetragenes Argument fiir die Regulierung einiger wettbewerbli-
cher Branchen insbesondere in der Verkehrswirtschaft (Luftverkehr, Giiterver-
kehr, Binnenschiffahrt) beinhaltet die Behauptung, der Wettbewerb sei dort
aufgrund bestimmter Besonderheiten allzu intensiv und nicht funktionsfahig.
Freier Wettbewerb wiirde zu ,,Ruinéser Konkurrenz* mit existenzgefihrdenden
Verlusten fiihren.2® Zu fragen ist zunéchst, auf welchen 6konomischen Sachver-
halten eine eventuelle Ruindse Konkurrenz beruht und ob daraus marktliche
Funktionsméngel zu erwarten sind.

Das Phidnomen, das von den Unternehmen als Ruindse Konkurrenz bezeich-
net wird, ist dadurch charakterisiert, da3 die Preise in der fraglichen Periode
aufgrund von Uberkapazititen und hoher Wettbewerbsintensitit unter das
langfristig kostendeckende Niveau gefallen sind. Voraussetzung hierfiir ist die
Existenz von wesentlichen Irreversibilititen?” in den Kostenstrukturen der

% Dies wire z. B. gegeben bei einer Pipeline, die als Kunden wenige Raffinerien hat.
Obwohl solche Pipelines wegen ihrer Irreversibilitit und in der Regel auch Subadditivitit
meist resistente Monopole sind, ist hier keine Regulierung erforderlich, da die Kunden
selbst hinreichend kontrahierungsfahig sind — sofern sie die Pipeline nicht ohnehin als
Gemeinschaftsunternehmen betreiben.

25 Goldberg interpretiert die staatliche Regulierung auf der Basis impliziter Vertrage
zwischen dem Unternehmen und der Gesamtheit der Kunden, die im Zeitablauf an
verianderte Bedingungen angepaBt werden. In dieser Sichtweise basieren die Regulierungs-
miéngel auf Prinzipal-Agent-Problemen zwischen den Kunden und den staatlichen
Regulierungs-Instanzen.

26 Vgl. zur Ruinésen Konkurrenz als Regulierungsargument Willeke, R.: ,,Ruinose
Konkurrenz* als verkehrspolitisches Argument, in: ORDO, 1977, S. 155-170, und Breyer.

27 Da die Angebotsflexibilitdt zwischen den Teilmérkten hier meist hoch ist, wirken
Industrie-Irreversibilitdten fiir die Unternehmen bei Brancheniiberkapazitit genauso wie
Markt-Irreversibilitdten, d.h. sie implizieren hohe Austrittsbarrieren.
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Unternehmen. Andernfalls wiirden die Verluste entsprechende Marktaustritte
induzieren, die die Branchenkapazitit wieder an die Nachfrage anpaBten. In der
Darstellung der Abbildung 1 sind die fraglichen Branchen also in Feld (3)
einzuordnen.

Das Problem ist fiir die Unternehmen umso gravierender, je geringer die
Preiselastizitit der Marktnachfrage ist, je elastischer die Preisabsatzfunktionen
der einzelnen Unternehmen — aufgrund von Produkthomogenitit bzw. hoher
Angebotsflexibilitdt zwischen den Einzelméirkten — sind und je dauerhafter die
Inelastizitdt des Angebots aufgrund der Irreversibilititen ist. Fiir die ordnungs-
theoretische Beurteilung sind zwei Félle zu unterscheiden, erstens temporare
Uberkapazitit aufgrund zyklischer oder erratischer Nachfrageschwankungen
und zweitens Uberkapazitit aufgrund voraussichtlich dauerhafter Verinderun-
gen.

Letztere stellen ein transitorisches Anpassungsproblem einer spezifischen
Entwicklungs- oder Strukturwandlungs-Phase dar. Derartige Prozesse werden
von den Marktmechanismen prinzipiell effizient gesteuert, wiahrend Interven-
tionen diese in der Regel verlangsamen. Systematische Funktionsméngel, die
einen kollektiven Handlungsbedarf auf dieser Ebene konstituieren wiirden,?®
sind nicht gegeben. Das heiBt, es besteht auch kein Regulierungsbedarf.

Bei zyklischen oder erratischen Nachfrageschwankungen stehen den ,,Verlu-
sten in der Baisse (Perioden ,,Ruinéser Konkurrenz®) in der Hausse (nachfra-
gestarke Perioden) aufgrund von Kapazitdtsknappheit besonders hohe Gewin-
ne gegeniiber. Der Unterschied zu anderen Branchen besteht dann lediglich
darin, daB die Beitrdge der einzelnen Perioden zur lingerfristigen Gesamtko-
stendeckung stark differieren. Entsprechend wiren eine Kapazitdtsausweitung
oder der Markteintritt eines Newcomers nur dann unternehmerisch rational,
wenn iiber die Gesamtlaufzeit der irreversiblen Investitionen Gewinne erwartet
werden konnen.

Insoweit ist nicht begriindbar, daB die bei unreguliertem Wettbewerb
aufgebauten Kapazititen systematisch von den volkswirtschaftlich optimalen
abweichen. Die Preisfluktuationen induzieren gegebenenfalls (prinzipiell effi-
ziente) Anpassungen in anderen Teilen der volkswirtschaftlichen Produktions-
struktur. Systematische Funktionsméngel, ein kollektiver Handlungs- bzw. ein
Regulierungs-Bedarflassen sich also aus dem Phdnomen der Ruinésen K onkur-
renz grundsdtzlich nicht ableiten.

Die vorstehenden Uberlegungen basieren auf rationalem Verhalten der
Marktteilnehmer, hinreichender Information und addquater Risikobewertung.
Eine Regulierungsbegriindung geht davon aus, daB dies vielfach nicht gegeben
ist. Danach treten in der Hausse Newcomer in den Markt ein, die sich iiber die

28 Gesellschaftlich unerwiinschte Begleiterscheinungen sind in aller Regel durch direkte
Transfers und andere gezielte MaBnahmen wirkungsvoller und mit geringeren Effizienz-
verlusten zu kompensieren als durch Marktinterventionen.
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langerfristigen Erloserfordernisse und Risiken nicht hinreichend im klaren sind
und dadurch die Erlose aller Anbieter reduzieren. Falls dies in einer Branche
empirisch zutreffend ist, 148t sich daraus zwar eventuell ein Bedarf an
Informationsangeboten ableiten, aber jedenfalls keine Begriindung fiir die dort
hiufig praktizierten institutionellen Marktzugangsbeschrinkungen mittels
staatlicher Regulierung.

Ein weiteres Argument besagt, daB in den betreffenden Mérkten ein gezielter
Verdrangungswettbewerb zu erwarten sei. Eine Verdringungsstrategie scheint
in Branchen mit hohen Irreversibilititen fiir ein Unternchmen einerseits
vielversprechend, wenn es nach erfolgter Verdringung hohere Preise und
Gewinne erwartet. Andererseits ist dort wegen der Marktaustrittsbarrieren die
Verdringung selbst in der Regel auch besonders teuer. In den betrachteten
wettbewerblichen Sektoren ist die Amortisierung der Verdrdngungskosten
durch iiberhohte Preise meist aufgrund hoher Angebotsflexibilitdt zwischen den
Teilméirkten und geringen Markteintrittsbarrieren fiir Newcomer nicht wahr-
scheinlich und somit eine Verdriangungsstrategie nicht rational.

Als Fazit kann festgehalten werden, daB die sogenannte Ruindse K onkurrenz
ordnungstheoretisch keine Begriindung fiir einen Regulierungsbedarf liefert.
Diese eindeutige Feststellung impliziert also ein groBes Deregulierungs-Poten-
tial in den betreffenden Branchen.

4. Internalisierungsmiingel individueller Markttransaktionen

Eine ganze Reihe von RegulierungsmaBnahmen in wettbewerblichen Mark-
ten wird begriindet mit dem Erfordernis der Sicherstellung bestimmter Quali-
titsmerkmale von Produkten, mit gravierenden Informationsméingeln der
Kunden oder mit negativen Auswirkungen von Produkten oder Produktions-
prozessen auf Arbeitnehmer oder Dritte. Der 6konomische Kern der meist
einzelfallbezogenen Argumente besteht darin, daB die individuellen Produk-
tions- und Konsumentscheidungen in einigen Féllen nicht in der Lage seien, die
gesamtwirtschaftlichen Kosten- und Nutzenfunktionen addquat zu reflektie-
ren. Das heiB3t, einzelne Elemente dieser Funktionen wiirden durch rein
marktliche, individuelle Transaktionen nicht internalisiert. Wir wollen dies fiir
das Folgende unterteilen in Wirkungen auf (1) Dritte (externe Effekte), (2)
Arbeitskrifte und (3) Kunden.

(1) Eine Reihe von Produktions- und Konsumprozessen haben negative
Auswirkungen auf einzelne oder die Bevolkerung insgesamt (z. B. Umweltbela-
stungen, Sicherheitsrisiken, Gesundheitsschiddigungen), die nicht addquat in die
Dispositionen der Wirtschaftssubjekte eingehen, da die entsprechenden Nach-
teile anderer nicht als einzelwirtschaftliche Kosten in Erscheinung treten.?® Das

29 Vgl. hierzu Issing, O. (Hrsg.): Okonomische Probleme der Umweltschutzpolitik,
Berlin 1976, und Siebert, H.: Okonomische Theorie der Umwelt, Tiibingen 1978.
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gesamtwirtschaftliche Optimum solcher Nachteile unter Einbeziehung der
Vermeidungskosten wird nicht erreicht. Die Transaktionskosten fiir eine
Internalisierung durch Verhandlungen zwischen Verursachern und Betroffe-
nen3® wiren héufig prohibitiv hoch, da insbesondere letztere meist zahlreich und
die Wirkungszusammenhinge hidufig komplex und langfristig und oft nicht
hinreichend bekannt und zurechenbar sind.

In diesem Kontext ist ein Regulierungsbedarf prinzipiell dann gegeben, wenn
staatliche Interventionen die am besten geeignete institutionelle Form zur
Erreichung des gesamtwirtschaftlichen Optimums sind. Solche kénnen zum
Beispiel in Umwelt-, Sicherheits- und Gesundheits-Vorschriften fiir Produk-
tionsprozesse und Produkte bestehen. Grundsatzlich ist im Einzelfall immer zu
fragen, ob die Ziele nicht durch weniger dirigistische MaBnahmen effizienter
und flexibler erreicht werden konnen, zum Beispiel durch Haftungsregeln,
Umweltzertifikate etc.

(2) Einzelne Produktionsvorginge sind mit Unfallrisiken oder anderen
gesundheitlichen Gefahren fiir die Arbeitnehmer verbunden, die in individuellen
Arbeitsvertrigen nicht addquat internalisiert werden konnen. Der daraus
entstehende kollektive Handlungsbedarf der Arbeitnehmer wird in vielen Fillen
durch Betriebsrite, Berufsgenossenschaften etc. wahrgenommen, da die Arbeit-
nehmer aufgrund hoher Interessendichte in aller Regel gut organisiert sind. Es
ist jedoch auch moéglich, daB fiir bestimmte Fille staatliche Arbeitsschutzvor-
schriften etc. die effizientere institutionelle Form zur addquaten Reduzierung
entsprechender Risiken darstellt, so daB prinzipiell ein Regulierungsbedarf
gegeben sein kann.

(3) Der dritte Bereich mdglicher Internalisierungsméngel basiert auf gravie-
renden Informationsdefiziten der Kunden. Zur Untersuchung, ob diese einen
kollektiven Handlungs- bzw. Regulierungsbedarf begriinden konnen, ist es
erforderlich, von der Abwesenheit jeglicher Vorschriften {iber Produktmerkma-
le und von individuellen Transaktionen auf allen Mirkten auszugehen.3!

Wenn die Kunden iiber deren Qualitdtseigenschaften und eventuelle Risiken
informiert sind, konnen wir davon ausgehen, daB} ,,schlechte” Produkte nicht
nachgefragt werden und die entsprechenden Anbieter vom Markt verschwin-
den. Die Kunden haben in vielen Fillen bestimmte Mdoglichkeiten der Feststel-
lung solcher Produktmerkmale, lernen aus fritheren Erfahrungen, nutzen

30 Die Vorteile der Organisierung der Betroffenen und der Aufnahme von Verhandlun-
gen mit den Verursachern koénnen wir als Bestehen kollektiven Handlungsbedarfs
interpretieren.

31 Der Begriff der Produktmerkmale umfaBt im weitesten Sinne sdamtliche nutzenrele-
vanten Eigenschaften und Folgewirkungen der Giiter und Dienstleistungen. Die ange-
nommene Referenzsituation bedeutet also, daB keinerlei Regelungen fiir Pharmazeutika
oder Lebensmittel existieren, keine Sicherheitsvorschriften fiir Verkehrsmittel, Gebdude
oder Elektrogerite, keine Deckungsregeln fiir Banken oder Versicherungen, keine
produktspezifischen Vorschriften iiber Haftungen oder Transaktionsformen etc., die nicht
in individuellen Vertrdagen zwischen den Wirtschaftssubjekten vereinbart worden sind.
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Informationen von dritter Seite oder vertrauen dem Qualitits-Goodwill einzel-
ner Firmen oder Markennamen, den diese aufgrund friiherer Leistungen
aufgebaut haben. Fiir die gro8e Mehrzahl aller gehandelten Produkte werden
diese Zusammenhinge trotz einzelner Fehlentscheidungen hinreichend funk-
tionsfahig und effizient sein.

Fiir die Effizienzbeurteilung von ,,Fehlentscheidungen* der Nachfrager sind
deren wahrscheinlichkeitsgewichtete NutzeneinbuBen3? mit den Kosten der
Informationssuche zu vergleichen. Bereiche, in denen als Folge dieses Kalkiils
systematische Funktionsméngel in einzelnen Fillen vermutet werden kdnnen,
sind gekennzeichnet durch das Zusammentreffen von (1) der Mdoglichkeit
betrichtlicher Schidden und (2) hohen individuellen Informationskosten durch
unausgeschopfte Scale Economies oder Moral-Hazard-Problemen. Die erste
Bedingung begrenzt die Argumentation also tendenziell auf besonders gravie-
rende negative Folgen, zum Beispiel Gesundheitsschidden durch giftige Substan-
zen oder unfalltrachtige Gerate, Flugzeugabstiirze durch mangelnde Wartung
oder ungeeignetes Personal, Einlagen- oder Deckungsverluste durch bankrotte
Banken oder Versicherungen etc.

Der wichtigste Inhalt der zweiten Bedingung basiert darauf, daB die
Beschaffung und entscheidungsverwertbare Aufbereitung von Informationen
ausgepragte Economies of Scale mit zunehmender Produktabsatzmenge und
Zahl der Kunden aufweist, deren Nichtausschopfung zu hohen Informationsko-
sten fiir den einzelnen Nachfrager fithren wiirde. Dem liegt die Tatsache
zugrunde, daB die Totalkosten der Erzeugung der jeweils relevanten Informatio-
nen zwar absolut sehr unterschiedlich hoch sein kénnen, sie aber unabhéngig
von der Zahl der Kunden und deren Nachfragemengen sind. Das heiBt, fiir ihre
Nutzung gilt Nicht-Rivalitét, so daB die entsprechenden Durchschnittskosten
stark degressiv sind. Nachfragerabhingige, volkswirtschaftliche Zusatzkosten
fallen gegebenenfalls bei der Distribution der Informationen sowie eventuell bei
Beriicksichtigung differierender Priferenzen an.

Zwischen den Anbietern und den Nachfragern bestehen vielfach erhebliche
Informations-Asymmetrien. Erstere sind wesentlich besser iiber die Produkt-
merkmale informiert als die Kunden, insbesondere, wenn es sich bei diesen um
Haushalte handelt. Sie wissen, welche Merkmale fiir die jeweiligen Nachfrager
feststellbar sind und welche nicht, und konnen ihre Produktpolitik daran
orientieren. Dariiber hinausgehende Moral-Hazard-Probleme k6nnen auftreten
bei solchen Produkten (insbesondere im Dienstleistungs-Sektor), die erst nach
VertragsabschluB erstellt werden oder deren Merkmale nach diesem Zeitpunkt
von den Anbietern verdndert werden konnen.

Fiir die Nachfrager kleinerer Mengen, insbesondere Haushalte, sind die
individuellen Informationskosten sehr viel eher prohibitiv als fiir die Nachfrager

32 Die addquate Gewichtung mit solchen Wahrscheinlichkeiten hdngt ihrerseits von der
individuellen Risikopriferenz der Kunden ab.
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groBer Mengen, fiir die die betreffenden Produkte in der Regel Inputfaktoren
darstellen. Letztere sind gegebenenfalls in der Lage, eigene Qualitatspriifungen
vorzunehmen, externe Informationen zu erwerben oder mit den Anbietern
derartige Spezifikationen und Haftungsklauseln vertraglich zu vereinbaren, da
das verbleibende Qualititsrisiko gering ist. Zur Nutzung der entsprechenden
Informationen fiir eine Vielzahl von Haushalten etc. wire es prinzipiell moglich,
die Informationen fiir alle gemeinsam zu erzeugen und an diese weiterzugeben,
was auf kommerzieller Basis nur dann funktionsféhig sein kann, wenn die dabei
erzielbaren Erlose die Kosten decken. Derartige Informations-Méarkte werden
in einigen Fillen existieren (z. B. mittels Publikums- oder Spezialzeitschriften),
in anderen scheitert dies an mangelnder AusschlieBbarkeit von Free Ridern, an
geringer Zahlungsbereitschaft wegen unsicherer Reliabilitdt der Informations-
quelle oder an hohen Kosten der Distribution der Informationen zum richtigen
Ort und Zeitpunkt.

In einzelnen Fillen kénnen die Folgen mangelhafter Informations-Mérkte
damit zu ineffizienten Ergebnissen auf den Produktmérkten fiihren, wenn
Goodwill-Effekte nicht hinreichend funktionsfahig sind, die nutzenrelevanten
Folgen erst lingerfristig auftreten; den Ursachen schwer zurechenbar oder so
gravierend sind, daB ein marktliches Trial-and-Error-Verfahren als nicht
akzeptabel anzusehen ist. Das Problemfeld konzentriert sich dabei auf diejeni-
gen Mirkte, in denen die Kunden Haushalte oder andere nicht-professionelle
Einkdufer sind.

Auf der Basis derartiger Funktionsméingel individueller Markttransaktionen
geht die Begriindung eines kollektiven Handlungsbedarfs von den Moglichkei-
ten einer Kundenorganisation aus, insgesamt die Effizienz zu erh6hen. Deren
Unterstiitzung der Kunden kann unterschiedlich intensiv wahrgenommen
werden. Im einfachsten Falle besteht sie in der Erzeugung und Bereitstellung der
fiir die Nachfrageentscheidungen erforderlichen Informationen. Das Potential
zur Effizienzsteigerung basiert dabei auf der Ausschopfung der Informations-
Scale-Economies.

Weitergehende Aktivititen der Kundenorganisationen wiren vertragliche
Vereinbarungen mit einzelnen Anbietern, daB diese gegen Entgelt die erforderli-
chen Informationen in vorher spezifizierter, entscheidungsverwertbarer Form
den Produkten beigeben, so daB sie wihrend der Kaufentscheidung verfiigbar
sind. Soweit dies erreicht wird, kann sich die Informationspolitik der Kundenor-
ganisation auf die Kontrolle der Vertragserfiillung beschrinken. Der zusitzliche
gesamtwirtschaftliche Vorteil besteht hier in der Ersparnis einer erneuten
Erzeugung von schon bei den Anbietern vorhandenen Informationen sowie
darin, daB die Distribution der Informationen zum Punkt der Kaufentscheidung
produktbegleitend zu geringeren Kosten moglich ist als bei separaten Informa-
tionswegen.

Eine noch intensivere Wahrnehmung kollektiver Funktionen bestiinde theo-
retisch in Vertrigen mit den Anbietern iiber bestimmte Mindeststandards
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beziiglich Sicherheits-, Gesundheits- und anderen gravierenden Merkmalen von
Produkten. Der Effizienzvorteil liegt hierbei in der Reduzierung schwerwiegen-
der Folgeschidden bzw. Risiken. Dies setzt jedoch (mindestens in den Verhand-
lungsphasen) eine weitgehende Orientierung der Kunden an den Organisations-
aktivitdten voraus, so daB die Ziele ohne staatliche Unterstiitzung in den
meisten Féllen mangels Verbindlichkeit kaum erreichbar sein diirften.

Die verschiedenen institutionellen Formen der Ausfiillung kollektiven Hand-
lungsbedarfs fiir eine Vielzahl von Kunden stehen grundsitzlich wegen der
spezifischen Transaktionskosten und Free-Rider-Problemen vor hohen Orga-
nisationsschwellen, die ihre eigenstindige Herausbildung in der Praxis verhin-
dern. Staatliche Institutionen wiren in vielen Féllen prinzipiell in der Lage, die
effizienzsteigernden Effekte wirksamer und kostengiinstiger zu erzielen. Wir
gehen deshalb grundsitzlich davon aus, daB ein Regulierungsbedarf zur
Vermeidung effizienzmindernder Informationsméngel in einzelnen Mirkten
bestehen kann.

Inkonkreten Fillen, in denen die genannten Probleme zu solchen Ergebnissen
filhren, konnen durch staatliche Gesetze bzw. entsprechende Institutionen
Informationen angeboten, Informations- und Kennzeichnungspflichten der
Anbieter konstituiert, Normen oder Mindeststandards fiir wesentliche Produkt-
eigenschaften gesetzt und ihre Einhaltung kontrolliert werden.

Diese ordnungstheoretische Legitimation ist allerdings weit enger als die
gegenwirtige Regulierungspraxis. Die Erfahrungen zeigen nimlich, daB staatli-
che MaBnahmen, deren Begriindungen qualitativ in diesen Kontext fallen,
héaufig zu groBe Felder abdecken, eine zu hohe Eingriffsintensitdt aufweisen, zur
Tarnung wettbewerbsbeschrankender Absichten dienen und sich im Zeitablauf
als schwer riickholbar erweisen. Es werden insbesondere haufig verbindliche
Vorschriften oder Markteintrittsbarrieren dort errichtet, wo Informationen an
die Kunden, Produktklassifikationen oder Warenkennzeichnungen ausreichen
wiirden.

Die Effizienzbeurteilung solcher Interventionen ist im Einzelfall davon
abhingig, ob die verwendeten Kriterien und Grenzwerte den Priferenzen der
Kunden addquat sind. Daran sind umso héhere Anforderungen zu stellen und
diese umso hiufiger zu iiberpriifen, je hoher die Eingriffsintensitit ist. In vielen
Fillen konnen die RegulierungsmaBnahmen durch marktnidhere Formen der
Ausfiillung eines kollektiven Handlungsbedarfs ersetzt werden.

II. Ordnungspolitische Implikationen fiir die Deregulierung

Die ordnungstheoretische Analyse des Kapitels I hat gezeigt, da in
Wettbewerbsmaérkten ein Regulierungsbedarf grundsitzlich nicht mit ruindser
Konkurrenz begriindet werden kann, sondern allenfalls mit gravierenden
Internalisierungsméngeln in jeweils einzeln begriindungsbediirftigen Situatio-
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nen. Da die bestehenden Regulierungsinterventionen in wettbewerblichen
Mairkten weit iiber jene hinausgehen, ergibt sich hier insgesamt ein groBes
Deregulierungspotential.

Fiir eine Reihe gegenwirtig regulierter Monopolbereiche gilt danach eben-
falls, daB diese ganz oder teilweise deregulierungsbediirftig sind, da ein
kollektiver Handlungsbedarf grundsétzlich nur fiir bestimmte Félle von Mono-
polresistenz ableitbar ist. Neben der eigentlichen Reduzierung von Marktinter-
ventionen bestehen institutionelle Mdglichkeiten zur Verkleinerung des Be-
reichs regulierter Aktivititen und zur Ausfiillung eines eventuell verbleibenden
Handlungsbedarfs durch effizientere Organisationsformen.

Entsprechend der verwendeten Deregulierungsdefinition sind die ordnungs-
politischen Implikationen, die im folgenden nur kurz skizziert werden k6nnen,
in drei Gruppen unterteilt: (1) deregulierende MaBnahmen im engeren Sinne, (2)
institutionelle Restrukturierungen zur Ausweitung der wettbewerblich gesteuer-
ten Bereiche bzw. zur Begrenzung von Regulierungsineffizienzen und (3)
Alternativen zur konventionellen Regulierung fiir resistente Monopole.

1. Deregulierung im engeren Sinne

Die Deregulierung im engeren Sinne umfaft alle MaBnahmen der Reduzie-
rung staatlicher Preis-, Qualitdts- und Marktzutritts-Interventionen. Beziiglich
der Preisregulierung lassen sich die Folgerungen aus der vorangegangenen
Analyse relativ einfach beschreiben. Interventionen in die Preissetzung von
Unternehmen sind fiir Wettbewerbsmérkte Gkonomisch nicht begriindbar.
Ordnungstheoretisch kann eine notwendige Bedingung zur Aufrechterhaltung
einer Preisregulierung prinzipiell nur in der dauerhaften Resistenz solcher
Monopole gesehen werden, die keinem hinreichenden Substitutions-Wettbe-
werb ausgesetzt sind. Dort dient sie erstens der Vermeidung wesentlicher
allokativer Ineffizienzen im Kernbereich des Monopols und zweitens der
Erschwerung von Verdringungspraktiken gegen Newcomer mittels interner
Subventionierung an den Randbereichen der Resistenz.

Unter Einbeziehung der Moglichkeiten institutioneller Restrukturierungen
trifft das Preisregulierungs-Argument nur auf einen kleinen Teil derjenigen
Bereiche zu, die gegenwirtig in der Bundesrepublik monopolreguliert werden.
Vor allem aber gilt, daB die genannte Bedingung zwar notwendig, aber nicht
hinreichend fiir die Begriindung einer staatlichen Preisintervention ist, da in der
Regel alternative Moglichkeiten der Ausfiillung eines kollektiven Handlungsbe-
darfs bestehen.3?

Die Qualitétsregulierung umfaBt eine ganze Fiille einzelner Sachverhalte und
spezieller Argumente, denen eine zusammenfassende Bewertung nicht gerecht

33 Vgl. fiir diese Einschrankungen und effizientere institutionelle Formen die beiden
folgenden Abschnitte.
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werden kann. Obwohl die ordnungstheoretische Analyse mehrere Begriindun-
gen fiir eine Qualitdtsregulierung in Einzelfdllen identifiziert hat, ist das
Deregulierungs-Potential hier betrachtlich, da die staatlichen Interventionen in
vielen Branchen weit iiber das akzeptable Ma8 hinausgehen und restriktiver und
inflexibler gehandhabt werden als inhaltlich geboten.3* Dem stehen einzelne
Felder gegeniiber, in denen durch zusitzliche RegulierungsmaBnahmen die
gesamtwirtschaftliche Effizienz erh6ht werden konnte, zum Beispiel in Teilberei-
chen des Umweltschutzes und der Produktinformation.

Wirtschaftspolitische Aktivitidten in diesem Kontext setzen also differenzierte
Einzelfalliiberpriifungen voraus, die eng an die Préferenzen der Kunden etc.
gebunden sind. Dies ist in der Praxis vor allem ein Problem der adiquaten
Anreizstruktur der kollektiven Entscheidungstrager und ihrer fachlichen Kom-
petenz und Information.

Die Marktzugangsregulierung ist ein vielpraktiziertes Instrument, das fiir eine
grofle Zahl von Ineffizienzen verantwortlich ist, da es in einer ganzen Reihe von
Mirkten nicht nur aktuellen Wettbewerb, sondern vor allem auch die diszipli-
nierende Wirkung potentieller Konkurrenz verhindert oder beschrinkt. Aus
diesem Grunde sind hier die ordnungspolitischen Begriindungserfordernisse
besonders hoch anzusetzen.

In Wettbewerbsmérkten hat die vorangegangene Analyse keine generellen
Argumente fiir institutionelle Markteintrittsbarrieren geliefert. Insbesondere
die sogenannte Ruinése Konkurrenz ist fiir eine Begriindung untauglich, so da3
sich in den einschldgigen Sektoren insbesondere in der Verkehrswirtschaft ein
erhebliches Deregulierungspotential ergibt. Lediglich in einzelnen Féllen von
gravierenden Internalisierungsmingeln kann eine Marktzutrittsregulierung
grundsétzlich akzeptabel sein, wenn die qualitativen Kriterien sachgerecht sind
und keine Diskriminierung von Newcomern gegeniiber etablierten Anbietern
darstellen.

In monopolistischen Sektoren werden zwei Argumente fiir die Begriindung
institutioneller Markteintrittsbarrieren angefiihrt. Die erste basiert auf der
theoretisch moglichen Unsustainability eines Natiirlichen Monopols.?* Dies
bedeutet, daB auch ein effizient produzierendes Unternehmen bei subadditiver
Kostenstruktur nicht notwendigerweise gegen ineffizienten Newcomer-Zutritt
gefeit sei. Der theoretische Fall setzt jedoch unrealistische Kostenannahmen
und die Abwesenheit nennenswerter Irreversibilititen voraus. Die in der
wirtschaftspolitischen Diskussion héufig befiirchteten ,,Doppelinvestitionen®
sind bei Existenz von Irreversibilitdten nicht zu erwarten — und ohne solche
nicht ineffizient, da jederzeit liquidierbar. Das Unsustainability-Argument ist
deshalb ordnungspolitisch irrelevant.

3 Einen Uberblick iiber Einzelbegriindungen fiir verschiedene Branchen bieten
Soltwedel et al.

35 Vgl. Baumol | Panzar | Willig, Kap. 8; Sharkey, Kap. 5, und Kruse (1985), Kap. 5.
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Die zweite Begriindung verwendet den Vorwurf, da Newcomer ,,Rosinen-
picken“ (Cream Skimming) betreiben wiirden, d. h. nur in solche Marktsegmen-
te eintreten, in denen sie profitabel anbieten konnen. Grundsitzlich ist dies
effizienzkompatibel, da die Existenz von profitablen Marktliicken fiir Newco-
mer auf eine allokativ, technisch oder qualitativ ineffiziente Angebotsstruktur
des Etablierten hinweist. Wenn das bisherige Monopolunternehmen mittels
interner Subventionierung ,,gemeinwirtschaftliche* Aufgaben erfiillt, die bei
partiellem Newcomer-Eintritt nicht mehr zu realisieren sein wiirden, gibt es bei
Akzeptanz der entsprechenden Ziele entweder die M6glichkeit der Ausdehnung
der Auflagen auf die Newcomer oder der direkten Verfolgung der Ziele mit
anderen wirtschaftspolitischen Mitteln. Eine 6konomische Begriindung fiir
institutionelle Markteintrittsbarrieren 148t sich daraus jedenfalls nicht ableiten.
Der Abbau der Marktzugangsregulierung stellt auch in monopolistischen
Sektoren ein vorrangiges Deregulierungs-Ziel dar.

2. Institutionelle Restrukturierung

Unter dem Begriff der institutionellen Restrukturierung werden im folgenden
vier deregulierungsrelevante Komplexe zusammengefaBt, die auf eine 6kono-
misch addquate, organisatorische Gliederung und Funktionsweise der Entschei-
dungseinheiten der Sektoren abzielen. GroBe praktische Relevanz haben die
folgenden Punkte vor allem in bisher monopolistischen Sektoren.

(1) Ein institutionelles Problem mit weitreichenden Konsequenzen ist die
iberhohte Unternehmens-Integration, die hdufig als Folge der Regulierung
entstanden ist und von dieser konserviert wird. Dazu gehort einerseits die
Zusammenfassung mehrerer vertikaler Stufen (z. B. in Versorgungssektoren die
Produktion, der Ferntransport und die lokale Verteilung) in einem Unterneh-
men oder mittels vertraglicher, langfristiger Exklusivbindungen, andererseits
die weit iiber eventuelle Kostenvorteile hinausgehende horizontale Ausdehnung
(z.B. die GroBe der Versorgungsgebiete einzelner Unternehmen) und drittens
die konglomerate Integration unterschiedlicher Bereiche (z.B. Telefon und
Paketbeférderung in der Bundespost oder Verkehrs- und Versorgungsdienste in
kommunalen Betrieben).

Wie die Ubersicht 1 zeigt, sind in den betroffenen Sektoren jeweils nur fiir
einzelne von mehreren Produktionsstufen die Voraussetzungen fiir systemati-
sche Funktionsmingel gegeben. Eine entsprechende Desintegration der Unter-
nehmen wiirde es ermoglichen, die ordnungspolitischen Entscheidungen fiir jede
Stufe separat zu treffen und damit die wettbewerblich kontrollierten Bereiche
erheblich auszuweiten.

Die Markteintrittsbarrieren konnten dadurch erheblich gesenkt werden und
die Zahl der unternehmerischen Einheiten fiir wettbewerbliche und innovative
Impulse wiirde groBer. Eine institutionelle Desintegration in homogenere
Teileinheiten wiirde auBerdem die Méglichkeiten fiir interne Subventionierun-
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gen erheblich reduzieren, Vergleiche zwischen Unternehmen in verschiedenen
Regionen erlauben und damit die Disziplinierungswirkungen in Richtung auf
effizientere Preisstrukturen, Kosten und Produktpolitiken erhéhen.

(2) Ein Kernproblem des deutschen Regulierungssystems besteht in einer
mangelnden Funktionstrennung zwischen Unternehmens-, Regulierungs- und
politischen Instanzen. Die Triger von Regulierungsfunktionen sind typischer-
weise direkt in die aligemeinpolitischen Prozesse integriert bzw. unmittelbar von
diesen abhingig. Dies ermoglicht die Instrumentalisierung von Regulierungs-
entscheidungen fiir andere Ziele und kurzfristigen politischen Opportunismus.
Eine institutionelle Trennung z. B. nach dem Vorbild der wesentlich unabhéngi-
geren US-amerikanischen Regulierungskommissionen und parteienferne Er-
nennungsverfahren begrenzen die Méglichkeiten sachfremder EinfluBnahme.

Besonders in Sektoren mit 6ffentlichen Unternehmen ist es in der Bundesre-
publik oft schwierig, zwischen den Regulierungsinstanzen und den Leitungsor-
ganen der regulierten Unternehmen zu trennen, da sie nicht selten personell
identisch oder in ihrer Interessenlage eng verkniipft sind. Die Erfahrung zeigt,
daB dies weite Spielrdume fiir die Realisierung von Insider-Interessen zu Lasten
der Kunden, aktueller oder potentieller Konkurrenten und der 6konomischen
Effizienz er6ffnet. Eine strikte Trennung zwischen Regulierern und Regulierten
ist ein unabdingbares Postulat fiir eine rationale Ordnungspolitik.

(3) Damitim Zusammenhang steht das Erfordernis einer Aufhebung anderer
institutioneller Besonderheiten 6ffentlicher Unternehmen. Diese weisen gegen-
wartig eine ganze Reihe von Privilegien beziiglich Besteuerung, Arbeitsbezie-
hungen, Finanzierung, Rechnungslegung etc. auf bzw. sind de facto Bestandtei-
le staatlicher Verwaltungen, was zwar historisch erklart, aber nicht 6konomisch
begriindet werden kann. Solche Besonderheiten verzerren den Wettbewerb mit
anderen Unternehmen bzw. stellen fiir diese Marktzugangsbarrieren dar,
reduzieren die Vergleichbarkeit und erschweren eine Effizienzkontrolle. Aus-
gliederungen aus der allgemeinen Verwaltung, Uberfiihrung in private Rechts-
formen, Abbau der genannten Besonderheiten und die Einfiihrung standardi-
sierter Kostenrechnungssysteme sind Formen der institutionellen Restrukturie-
rung, die sowohl die marktlichen als auch die internen Effizienzkontrollen
erleichtern.

(4) Die 6konomische Theorie hat eine Reihe von Regeln zur inhaltlichen
Bestimmung der allokativen Effizienz entwickelt. Derartige Regeln haben
jedoch in der Bundesrepublik im Gegensatz zum amerikanischen Regulierungs-
system3® nur eine geringe normative Kraft und eine geringe praktische
Bedeutung.

36 Trotz der Kritik amerikanischer Okonomen an der US-Regulierung ist festzuhalten,
daB sowohl die Preisniveau- als auch die Preisstruktur-Regulierung eine wesentlich
groBere allokative Rationalitdt aufweisen, als dies bei der Preispolitik offentlicher
Unternehmen in- der Bundesrepublik typischerweise der Fall ist.
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Die erforderliche Institutionalisierung von Allokationsregeln bedeutet die
Kodifizierung von 6konomischen Preisregeln bzw. ihrer operationalisierten
Derivate in juristisch verbindlicher und damit einklagbarer Form. Die rechtli-
chen Grundlagen der Preispolitik werden damit nach 6konomischen Prinzipien
strukturiert. Auf diese Weise bestehen bei allokativen Ineffizienzen fiir die
dadurch benachteiligten Kunden Moglichkeiten und Anreize zur Durchsetzung
von Korrekturen, was seinerseits entsprechende Vorfeldwirkungen fiir die
unternehmerische Preispolitik erzeugt. Zur Erhohung der Praktikabilitit und
Rechtssicherheit bei der Ausfiillung allgemeiner Regeln und der Bewiltigung
von Informationsproblemen werden spezifischere Subregeln und Kostenrech-
nungsprinzipien entwickelt. Eine Institutionalisierung 6konomischer Regeln
setzt den allokativen Ineffizienzen und den damit verbundenen Folgeproblemen
und Interesseneinfliissen enge Grenzen.

3. Alternativen zur konventionellen Regulierung

Nach den bisherigen Ausfithrungen, die ein groBes Deregulierungspotential
aufgezeigt haben, verbleiben als harte Kerne ordnungspolitischer Probleme
einzelne Fille resistenter Natiirlicher Monopole, die systematische Ineffizienzen
erwarten lassen. Fiir diese werden abschlieBend zwei Alternativen zur konven-
tionellen Regulierung skizziert, und zwar die Organisation (1) durch Ausschrei-
bungsverfahren und (2) durch einen Kontroll-Wettbewerb. Beide haben gemein-
sam, daB3 der kollektive Handlungsbedarf weitgehend ohne staatliche Inerven-
tionen ausgefiillt wird.

(1) Esist wiederholt vorgeschlagen und auch praktiziert worden, Ausschrei-
bungsverfahren zur Organisation natiirlich-monopolistischer Industrien zu
verwenden.3” Die Ausschreibung einer bestimmten Versorgungs- oder Ver-
kehrsaufgabe und die Vergabe an den nach Preis und Qualitit giinstigsten Bieter
erlaubt einerseits die Ausschopfung der Subadditivitit und schafft andererseits
wirksame Anreize zu allokativer, technischer und qualitativer Effizienz.

Grundsitzliche Funktionsprobleme kénnen dann auftreten, wenn die effi-
ziente Produktionstechnologie die Nutzung langlebiger, irreversibler Produk-
tionsfaktoren erfordert. Dies impliziert fiir die gegebenenfalls erforderliche
Ubertragung solcher irreversibler Produktionseinrichtungen von einem Unter-
nehmen auf seinen Nachfolger eine Bewertung der Aktiva, die wettbewerbsneu-
tral ist und effiziente Technologieentscheidungen erméglicht. Dies ist schwierig
zu realisieren in solchen Bereichen, die starker technologischer oder Nachfrage-

37 Vgl. als Uberblick zu friihen Ansitzen und Erfahrungen Schmalensee, Kap. 5. Die
neuere Diskussion ist durch die Beitrdge von Gréner, H.. Die Ordnung der deutschen
Elektrizititswirtschaft, Baden-Baden 1975, und Demserz, H.: Why Regulate Utilities?, in:
Journal of Law and Economics, 1968, S.55-65, angeregt worden. Vgl. zur Kritik
Williamson, O.E.: Franchise Bidding for Natural Monopolies — In General and with
Respect to CATYV, in: Bell Journal of Economics, 1976, S. 73-104.
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dynamik unterliegen und bei denen die Effizienz im wesentlichen auf Elementen
beruht, die in den irreversiblen Anlagen inkorporiert sind. Ein Beispiel hierfiir
ist gegenwartig die Telekommunikation. Dagegen werden Versorgungsindu-
strien mit weitgehend ausgereifter oder standardisierter Technologie auch bei
langlebigen Anlagen entsprechend weniger Funktionsprobleme aufweisen.

Generell diirften Ausschreibungsverfahren in der Praxis einen gewissen Bias
zugunsten der etablierten Unternehmen aufweisen. Dennoch wird allein die
Maoglichkeit der Ablosung eine Disziplinierungswirkung auf die Effizienz des
temporiren Monopolisten haben, so daBB Ausschreibungen in vielen Sektoren
der gegenwirtigen Form der Regulierung vorzuziehen sind. Relativ problemlos
wiirde eine Organisation durch Ausschreibungen zum Beispiel bei der Miillab-
fuhr, bei Bus- und Fihrlinien, bei der Postzustellung und bei einigen regionalen
Versorgungsaufgaben funktionieren.

(2) Falls im Einzelfall auch ein , Wettbewerb um den Markt“ durch
Ausschreibungen nicht anwendbar ist, verbleibt als Alternative zur staatlichen
Regulierung resistenter Monopole der Kontroll-Wettbewerb.3® Dieser beinhal-
tet die Institutionalisierung eines Wettbewerbsmechanismus auf der Regieebene
der einzelnen Unternehmen (Kontrollinstanz). Die Mitglieder der Kontrollin-
stanz, die das Management einsetzt und kontrolliert und die outputrelevanten
Prinzipien der Unternehmenspolitik bestimmt, werden von den Kunden in
einem ProzeB kontinuierlicher Delegation® gewahlt. Das relative Stimmge-
wicht der einzelnen Kunden wird entsprechend ihres Nachfragevolumens
festgelegt.

Grundlage des institutionellen Modells ist die Konkurrenz um die gutdotier-
ten Positionen in der Kontrollinstanz, bei dem die etablierten Kontrolleure
damit rechnen miissen, ihre Sitze an auBlenstehende Kandidaten zu verlieren,
wenn die Kunden mit der Performance des Unternehmens unzufrieden sind. Die
Kontrolleure werden im Rahmen exogener Finanzrestriktionen bestrebt sein,
die Interessen der Kunden in die Unternehmensentscheidungen umzusetzen und
das Management unter entsprechenden Leistungsgesichtspunkten zu sanktio-
nieren.

Durch diese Konstruktion, die den Kunden wie bei marktlichem Wettbewerb
die entscheidende Rolle zuweist, ist es moglich, die Einfliisse von Partialinteres-
sen und politischem Opportunismus auf das in anderen Branchen iibliche MaB3
zu begrenzen und auch in resistenten Monopolen die unternehmerischen
Entscheidungstréiger einem effizienzorientierten Anreizsystem zu unterwerfen.

38 Fiir eine genauere Beschreibung und Analyse des Kontroll-Wettbewerbs vgl. Kruse
(1985), Kap. 7.

3 Die kontinuierliche Delegation beinhaltet, daB jeder Kunde jederzeit abstimmen und
damit seine friithere Delegationsentscheidung dndern kann. Die relativen Stimmengewich-
te werden dadurch nicht verédndert.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 184
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Schattenwirtschaft und Deregulierung

Wohlfahrtsstaatliche Reglementierungen der Wirtschaft
als Ursache der Expansion des informellen Sektors
und ordnungspolitische Gestaltungsaufgabe*

Von Dieter Cassel, Duisburg

I. Regulierungen und Schattenwirtschaft als Problemfelder der
Wirtschaftspolitik

Betrachtet man die Vielzahl der staatlichen und kollektiven Eingriffe in die
individuelle Handlungs- und Vertragsfreiheit, gewinnt man den Eindruck, als
habe sich die frithe Hobbessche Vision des ,,Leviathan* im modernen Wohl-
fahrts-, Interventions- und Steuerstaat tatsdchlich realisiert: Kaum ein wirt-
schaftlich relevanter Lebensbereich ist denkbar, in den nicht staatliche oder
private Institutionen reglementierend eingreifen wiirden. Wer z. B. eine Ausbil-
dung erhalten, seine Stelle wechseln, ein Unternehmen griinden, seinen Betrieb
aufgeben oder sich selbstindig machen will, muB zunéchst die Hiirde zahlloser
Qualifikationsnachweise, Eignungszeugnisse, Zulassungsverfahren, Bedarfs-
priifungen, Lizenzen, Sozialauflagen, Fristen und Formvorschriften nehmen;
oder wer etwa ein Haus bauen, Wohnungen vermieten, eigene Biume fillen, sein
Abwasser selbst kldren oder Giiter und Kapital iiber die Landesgrenze bringen
mochte, muB zuvor ein Dickicht von Baunormen, Gemeindesatzungen, Be-
triebsgenehmigungen, Sozialbestimmungen, Steuer- und Zollvorschriften
durchdringen. So kommt es, daB sich immer mehr Wirtschaftssubjekte wie
Gulliver bei den Liliputanern fiihlen:' gefangen in einem dichten Netz von
(Regulierungs-)Féaden, die jeder fiir sich genommen keine ernsthafte Fessel
darstellen, die aber insgesamt dem einzelnen die (wirtschaftliche) Bewegungs-
freiheit weitgehend nehmen.

DaB die Marktwirtschaft in den westlichen Industrielindern zunehmend zur
,»Géngelwirtschaft“? geworden ist, zeigt sich zum einen an der Flut der vom

* Der Verfasser dankt Frau Ulrike Michalski sowie den Herren Dipl. Ok. Thomas
Apolte, Dipl. Ok. E. Ulrich Cichy und Dr. Paul J. J. Welfens fiir ihre technische Hilfe sowie
die wissenschaftliche Begleitung auf dem Weg durch die Schattenwirtschaft und das
Regulierungsdickicht.

1 S. von Weizsdcker, C.Chr.: Staatliche Regulierung — positive und normative
Theorie, in: Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik, 1982, S. 325-343.

2 Hamm, W.: Entbiirokratisierung, in: R. Vaubel, H.D. Barbier (Hrsg.): Handbuch

Marktwirtschaft, Pfullingen 1986, S. 293-299.:
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Staat erlassenen Rechtsnormen, die ein geregeltes Zusammenleben erméglichen
und den einzelnen vor Ubervorteilung, wirtschaftlichen Risiken, gesundheitli-
chen Schiaden, Umweltzerstérungen usw. schiitzen sollen, inzwischen aber
Gefahr laufen, zu einer fiir alle schadlichen biirokratischen Zwangsjacke zu
werden. Hinzu kommen finanzielle Belastungen und individuelle Verhaltensbe-
schrankungen, die aus der Mitgliedschaft in Kammern und Verbianden (Arbeit-
geberverbdnde, Gewerkschaften) sowie aus tarifvertraglichen Kollektivverein-
barungen (Mindestlohne, Tarifgruppen, Arbeits- und Pausenregelungen, Ratio-
nalisierungsschutz u.4.) resultieren.

Nun gilt es unbestritten als zentrale Aufgabe des modernen Rechtsstaats, die
Wirtschaftsordnung zu gestalten, d.h. Normen und Regeln aufzustellen sowie
Institutionen zu schaffen, die als lingerfristig geltende Rahmenbedingungen die
Okonomischen Verhaltensspielrdume der Wirtschaftseinheiten abstecken. In
liberalen Demokratien ist er dabei verfassungsrechtlich dem individualistischen
Prinzip verpflichtet; d. h. er hat seinen Wirtschaftsbiirgern weitgehende Hand-
lungs- und Vertragsfreiheit zu garantieren. Dieses Prinzip lieBe sich am besten
durch ein System interventionsfreier Markte (Marktwirtschaft) und méglichst
ungeschmaélerte private Eigentumsrechte an den Produktionsmitteln (Privatei-
gentum) einldsen. Sofern im Einzelfall Marktversagen vorliegt — z.B. bei
offentlichen Giitern oder natiirlichen Monopolen — ware der Staat gleichwohl
wohlfahrtstheoretisch legitimiert, die betreffenden Bereiche zu regulieren, d.h.
den Marktmechanismus zu kontrollieren oder die Produktion und Verteilung
von Giitern in eigene Regie zu iibernehmen.? Die hierzu notwendigen rechtlich-
institutionellen Minimal-Arrangements werden jedoch regelmaBig bei weitem
iiberschritten: Unter dem wachsenden Forderungsdruck der Wohlfahrtsgesell-
schaft neigen Politik und Biirokratie in der parlamentarisch-reprisentativen
Demokratie dazu, die Regelungsdichte weit {iber das wohlfahrts- und ordnungs-
theoretisch begriindbare Ma8 hinaus zu erh6hen und so die Wirtschaftssubjekte
in ein ebenso freiheitsbeschriankendes wie kostentrachtiges Korsett von Verhal-
tensnormen zu zwingen.*

Einem solchen UbermaB an Regulierungen werden beachtliche kontrapro-
duktive Effekte zugeschrieben:* Die 6konomisch rationale Arbeitsteilung werde

3 S. Fromm, A. (ed.): Studies in Public Regulation, Cambridge (Mass.) 1981;
Aschinger, G.: Regulierung und Deregulierung, in: WiSt, 1985, S. 545- 549; Eickhoff, N.:
Theorien des Markt- und Wettbewerbsversagens, in: Wirtschaftsdienst, 1986, S. 468-476;
Cassel, D., Th. Ramb, H. J. Thieme, (Hrsg.): Ordnungspolitik, Miinchen 1988.

4 S. Watrin, Chr.: ,Marktversagen* versus ,,Staatsversagen*. Zur Rolle von Markt
und Staat in einer freien Gesellschaft, Ziirich 1986; Hirsch, W., Zeppernick, R.:
Deregulierung. Argumente fiir eine Politik der Deregulierung, in: WiSt, 1988, S. 158;
Mitchell, W.C.: Government As It Is. The Impact of Public Choice Economics on the
Judgement of Collective Decision-Making by Government and on the Teaching of
Political Science, London 1988.

5 S. Weidenbaum, M. L.: The High Cost of Government Regulation, in: Challenge,
1979, Nov./Dec., S.32-39; Baum, H.: Staatlich administrierte Preise als Mittel der
Wirtschaftspolitik. Eine empirische Erfolgskontrolle fiir die Bundesrepublik Deutsch-
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beeintrachtigt, der innovatorische Wettbewerb geschwicht, die Anpassungsfa-
higkeit der Wirtschaft gemindert, die Kapitalflucht begiinstigt, Investitionen
fehlgelenkt, Existenzgriindungen verhindert u.v.a. mehr. Dies allein wiirde
geniigen, die immer hiufiger erhobene Forderung nach Deregulierung der
Wirtschaft zu begriinden. Gemeint ist damit ein ordnungspolitisches Programm
mit dem Ziel, den StaatseinfluB auf die Wirtschaft deutlich zu verringern und die
Dispositionsspielraume der privaten Wirtschaftssubjekte auszuweiten. Damit
sollen die sklerotisch gewordenen Wirtschaftsstrukturen aufgebrochen und der
Wirtschaftsablaufim Interesse von mehr Wachstum und Beschéftigung dynami-
siert werden.

Das Deregulierungspostulat kann sich neuerdings aber auch auf Argumente
stiitzen, die auBerhalb der bisher skizzierten ,,mainstream economics* liegen
und sich aus der Analyse der Regulierungen als moglicher Ursache einer
wachsenden Schattenwirtschaft ergeben. Bekanntlich wichst seit Mitte der 70er
Jahre in den westlichen Industrieldndern die Tendenz, individuelle Bediirfnisse
im Rahmen der hiuslichen Selbstversorgung oder im erwerbswirtschaftlichen
Untergrund durch ,,ganz private“, d.h. dem staatlichen Zugriff entzogene
Einkommenserzielung und -verwendung zu befriedigen: Do-it-yourself, Nach-
barschaftshilfe, Schwarzarbeit, illegale Beschiftigung oder Geschifte ohne
Rechnung sind die bekanntesten Strategien, mit denen Haushalte und Unter-
nehmen ihre Wertschopfungsaktivitidten aus der besteuerten, regulierten und
statistisch erfaBten ,,offiziellen Wirtschaft“ in die ,,Schattenwirtschaft* verla-
gern. Diese Ausweichbewegung 6konomisch rational handelnder Wirtschafts-
subjekte signalisiert eine relative Verschlechterung der Aktivititsbedingungen in
der offiziellen Wirtschaft. Da die Aktivitidtsbedingungen nicht zuletzt auch von
den dort vorhandenen Regulierungen abhéngen, ist ein ursdchlicher Zusam-
menhang zwischen zunehmendem Regulierungsdruck und wachsender Schat-
tenwirtschaft a priori hochst wahrscheinlich. Wer in der wachsenden Schatten-
wirtschaft ein gravierendes wirtschaftspolitisches Problem sieht, weil sie z. B.
den Staat schidige, die Arbeitslosigkeit verschirfe, den Wettbewerb verzerre
und die Rechtsordnung untergrabe, muB folglich auch die Deregulierung als
eine gegebenenfalls erfolgversprechende antischattenwirtschaftliche Politikop-
tion in Betracht ziehen.

land, Baden-Baden 1980; Watrin, Chr., Giebel, U.]J.: Sozialpolitische Hemmnisse fiir die
betriebliche Flexibilitit, in: Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik, 1984, S. 325-340; Giersch,
H.: Liberalisation for Faster Economic Growth. Internal and External Measures
Required, Institute of Economic Affairs, Occasional Paper 74, London 1986; Vaubel /
Barbier (Hrsg.); Horst, H.: Regulierung, Deregulierung und Innovation, in: P.J.J.
Welfens, L. Balcerowicz (Hrsg.): Innovationsdynamik im Systemvergleich, Heidelberg
1988, S. 140-159.
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II. Schattenwirtschaft — eine Wachstumsbranche?
1. Erscheinungsformen der Schattenwirtschaft

Unter Schattenwirtschaft versteht man jene privaten Wertschopfungsaktivi-
taten, die im ,Schatten” der reguldren, fiskalisch und statistisch erfafBten
offiziellen Wirtschaft erfolgen: Sie sind der staatlichen Abgabenbelastung und
Reglementierung entzogen, und ihr Produktionsergebnis ist nicht im ausgewie-
senen Sozialprodukt enthalten. Dies trifft auf zwei recht unterschiedliche
Bereiche zu: auf die bedarfsorientierte Selbstversorgungswirtschaft, auf die der
Staat von vornherein keinen EinfluB nehmen will, und die Untergrundwirt-
schaft als irregulirer und deshalb verheimlichter Teil der privaten
Erwerbswirtschaft.®

Die Selbstversorgungswirtschaft besteht aus der auf Deckung des Eigenbe-
darfs gerichteten, vollig legalen Produktionstétigkeit privater Haushalte und
ihrer Selbsthilfeorganisationen, die auf freiwilliger Basis unentgeltlich fiir sich
selbst oder Dritte tdtig sind. Hierzu zdhlen die traditionelle Haus- und
Gartenarbeit ebenso wie die Selbst- und Nachbarschaftshilfe (Eigenarbeit)’
oder gegenseitige soziale Hilfsdienste.

Die Untergrundwirtschaft umfat dagegen Aktivitdten, die ausnahmslos mit
Umgehung staatlicher Auflagen und Hinterziehung von Steuern, Gebiihren und
Sozialausgaben verbunden sind — sei es, daB dies die eigentliche Absicht oder
die notwendige Folge einer aus anderen Griinden gewiinschten Verheimlichung
ist. Haufig werden nur die auf an sich legalen Aktivitdten lastenden Abgaben
nicht abgefithrt und deshalb Transaktionen verheimlicht (,,Verkdufe ohne
Rechnung®, ,,Schwarzumsitze“, ,,Gegengeschifte”) oder Vorschriften umgan-
gen (,,Bauen ohne Baugenehmigung®, ,,Bewirtung ohne Schankerlaubnis®).
Unter den von vornherein illegalen und folglich nicht deklarierten Aktivitdten
haben die Umséitze mit verbotenen Waren (,,Drogenhandel*) und die Entwen-
dungen im Unternehmensbereich (,,Firmendiebstahl*), insbesondere aber die
»Schwarzarbeit” im weitesten Sinne die grofite Bedeutung.

Schwarzarbeit i.w.S. ist die illegale Teilnahme am Markt fiir entgeltliche
Dienst- oder Werkleistungen ohne vollstindige Ubernahme der dabei rechtlich

6 S. Cassel, D.: Schattenwirtschaft — eine Wachstumsbranche?, in: List-Forum,
1981/82, S.343-363; ders., Caspers, A.: Was ist Schattenwirtschaft? Begriff und
Erscheinungsformen der Second Economy, in: WiSt, 1984, S. 1-7; Langfeldt, E.: Die
Schattenwirtschaft in der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1984, S. 4ff.; Schrage,
H.: Schattenwirtschaft — Abgrenzung, Definition, Methoden der quantitativen Erfas-
sung, in: W. Schdfer (Hrsg.): Schatten6konomie. Theoretische Grundlagen und wirt-
schaftspolitische Konsequenzen, Gottingen 1984, S. 12ff.; Tuchtfeldt, E.: Wirtschaftspoli-
tische Konsequenzen der Schattenwirtschaft, in: ebenda, S. 263-282.

7 Huber, J.: Die zwei Gesichter der Arbeit. Ungenutzte Méglichkeiten der Dualwirt-
schaft, Frankfurt 1984.
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und fiskalisch allen Wettbewerbern auferlegten Lasten. In der &ffentlichen
Diskussion werden drei Tatbestdnde unterschieden:

— Erstens die Schwarzarbeit i.e.S. des § 1 Abs. 1 des Gesetzes zur Bekimpfung
der Schwarzarbeit (Schwarzarbeitsgesetz); hiernach arbeitet ,,schwarz*, wer
wirtschaftliche Vorteile in erheblichem Umfange durch die Ausfithrung von
Dienst- oder Werkleistungen erzielt, ohne als gemeldeter Arbeitsloser die
Bundesanstalt fiir Arbeit dariiber zu informieren (,,LeistungsmiBSbrauch*),
den selbstindigen Betrieb eines Gewerbes anzuzeigen oder in der Hand-
werksrolle eingetragen zu sein.

— Zweitens die illegale Arbeitnehmeriiberlassung (,,illegale Leiharbeit®); sie
liegt vor, wenn im Baugewerbe oder in anderen Wirtschaftszweigen ohne
Erlaubnis der Bundesanstalt fiir Arbeit ein Arbeitgeber (Verleiher) seinen
Arbeitnehmer einem Dritten (Entleiher) iiberldt und dafiir i.d.R. weder
Steuern noch Sozialabgaben entrichtet.

— Drittens die illegale Ausldnderbeschaftigung; sie ist gegeben, wenn Auslin-
der beschiftigt werden, die sich — meist von ,,Schleppern* eingeschleust —
illegal in der Bundesrepublik Deutschland aufhalten oder — z. B. wihrend
eines Asylverfahrens — keine Arbeitsgenehmigung haben. Diese Personen
erhalten meist weit unter Tarif liegende L6hne und werden vom Arbeitgeber
weder versichert noch versteuert.

Im Brennpunkt der Schattenwirtschafts-Diskussion steht meist nur die
Schwarzarbeit in ihren verschiedenen Erscheinungsformen, obwohl das Phéno-
men Schattenwirtschaft viel komplexer ist und hinsichtlich der Ursache-
Wirkungs-Zusammenhinge kaum Unterschiede zwischen der wirtschaftspoli-
tisch unerwiinschten Untergrundwirtschaft und den meist willkommenen
Selbstversorgungsaktivitdten bestehen.

2. Umfang und Wachstum der Schattenwirtschaft

Den genauen Umfang der Schattenwirtschaft verldBlich anzugeben, ist
naturgemiB unmoglich. Mit Sicherheit 148t sich nur sagen, daB sie existiert und
relativ bedeutend ist: Man schitzt den nicht erfaBten Wertschopfungsanteil der
Selbstversorgungs- und Untergrundwirtschaft zusammengenommen auf
50-75 % des ausgewiesenen Bruttoinlandsprodukts (BIP) der westlichen Indu-
strieldnder. Dies wiirde fiir die Bundesrepublik Deutschland 1986 einen
absoluten Betrag zwischen 975 und 1.460 Mrd. DM ausmachen.

Nach neueren Schitzungen fiir die Bundesrepublik Deutschland lag der
Anteil der Selbstversorgungswirtschaft an der ausgewiesenen Bruttowertschop-
fung Anfang der 80er Jahre zwischen gut 30 und 50 %, je nachdem, ob zu
Marktpreisen (rd. 450 Mrd. DM) oder zu Opportunitétskosten (rd. 730 Mrd.
DM) bewertet wird. Der Wertschopfungsanteil der Eigenarbeit allein (Do-it-
yourself einschlieBlich Nachbarschaftshilfe) wird dabei auf 7 bis 11 % veran-
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schlagt — das sind im Durchschnitt etwa 5.300 DM pro Haushalt und Jahr bzw.
120 Mrd. DM fiir die Gesamtheit aller Haushalte.® Fiir die Untergrundwirt-
schaft ergibt sich dagegen ein noch diffuseres Bild, weil die Datenlage ungleich
schlechter ist und zahlreiche MeBkonzepte (direkte und indirekte Verfahren
sowie Modellansitze) miteinander konkurrieren. Weitgehende Einigkeit besteht
jedoch dariiber, daB der Wertschopfungsanteil der Untergrundwirtschaft
derzeit hochstwahrscheinlich bei etwa 10 % des ausgewiesenen Sozialprodukts
liegt.®

Die Schattenwirtschaft hat in den letzten Jahren international das wissen-
schaftliche und politische Interesse aber nicht allein wegen ihres Umfangs auf
sich gezogen, sondern weil sie eine ausgesprochene Wachstumsbranche zu sein
scheint: Wie nahezu alle empirischen Untersuchungen unabhéngig vom verwen-
deten MeBkonzept bestitigen, nimmt ihr Umfang in den westlichen Industrie-
landern seit Anfang der 70er Jahre sowohl absolut als auch im Verhéltnis zur
offiziellen Wirtschaft zu. Dies gilt unstrittig fiir die Untergrundwirtschaft
(Tabelle 1), 148t sich aber zumindest fiir die USA und die Bundesrepublik
Deutschland auch fiir die Selbstversorgungswirtschaft nachweisen. °

8 S. Keller, B.: Die Zeit als 6konomisches Gut. Forschungsberichte aus dem Institut
fiir Angewandte Wirtschaftsforschung, Serie A, Nr. 39, Tiibingen 1984; Ollmann, R.,
Niessen, H.-J., Ehling, M.: Eigen- und Schwarzarbeit in der Bundesrepublik, in:
Wirtschaftsdienst, 1985, S. 197-201; Niessen, H.-J.: Schattenwirtschaft — Gefahr oder
Chance fiir die Soziale Marktwirtschaft?, Koln 1986; RWI — Rheinisch-Westfdlisches
Institut fiir Wirtschaftsforschung: Analyse der strukturellen Entwicklung der deutschen
Wirtschaft (Strukturberichterstattung 1987). Schwerpunktthema: Auswirkungen expan-
dierender Produktions- und Beschéftigungsformen auf Produktivitdt und Strukturwan-
del. Gutachten im Auftrag des Bundesministers fiir Wirtschaft, Essen 1986; Schdfer, D.:
Haushaltsproduktion in gesamtwirtschaftlicher Betrachtung, in: Wirtschaft und Statistik,
1988, S. 309-318.

° S. Kirchgdssner, G., Pommerehne, W.W.: AusmaB und Ursachen der Schattenwirt-
schaft in der Bundesrepublik Deutschland, Mimeo, Berlin 1986. Neuere sektorale
Schitzungen ergeben mit 2,5-5,2% der ausgewiesenen Bruttowertschopfung fiir die
Bundesrepublik Deutschland Anfang der 80er Jahre einen deutlich niedrigeren Umfang
der Untergrundwirtschaft. S. Dohrn, R.: Wie groB ist die Schattenwirtschaft? Versuch
einer sektoralen Erkldrung, in: RWI-Mitteilungen, 1986/87, S. 365-385.

10 S. Fleischmann, G.: Zur Produktionstheorie des Haushalts: Neuer Handlungsspiel-
raum durch Eigenarbeit, in: G. Nutzinger (Hrsg.): Konsum und Produktion — Neuere
Entwicklungen von Verbraucherverhalten, Heidelberg 1983, wiederabgedruckt in: Ver-
braucherpolitische Hefte, Heft 3, 0.0. 1986, S. 55-77; Cassel, D.: Stabilitdtspolitik und
Schattenwirtschaft, in: Schdfer (Hrsg.), S. 163f.; RWI — Rheinisch-Westfilisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung, S. 120ff.; Karmann, A.J.: Gro8e und Formen der Schattenwirt-
schaft und ihr Verhiltnis zur Wirtschaft, in: P. Gross, P. Friedrich (Hrsg.): Positive
Wirkungen der Schattenwirtschaft?, Baden-Baden 1987, S. 87-107.
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Die bisher vorliegenden und bis 19801! bzw. 198412 reichenden intertempora-
len Schétzungen des Umfangs der Untergrundwirtschaft in der Bundesrepublik
Deutschland lassen durchweg auf eine ungebrochene Expansion dieses Sektors
seit Anfang der 70er Jahre schlieBen (Figur 1). Allein von 1975-84 diirfte
hiernach die deutsche Untergrundwirtschaft ihre Wertschopfung mehr als
verdreifacht und ihren Wertschopfungsanteil am ausgewiesenen Sozialprodukt
in etwa verdoppelt haben. Dies freilich nicht, ohne ein ausgepragtes zyklisches
Verlaufsmuster zu zeigen.

3. Ursachen des schattenwirtschaftlichen Wachstums

Schattenwirtschaft ist ein notwendig an die Existenz des Staates gebundenes
Phinomen: Es gibt sie, weil und insofern es fiir den einzelnen unter den vom
Staat beeinfluBten und gestalteten wirtschaftlichen, politischen, sozialen und
rechtlichen Bedingungen rational — und teilweise lebenswichtig — sein kann,
seine 6konomischen Bediirfnisse auBerhalb der offiziellen Reglements — d.h.
»ganz privat“ — zu befriedigen. Wenn dieser Sektor nun iiber sein ,,natiirliches
MaB*“ hinaus wéichst, wenn also immer mehr Wirtschaftssubjekte immer
haufiger in die Selbstversorgung oder den Untergrund ausweichen, so ist dies ein
Zeichen dafiir, daB sich die Aktivitdtsbedingungen in der offiziellen Wirtschaft
relativ verschlechtern und gleichzeitig die Fahigkeit und die notwendige
Bereitschaft zum Ausweichen in die Schattenwirtschaft zunehmen:3

— Das schattenwirtschaftliche Produktionspotential wichst, indem sich die
Ausstattung der privaten Haushalte mit sachlichen Produktionsmitteln,
verfiigbarer Arbeitszeit (infolge Arbeitszeitverkiirzung, Vorruhestand, Ar-
beitslosigkeit, Kurzarbeit usw.) und verwertbaren Arbeitsqualifikationen
(verbesserte Aus- und Weiterbildung) laufend erhoht.

— Der gesellschaftliche Wertewandel hat den Wunsch nach hierarchiefreien,
eigenverantwortlichen, entgelt- und arbeitszeitflexiblen Téatigkeiten und die
Priferenz fiir das ,,Selbstgemachte* vergréBert, aber auch mehr Staatsver-
drossenheit und eine Erosion des UnrechtsbewufBtseins mit sich gebracht.

11 S. Kirchgdssner, G.: Size and Development of the West German Shadow Economy,
1955-1980, in: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, 1983, S. 197-214; Langfeld:.

12 S. Karmann, A.J.: Monetire Schitzansitze zur Erfassung der Schattenwirtschaft.
Ein Vergleich verschiedener MeBmethoden, in: Kredit und Kapital, 1986, S. 233-247;
ders. (1987).

13 S, Cassel (1982), S. 356ff.; ders., Cichy, E. U.: Die Bedeutung der Ausweichokono-
mie, in: Wirtschaftsdienst, 1986, S. 424-428; Heinze, J., Schedl, H., Vogler-Ludwig, K.:
Wachstumsfelder am Rande der offiziellen Wirtschaft. Auswirkungen expandierender
Produktions- und Beschiftigungsformen auf Produktivitdt und Strukturwandel, Miin-
chen 1986, S. 137ff.; Schmdhl, W.: Soziale Sicherung und Schattenwirtschaft, in: H.
Winterstein (Hrsg.): Sozialpolitik in der Beschéftigungskrise, Band I, Berlin 1986,
S. 1481f.; RWI — Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, S. 130fF.
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— Steigende Belastungen der offiziellen Einkommensentstehung und -verwen-
dung mit Steuern und Sozialabgaben haben den staatlichen Abgabendruck
verschérft und dadurch den Keil zwischen Brutto- und Nettoentgelt einer
Leistung stindig vergroBert. Uberproportional hiervon betroffen sind
ausgerechnet jene arbeitsintensiv produzierenden mittelstindischen Berei-
che (Handwerk, Handel, Kleingewerbe, Dienstleistungen), die in enger
Substitution zur schattenwirtschaftlichen Produktion stehen.

— Mit dem raschen Ausbau des Wohlfahrtsstaates verbunden ist auch die
Zunahme des Regulierungsdrucks auf die offizielle Wirtschaft; er resultiert
aus dem immer engmaschiger gekniipften Netz aus Gesetzen und Verord-
nungen, biirokratischen Verwaltungsdiensten, Standesregeln, Tarifvereinba-
rungen usw. und wirkt sich ebenso kostentrichtig wie freiheitsbeschrinkend
aus.

Das Resultat des Abgaben- und Regulierungsdrucks ist eine erhebliche und
zudem von Jahr zu Jahr wachsende Diskrepanz zwischen dem offiziell vom
Nachfrager einer Leistung zu zahlenden Rechnungsbetrag und dem Nettoent-
gelt, das dem Leistungserbringer verbleibt. Sie ist der ,,Preis“, den beide fiir ihr
Verbleiben in der offiziellen Wirtschaft ,,zu zahlen* haben. Seine H6he diirfte
Anreiz genug sein, die ohnehin gesunkenen moralischen Skrupel und Risiko-
schwellen zu iiberwinden und soweit wie mdglich die Leistungen im ,,Schatten®
zu erbringen: als Schwarzarbeit, ggf. aber auch in Nachbarschafts- oder
Selbsthilfe.

III. Wachsende Schattenwirtschaft durch zunehmenden
Regulierungsdruck?

1. Schattenwirtschaftlich relevante Regulierungen

Abgaben- und Regulierungsdruck werden meist in einem Atemzug als
schattenwirtschaftliche EinfluBfaktoren genannt. Wahrend jedoch die Wir-
kungsanalyse des Abgabendrucks eine lange finanztheoretische und -psycholo-
gische Tradition hat, die in zahlreichen theoretischen und empirischen Arbeiten
jingeren Datums fortlebt!4 und unter dem Etikett der Laffer-Kurve sogar einem
modischen Hohepunkt zustrebt, sind die Interdependenzen zwischen Regulie-
rungen und Schattenwirtschaft bisher noch nicht systematisch thematisiert
worden. Die schattenwirtschaftlichen Konsequenzen des Regulierungsdrucks

e Uberblick bei Mettelsiefen, B.: Zur Theorie der Steuerhinterzichung — Ein
Uberblick, in: P. de Gijsel, H.-G. Seifert-Vogt (Hrsg.): Schattenwirtschaft und alternative
Okonomie, Regensburg 1984, S. 66-87; ders.: Besteuerung und Schattenwirtschaft, in: K.
Gretschmann, R.G. Heinze, B. Mettelsiefen (Hrsg.): Schattenwirtschaft. Wirtschafts- und
sozialwissenschaftliche Aspekte, internationale Erfahrungen, Gottingen 1984, S. 45-75;
Schult, E.: Schwarzarbeit — konkurrenzlos durch lingerfristige Steuereffekte, in: Steuer
und Wirtschaft, 1986, S. 144-149.
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werden meist dilatorisch behandelt und dann iiberwiegend in Analogie zum
Abgabendruck gesehen. Regulierungen sind hiernach lediglich ein Kostenfak-
tor, der den privaten Akteuren staatlicherseits auferlegt wird und den sie wie die
direkt auferlegten Steuern und Sozialabgaben durch Immigration in die
Schattenwirtschaft vermeiden konnen. Tatsdchlich diirfte das Wirkungsspek-
trum je nach Art und Anwendungsbereich der Regulierungen aber weit
differenzierter sein.

a) Regulierung als Reglementierung

Klarungsbediirftig ist zunédchst einmal der Regulierungsbegriff selbst. Die
Bezeichnung Regulierung wurde urspriinglich aus der amerikanischen Wettbe-
werbspolitik iibernommen: ,,Regulation® steht dort fiir die wirtschaftspolitische
Gestaltung wettbewerblicher Ausnahmebereiche durch Marktzutrittsbeschrén-
kungen, Preisadministration, Konditionenfestsetzung, Qualitdtsnormierung
u.d. mehr. Stets geht es dabei um die staatliche bzw. 6ffentliche Kontrolle von
privaten Unternehmen in solchen Wirtschaftssektoren, in denen im wohifahrts-
theoretischen Sinne Marktversagen — etwa bei Offentlichen Giitern, externen
Effekten, natiirlichen Monopolen und ruinéser Konkurrenz — vorliegt oder ein
Offentliches Interesse — z.B. an einer gerechteren Einkommensverteilung —
geltend gemacht wird. Die wichtigsten regulierten Industrien sind dabei der
Verkehrssektor, die Versorgungsunternehmen und der Finanzsektor.!* Regulie-
rung in diesem Sinne findet in der Bundesrepublik allein schon deshalb kaum
statt, weil hier in den entsprechenden Sektoren meist 6ffentliche und keine
privaten Unternehmen dominieren. Die Bezeichnung Regulierung ,,steht daher
im Deutschen weitgehend synonym fiir Interventionen aller Art, insbesondere
soweit sie die Steuerung einzelner Bereiche wie den Agrar-, Wohnungs-, Energie-
oder Verkehrssektor betreffen.*16

Am schattenwissenschaftlichen Erkenntnisinteresse gemessen, verengt aber
auch diese Definition den relevanten Problemhorizont, weil sie implizit dem
wohlfahrtstheoretisch-normativen Konzept des Marktversagens verhaftet
bleibt. Der analytische Blick wird deshalb einseitig auf die staatlichen Interven-
tionen einerseits und die Ordnung von Giitermérkten andererseits gelenkt; die

15 S. Miiller,]., Vogelsang, 1.: Staatliche Regulierung. Regulated Industries in den USA
und Gemeinwohlbindung in wettbewerblichen Ausnahmebereichen in der Bundesrepu-
blik Deutschland, Baden-Baden 1979; Hamm, W.: Regulated Industries: Transportation,
in: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, 1980, S. 576-592; Kaufer, E.: Theorie
der Offentlichen Regulierung, Miinchen 1981; Andreae, C.-A., Keuschnigg, Chr.: Integra-
tion oder Desintegration der europidischen Wettbewerbsordnung?, Referate des XVI.
FIW-Symposiums, FIW-Schriftenreihe, Heft 105, Ko6ln u. a. 1983, S. 107-127; Soltwedel,
R., et al.: Deregulierungspotentiale in der Bundesrepublik, Tiibingen 1986; Weber, R. H.:
Wirtschaftsregulierung in wettbewerbspolitischen Ausnahmebereichen, Baden-Baden
1986.

16 Jssing, O.: Staatliche Regulierung: Marktversagen versus Staatsversagen, in: Volks-
wirtschaftliche Korrespondenz der Adolf-Weber-Stiftung, 1987, Nr. 1, S.1.
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schattenwirtschaftlich duBerst bedeutsamen (privaten) kollektivvertraglichen
und berufsstindischen Beschriankungen der privaten Dispositionsspielriume
bleiben dabei ebenso auBer Betracht wie die Bedingungen der betrieblichen
Faktorverwendung. Sicherlich kommt es auch auf den staatlich regulierten
Giiterméirkten zu Ausweichreaktionen der Akteure: Sie miBachten vorgeschrie-
bene Qualititsstandards, umgehen Preis- und Kalkulationsvorschriften, unter-
laufen den Kontrahierungszwang oder weichen in neue, noch nicht regulierte
rechtliche Gestaltungsformen aus;'” da hiermit in der Regel aber keine
»nichterfaBte Wertschopfung* verbunden ist, sind derartige Umgehungsstrate-
gien dem hier zugrunde gelegten Verstindnis von Schattenwirtschaft entspre-
chend nicht weiter relevant.

Da in den klassischen wettbewerbspolitischen Regulierungsbereichen die
schattenwirtschaftliche Immigration so gut wie kein Thema ist, sollte der
Regulierungsbegriff weiter gefaBt werden. Unter ,,Regulierungen“ werden
deshalb im folgenden alle staatlichen, kollektivvertraglichen und berufsstindi-
schen Eingriffe in die individuelle Handlungs- und Vertragsfreiheit auf Giiter-
und Faktormérkten verstanden.!8 Es handelt sich also um Reglementierungen,
die nicht nur vom Staat mit seinen Gesetzen, Verordnungen, Erlassen und
Verwaltungsakten ausgehen, sondern auch von Verbinden, Kammern und
Standesorganisationen, die im Rahmen ihrer jeweils vom Gesetzgeber gewéhr-
ten Autonomie Vertrdge schlieBen, Satzungen erlassen und Selbstverwaltungs-
aufgaben wahrnehmen konnen, die fiir ihre Mitglieder verbindlich sind. Dabei
sind hinsichtlich ihrer schattenwirtschaftlichen Bedeutung zwei Formen der
Regulierung zu unterscheiden:

— Erstens Verbote (z. B. Drogenherstellung und -handel, illegale Gliicksspiele,
Unterbietung von Mindestlohnen, Erwerbstétigkeit von Transferempfian-
gern und illegal Eingewanderten): Sie sollen bestimmte Transaktionen bzw.
Aktivitdten in der offiziellen Wirtschaft von vornherein unterbinden und
konnen nur durch Immigration in die Untergrundwirtschaft umgangen
werden.

— Zweitens Auflagen (z.B. Qualifikationsnachweise und Meldevorschriften
bei der Ausiibung eines Handwerks, Buchfiihrungspflichten, Ladenschlu8-
zeiten, Arbeitszeit- und Urlaubsregelungen, Arbeitsschutzbestimmungen
oder Baunormen): Sie lassen offiziellwirtschaftliche Aktivititen zwar grund-
sitzlich zu, aber eben nur unter Erfiillung bestimmter Bedingungen. Wer
diese nicht erfiillen kann oder will, muB3 schattenwirtschaftlich aktiv werden;

17 S. Baum, H.: Schattenwettbewerb in regulierten Ausnahmebereichen, in: Schdfer
(Hrsg.), S. 204-228; Schneider, D.: Ausweichhandlungen vor Regulierungen auf Finanz-
mirkten als Priifstein wettbewerbspolitischer Konzepte, in: ORDO, 1986, S. 155-181.

18 S. Mitnick, B. M.: The Political Economy of Regulation, New York 1980; Buttler, F.:
Regulierung und Deregulierung der Arbeitsbeziehungen, in: Winterstein (Hrsg.), Band II,
S.9-52.
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wer die durch sie verursachten Kosten nicht tragen méchte, kann sie durch
,»Geschifte ohne Rechnung“ einholen.

Regulierungen werden somit schattenwirtschaftlich relevant, weil sie in jedem
Falle die materiellen und immateriellen Transaktionskosten offiziellwirtschaftli-
cher Aktivititen erhohen, wobei Verbote als Grenzfall prohibitiv hoher
Transaktionskosten aufgefaB8t werden konnen.

b) Schattenwirtschaftlich relevante Regulierungsbereiche

Regulierungen sind nur dort schattenwirtschaftlich relevant, wo Wirtschafts-
subjekte normalerweise Moglichkeiten zum Ausweichen in den Untergrund
oder die Selbstversorgung haben. Diese MGglichkeiten sind keineswegs iiber alle
Bereiche der offiziellwirtschaftlichen Giiterproduktion und ihres Faktoreinsat-
zes gleich verteilt: Geschifte ohne Rechnung sind im industriellen Bereich oder
in Warenhdusern kaum mdéglich; Autos und Videogerite sind nicht ohne
weiteres in hiuslicher Eigenarbeit zu produzieren; und Schwarzarbeit 148t sich
ohne groBeres Risiko des ,,Erwischtwerdens* nur unter bestimmten Produk-
tionsbedingungen und fiir bestimmte Produktionszwecke in Anspruch nehmen.

Nach der vorliegenden empirischen Evidenz konzentrieren sich die schatten-
wirtschaftlichen Aktivitdten auf folgende Bereiche:!®

— In der Selbstversorgungswirtschaft hat neben der iiblichen Haus- und
Gartenarbeit sowie der Kindererziehung und den sozialen Pflegediensten die
Eigenarbeit (Do-it-yourself und Nachbarschaftshilfe) die groBte Bedeutung.
Sie konzentriert sich jedoch relativ stark auf den Eigenheimbau und -umbau,
die Wohnungsrenovierung sowie die Nutzung, Wartung und Reparatur von
Kraftfahrzeugen. Daneben sind weitere produktive Tétigkeiten wie Haare-
schneiden, Mobelbau, Wartungs- und Reparaturarbeiten an Gerédten und
Heizungsanlagen u.4. mehr verbreitet.

— In der Untergrundwirtschaft konzentriert sich die Nachfrage der Haushalte
nach ,,schwarz“ erbrachten Leistungen Dritter naturgeméaB auf die gleichen
Bereiche, wiahrend die Schwarzarbeitsnachfrage der Unternehmen (illegale
Leiharbeit und illegale Auslidnderbeschiftigung) praktisch auf das Bau- und
Baunebengewerbe beschréinkt ist. Angebotsseitig kommen als Schwarzar-
beiter iiberwiegend Arbeitslose und abhédngig Beschiftigte aus traditionellen
Handwerksberufen in Betracht. Die von Selbstdndigen und ihren Beschaf-
tigten im Handwerk, Handel, Verkehrs- und Gaststittengewerbe sowie in
den Freien Berufen ausgefiihrte Schwarzarbeit und der damit meist verbun-
dene Schwarzhandel werden als ,,Geschéfte ohne Rechnung® abgewickelt.

19 S. De Grazia, R.: Le travail clandestin. Situation dans les pays industrialisés a
économie de marché, Genéve 1983; Hofbauer, E., Schiissel, W.: Schattenwirtschaft in
Osterreich. Ein 6konomisches Sittenbild, Wien 1984; Heinze|Schedl| Vogler-Ludwig;
Niessen; RWI — Rheinisch-Westfdlisches Institut fiir Wirtschaftsforschung; Déhrn.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 184
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Nach einer Schétzung von Karmann? werden etwa 20 % der Schwarzarbeit
durch private Hauhalte und 80 % durch offiziell etablierte Unternehmen
ausgefiihrt.

Der schattenwirtschaftlich relevante Regulierungsdruck ist somit iiberwie-
gend im Bereich der handwerklichen Berufsqualifikationen und der beruflichen
Selbstdndigkeit zu suchen: Regulierungen des Arbeitseinsatzes, der selbstdndi-
gen Berufsausiibung und des Giiterangebots diirften hier auf eine beachtliche
Reaktionsbereitschaft der betroffenen Wirtschaftssubjekte stoBen.

¢) Regulierung des Arbeitseinsatzes

Der moderne Wohlfahrts- und Sozialstaat findet seinen sichtbarsten Aus-
druck in der Fiille staatlicher und kollektivvertraglicher Regulierungen des
Arbeitseinsatzes.?! Sie sollen die Gesamtheit der Arbeitnehmer oder bestimmte
Personengruppen vor Uberforderung (Arbeitszeitschutz), Unfillen (Betriebs-
und Gefahrenschutz) sowie den Risiken allgemeiner Vertragsfreiheit (Kiindi-
gungsschutz) bewahren. Dariiber hinaus sind die Arbeitgeber zu gesetzlichen
und tarifvertraglich vereinbarten Sozialleistungen verpflichtet, haben sie die
tariflichen Lohn- und Arbeitszeitvereinbarungen einzuhalten und unterliegen
sie bei bestimmten BetriebsgroBen der betrieblichen Mitbestimmung der
Arbeitnehmer und ihrer Gewerkschaften. Hierdurch werden dem Arbeitgeber
wie dem Arbeitnehmer nicht nur Beschrankungen in der Handlungs- und
Vertragsfreiheit auferlegt, sondern in erheblichem Umfang auch Kosten
induziert, die dem Faktor Arbeit zusitzlich zum Arbeitsentgelt als Personalko-
sten zugerechnet werden (Ubersicht 1).

Der vom Staat und den Tarifparteien am Arbeitsmarkt ausgeiibte Regulie-
rungsdruck ist dariiber hinaus angebotsseitig eine Quelle der subjektiven
Unzufriedenheit gerade unter den flexiblen, leistungsfahigen und -willigen
Arbeitnehmern: Tarifliche Arbeitszeitverkiirzungen mit und ohne Lohnaus-
gleich, streikbedingte Kurzarbeit, Verbot von Uberstunden, Abgeltung von
Uberstunden durch Freizeit, vorzeitige Verrentung, gewerkschaftliche ,,closed
shops*“ usw. sind mengenrationierende Eingriffe, dic den einzelnen daran
hindern, durch individuelle Mehrarbeit im offiziellen Sektor ein Zusatzeinkom-
men zu verdienen. Ahnlich leistungshemmend wirken Einstellungsstopps,
Beforderungs- und Stellensperren sowie partei- und gewerkschaftspolitische
Personalselektion, wie sie insbesondere im 6ffentlichen Dienst vorkommen,

20 S. Karmann (1987).

21 S. Halbach, G., u.a.: Ubersicht Recht der Arbeit. Herausgegeben vom Bundesmini-
ster fiir Arbeit und Sozialordnung, Bonn 1981; Soltwedel, R.: Staatliche Interventionen
am Arbeitsmarkt — Eine Kritik, Diss., Kiel 1984; ders.: Arbeitsmarktverfassung, in:
Vaubel | Barbier (Hrsg.), S. 171-186; Adamy, W., Steffen, J.: Handbuch der Arbeitsbezie-
hungen, Bonn 1985; Giebel, U.J.: Sozialleistungen und UnternehmensgroBenstruktur.
Analyse unternehmensgroéBenspezifischer Belastungswirkungen von gesetzlichen, tarif-
vertraglichen und freiwilligen Regelungen im Sozialbereich, Koln 1985.
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Ubersicht 1
Regulierungen des Arbeitseinsatzes
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Regulierungsobjekte

Kostenquellen

Allgemeine
Bestimmungen
des Arbeits-
vertragsrechts

6% der Arbeitsplitze fiir Schwerbehinderte

Verbot von Kettenarbeitsvertrigen

Arbeitszeit- und Uberstundenregelungen
Gleichbehandlungsgrundsatz

Zuschlige aufgrund von Mehrarbeit, Uberstunden, Sonn-
und Feiertagsarbeit

Mindesturlaub

Vermogenswirksame Leistungen

Lohnfortzahlung bei Krankheit, Kur- und Heil-
behandlungen, Hausarbeitsvertrag

Allgemeiner
Arbeitsschutz

Arbeitszeitordnung

Arbeitsverbot fiir Sonn- und Feiertage

LadenschluBzeiten

Arbeitszeitregelungen fiir Biackereien und Konditoreien,
Krankenpflegeanstalten sowie im StraBenverkehrsgewerbe
Staatliche und berufsgenossenschaftliche Auflagen im
technischen Arbeitsschutz, d. h. Arbeitsstittenverordnung,
Arbeitsstoffverordnung, Unfallverhiitungsvorschriften

Schutz besonderer
Personengruppen

Wehrpflichtige
Auszubildende
Schwerbehinderte
Heimarbeiter
Frauen
Jugendliche

Mitbestimmung auf
Betriebsebene

‘Wahlen des Betriebsrats

Freistellung von Betriebsratsmitgliedern

Mitwirkungs- (Vorschlags-, Anhorungs und Beratungs-)
und Mitbestimmungsrechte

Tarifvertrige

Mindestarbeitsbedingungen
Mindestlohne
Festlegung von Lohngruppen

ferner auch branchentypische Regelungen — wie etwa einheitliche Laden-
schluBzeiten oder Fahr- und Nachtbackverbote. Wahrend hierbei die Behinde-
rung des einzelnen bei der Mengenanpassung zum Argernis wird, ist es in
anderen Fillen die mangelnde Differenziertheit der Einkommen: So haben die
Politik der Sockelbeitrage, die Abschaffung von Leichtlohngruppen und die
Vereinbarung betrieblicher Sozialkomponenten viel zur Nivellierung der Ein-
kommen beigetragen. Soweit sich der Arbeitnehmer hierdurch relativ unterbe-

4*
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zahlt oder in seinen Einkommenserzielungsmoglichkeiten begrenzt fiihlt, wird
er die daraus resultierende Unzufriedenheit durch schattenwirtschaftliche
Betitigung abzubauen suchen.

d) Regulierung der selbstindigen Berufsausiibung

Trotz rechtlich garantierter Gewerbefreiheit und Freiheit der Berufswahl gibt
es bei uns eine Vielzahl von Regulierungen der selbstdndigen Berufsausiibung,
die unternehmerisches Handeln erschweren und potentielle Existenzgriinder
abschrecken.?2 Ubersicht 2 vermittelt einen Eindruck von den in der Bundesre-
publik bestehenden rechtlichen Hemmnissen bei Griindung selbstdndiger
Existenzen: Sie reichen von direkten Zugangsbeschrinkungen — wie z.B.
numerus clausus oder Mindestalter — bis zur indirekten, aber nicht weniger
prohibitiven Hiirde des Befdhigungsnachweises. Gerade im Handwerk spielt der
Nachweis der fachlichen Eignung eine so iiberragende Rolle, daB er geradezu
zum Sprungbrett in die Schwarzarbeit wird: Nach § 1 Abs. 1 (3) Schwarzarbeits-
gesetz handelt ndmlich derjenige ordnungswidrig, der ,ein Handwerk als
stehendes Gewerbe selbstindig betreibt, ohne in die Handwerksrolle eingetra-
gen zu sein (§ 1 der Handwerksordnung)“; Voraussetzung fiir die Eintragung in
die Handwerksrolle ist jedoch die Meisterpriiffung oder eine gleichwertige
Priifung, die erst nach langen Lehr- und Gesellenjahren abgelegt werden kann.
Die Priifung selbst erstreckt sich nicht nur auf fachliche, sondern auch auf
kaufméinnische, betriebswirtschaftliche und juristische Kenntnisse, so daB es zu
abschreckend hohen Durchfallquoten kommt. So gesehen ,.definiert” und
,nahrt* sich die Schwarzarbeit durch die berufsstindischen Regulierungen des
Schwarzarbeitsgesetzes und der Handwerksordnung selbst.

Fiir potentielle Existenzgriinder ebenso abschreckend wie fiir etablierte
Selbstdndige belastend wirkt sich die zanehmende Verrechtlichung der Unter-
nehmensfithrung aus: Neben dem Handels- und Steuerrecht sind auch die
zahllosen Regelungen des Arbeits-, Sozial-, Umweltschutz- und Verbraucher-
schutzrechts zu beachten sowie berufsgenossenschaftliche, gesundheits- und
bauaufsichtliche Belange zu beriicksichtigen. Hinzu kommen knapp 200
Verwaltungsdienste, die der Staat den privaten Unternechmen unentgeltlich
abverlangt (Ubersicht 3). Diese Biirokratielast ist sozialrechts-, steuer-, statistik-
und betriebsbedingt, resultiert aber zur Hélfte aus der Anwendung des Arbeits-
und Sozialrechts; sie entsteht vor allem durch die Beschiftigung des Faktors
Arbeit und belastet deshalb das kleinbetrieblich strukturierte und arbeitsinten-

22 S. Tuchtfeldt, E.. Gewerbefreiheit, in: W. Albers u.a.. Handwoérterbuch der
Wirtschaftswissenschaft, Stuttgart 1977ff., S. 611-617; Tuchtfeldt, E., Stober, R.: Hand-
werk, in: Gorres-Gesellschaft (Hrsg.): Staatslexikon, 7. A., Freiburg 1986, Spalte 1201 -
1213; Piitz, P., Meyerhifer, W.: Hemmnisse und Hilfen fiir Unternehmensgriindungen,
Koln 1982; Langfeldt, S. 971%.; Fischer, H.P.: Rechtliche und wirtschaftliche Vorausset-
zungen der beruflichen Selbstindigkeit, in: WiSt, 1986, S. 318-324.
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siv produzierende Handwerk in besonderer Weise.?* Derartige Regulierungen
sind nicht nur ein Hemmnis fiir Existenzgriindungen, sondern fiihren in den
bestehenden Unternehmen zu kostspieligen Zeit-, Reibungs- und Mobilitdtsver-
lusten, die in der unregulierten, biirokratiefreien Schattenwirtschaft nicht
anfallen.

e) Regulierung des Giiterangebots

SchlieBlich ist auch noch die Regulierung des Giiterangebots erwahnenswert,
weil hierdurch meist andere und i.d.R. hohere — und damit auch teurere —
Qualitédtsstandards gesetzt werden, als sie die Marktteilnehmer wiinschen. Die
kostengiinstigere Alternative ist dann allemal das schattenwirtschaftliche
Giiterangebot. Dies gilt in besonderer Weise im Baubereich, wo iiberzogene
Normen und technische Vorschriften zur Aufbldhung der Baukosten wesentlich
beigetragen haben.?*

2. Zunehmender Regulierungsdruck: empirische Evidenz

Sollen Regulierungen als Ursache des schattenwirtschaftlichen Wachstums in
Betracht kommen, geniigt es nicht, festzustellen, daB es sie iiberhaupt gibt.
SchlieBlich sind sie im wesentlichen ein Ausdruck des ordnungspolitischen
Gestaltungswillens des Staates und grundsatzlich notwendig, um ein wirtschaft-
liches Lenkungschaos zu verhindern. In verniinftigen, -ordnungstheoretisch
begriindbaren Grenzen gehalten, wiirden sie — zusammen mit dem Abgaben-
druck — allenfalls ein ,,natiirliches“ MaB an Schattenwirtschaft begriinden.
Beschleunigt sich freilich die schattenwirtschaftliche Immigration — wie es seit
Anfang der 70er Jahre den Anschein hat —, miiten auch die Regulierungen
nach Umfang und Belastungswirkungen zugenommen haben, wenn sie das
schattenwirtschaftliche Wachstum miterklaren sollen.

Nun lassen sich weder der Umfang noch die Inzidenz der Regulierungen im
Zeitablauf quantitativ exakt und strukturell zurechenbar festhalten: Hinsicht-
lich des Umfangs miilten nicht nur die Zah! der regulierenden Normen und
Institutionen, sondern auch die Haufigkeit und Signifikanz der Eingriffe in die

23 S. IHK Koblenz — Industrie- und Handelskammer zu Koblenz: Unbezahlte Hilfsar-
beiten der Wirtschaft fiir den Staat — Steuerbonus als Ausweg?, Koblenz 1976; Hamer, E.:
Biirokratieiiberwilzung auf die Wirtschaft. Eine kritische Bestandsaufnahme des Mittel-
standsinstituts Niedersachsen-Bremen am Beispiel des Handwerks, Hannover 1979;
Klein-Blenkers, F.: Die Belastung von Industrieunternehmen durch administrative
Leistungen fiir den Staat. Unter besonderer Beriicksichtigung kleiner und mittlerer
Unternehmen, Gottingen 1980; Floehr, R.: Die Belastung der Unternehmen durch
Nebenpflichten im Rahmen der Steuer- und Sozialabgabenerhebung, Duisburger Di-
plomarbeit, Duisburg 1983; Dicke, H., Hartung, H.: Externe Kosten von Rechtsvorschrif-
ten. Moglichkeiten und Grenzen der 6konomischen Gesetzesanalyse, Tiibingen 1986.

% S. Institut fir Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-
Westfalen: MuB Bauen teuer sein?, Dortmund 1982; Langfeldt, S. 103.
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individuelle Handlungs- und Vertragsfreiheit in den schattenwirtschaftlich
relevanten Bereichen feststellbar sein, und hinsichtlich der Inzidenz miiiten
neben den in Geld rechenbaren Transaktionskosten auch die immateriellen
Kosten in Form von Zeit, Arger, Mobilititsverlusten, Entscheidungsverzoge-
rungen usw. geschitzt werden konnen. In den wenigen hierzu vorliegenden
Studien behilft man sich bis dato mit eklektisch ausgewihlten Indikatoren und
partiellen Schétzungen, die insgesamt eher impressionistisch als theoretisch
signifikant sind.

a) Gesetzgebung

Zunichst ist es durchaus niitzlich, sich ein Bild iiber die Entwicklung der
Gesetzgebung und der sie ausfithrenden Institutionen zu machen, weil jede
staatliche Regulierung letztlich durch Gesetze, Verordnungen, Erlasse und
Verwaltungsakte durchgesetzt wird. In der Bundesrepublik Deutschland hat der
Bund seit Beginn der 7. Wahlperiode im Jahr 1973 nicht nur die Zahl der Gesetze
und Verordnungen, sondern auch die Seitenzahl pro Rechtsetzungsakt sprung-
haft steigen lassen (Tabelle 2). Da sich in den Lindern die gleiche Entwicklung
zeigt, kann man fiir die 70er Jahre durchaus von einer ,,Inflation des Rechts*?’
sprechen, wobei insbesondere die administrative Gesetzgebung aufgebldht
wurde. Dies korrespondiert mit der Expansion des 6ffentlichen Dienstes, der in
den 60er und 70er Jahren zwei- bzw. dreimal so schnell wie die Bevolkerung
wuchs. Dabei ist der biirokratisch besonders relevante Anteil der Vollbeschiftig-
ten in der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung an der Gesamtbeschéftigung im
Zeitraum von 1960-78 von 6,0 auf 9,9 % gestiegen.?®

Tabelle 2
Entwicklung der Gesetzgebung des Bundes in der Bundesrepublik Deutschland, 1949-80
‘Wahl- Zahl der Anzahl verabschiedeter @ Seitenzahl/

periode BGBI-Seiten Rechtssetzungs-

pro Wahlperiode Gesetze | RechtsVO Zus. akt

1 4300 545 877 1422 32

2 4420 507 998 1509 29

3 5072 424 1093 1517 33

4 5108 427 1368 1785 29

5 6070 453 1537 1990 30

6 6612 363 1343 1706 39

7 12814 506 1726 2232 57

8 10035 345 1615 1969 51

Quelle: Téuber, S. 24.

25 S. Tauber, G.. Folgekosten der Besteuerung. Eine theoretische und empirische
Analyse, Spardorf 1984, S. 29.

26 S. Weck, H., Pommerehne, W.W., Frey, B.S.: Schattenwirtschaft, Miinchen 1984,
S. 31.
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b) Personalnebenkosten

Die aus der Gesetzes- und Biirokratieinflation resultierenden Belastungen der
Wirtschaft lassen sich indessen kaum abschétzen. EinigermaBen zuverléssig sind
nur die Berechnungen der Personalnebenkosten nach der Gliederung des
Statistischen Bundesamtes,?’ in denen sich freilich der wesentliche Teil der durch
die Regulierung des Arbeitseinsatzes verursachten Transaktionskosten nieder-
schlagen diirfte. Wie Tabelle 3 zeigt, sind die Personalnebenkosten in den 70er
Jahren absolut und relativ gestiegen: Im Zeitraum von 1969-81 haben sie mit
294,5 % doppelt so stark zugenommen wie das Entgelt fiir geleistete Arbeit, das
sich ,nur“ um 142,3 % erhoht hat. Die Aufschliisselung nach einzelnen
Positionen in Tabelle 4 macht deutlich, daB diese Dynamik wesentlich durch die
betrieblichen Aufwendungen fiir Vorsorgeeinrichtungen (Sozial- und Unfallver-
sicherung, betriebliche Altersvorsorge) geprégt ist. Sie stiegen von 1972-81 um
154,5 %, wahrend das Entgelt fiir geleistete Arbeit nur um 83,4 % zunahm; 1972
beliefen sie sich erst auf 21,5 % des Arbeitsentgelts, 1981 betrug die Quote
bereits rd. 30 %. Betrachtet man die Belastung der einzelnen Unternehmensgro-
Ben mit Personalnebenkosten (Tabelle 5), lassen sich deutliche Unterschiede nur
in der Hohe, nicht aber in der zeitlichen Entwicklung erkennen: Von 1972-81

Tabelle 3
Personalnebenkosten je Arbeitnehmer in Unternehmen des Produzierenden Gewerbes
mit 50 und mehr Arbeitnehmern, 1969 - 84

Jahr Entgelt fiir Personal- Personalkosten
geleistete Arbeit nebenkosten insgesamt
DM DM DM
1969 11242 5353 16595
1972 14854 8582 23436
1975 19033 12903 31936
1978 23007 16527 39534
1981 27236 21119 48355
1984 29900 23800 53700
Zunahme in %
1972/69 + 32,1 + 60,3 + 41,2
1975/72 + 28,1 + 50,3 + 36,3
1978/75 + 20,9 + 28,1 + 238
1981/78 + 184 + 27,8 + 223
1984/81 + 98 + 12,7 + 11,1
1981/69 +1423 +294.5 +191,4
1984/69 +166,0 +344,6 +2236

Quelle: BMWI, Tabelle 1.

21'S. BMWI — Bundesminister fir Wirtschaft: Entwicklung und Struktur der
Personalnebenkosten, Dokumentation Nr. 270, Bonn 1985, S. 1f.
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blieb der Unterschied im Anteil der Personalnebenkosten am Arbeitsentgelt
zwischen den kleinsten und den gro8ten Unternehmen mit 23,5 bzw. 22,5
Prozentpunkten praktisch konstant.

c¢) Birokratielast

SchlieBlich 148t sich der wachsende Regulierungsdruck auch noch durch
Berechnungen der Biirokratielast nachweisen. Sie resultiert aus der Befolgung
von Rechtsvorschriften und den damit verbundenen unentgeltlichen Leistungen
fiir den Staat. Wie Tabelle 6 zeigt, sind diese Belastungen quantitativ nicht
unerheblich. Sie verteilen sich zudem hochst unterschiedlich auf die Unterneh-
mensgréBen: Grundsitzlich werden kleinere Unternehmen ungleich hoher mit
staatlichen Hilfsdiensten belastet als groBere — ein Ergebnis, das auch durch
andere Analysen bestitigt wird.?® Im zeitlichen Langsschnitt betrachtet, scheint
die Biirokratielast ebenfalls zu steigen. Anhand verschiedener Indikatoren
kommt Téduber?® zu dem eindeutigen Ergebnis, daB die Folgekosten der
Gesetzgebung in der Bundesrepublik Deutschland in jiingerer Zeit merklich

Tabelle 6
Héhe der Belastungen durch administrative Hilfsdienste fiir den Staat, 1979
Relation UmsatzgréBenklassen
von ... bis ... Mio DM Umsatz
bis 2,0 2,0-5,0 | 5,0-250 | 25,0u.mehr
1. Zeit pro Beschiftigtem,
in Std. pro Jahr 40,3 40,8 24 13,9
la. Anteil der Beschiftigten, die mit
Hilfsdiensten fiir den Staat be-
faBt sind, in % der Gesamt-
beschiftigten 2,0 2,0 1,1 0,9
2. Zeit pro Unternehmer
in Std. pro Jahr 189 255 146 84
3. Kosten® pro Beschiftigtem
in DM pro Jahr 2719 2246 1197 727
4, Kosten® in % vom Umsatz 3,5 24 1,0 0,5
5. Kosten® in % der Personal-
kosten 8,7 6,4 29 22
Betriebe insgesamt absolut: 8 23 49 20

® EinschlieBlich Honorare fiir Steuerberater und -anwilte sowie anteilige externe EDV-
Kosten p.a. '
Quelle: Klein-Blenkers, S. 94.

28 Uberblick bei Dicke/Hartung.
2 S. Tduber, S. 1431F.
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zugenommen haben: Im Durchschnitt aller untersuchten Unternehmensgré8en-
klassen stieg der Anteil der Biirokratielast am Umsatz im Zeitraum von 1979-83
immerhin von 0,3 auf 0,5 %.

3. Regulierungsinduzierte Ausweichreaktionen am Arbeitsmarkt:
modelltheoretische Analyse

Wenn nicht alles tduscht, ist in den westlichen Industrielindern mit dem
Ausbau des modernen Wohlfahrtsstaates auch der Regulierungsdruck auf die
offizielle Wirtschaft gestiegen. Regulierungen engen jedoch die Entscheidungs-
spielrdume der Wirtschaftssubjekte ein und erh6hen in aller Regel die offiziell-
wirtschaftlichen Transaktionskosten. Insgesamt gesehen scheinen sich also die
Aktivititsbedingungen der privaten Wirtschaftssubjekte in der offiziellen
Wirtschaft verschlechtert zu haben. Nun ist dies noch kein hinreichender
Grund, um Wirtschaftssubjekte zum Ausweichen in die Schattenwirtschaft zu
veranlassen. Eine hinreichende Begriindung liefern allenfalls die Regulierungen
in Form von Verboten; sie zu umgehen, ist nur in der Untergrundwirtschaft
moglich. Die weit iiberwiegende Zahl der Regulierungen besteht jedoch aus
Auflagen, die einzuhalten sind, wenn der Wirtschaftszweck durch Beteiligung
am offiziellen Wirtschaftsgeschehen erreicht werden soll; sie durch untergrund-
oder selbstversorgungswirtschaftliche Aktivititen zu umgehen, setzt ein diffe-
renzierteres individuelles Entscheidungskalkiil voraus, in das psychische, mora-
lische, weltanschauliche und politische Aspekte eingehen, vor allem aber auch
die alternativ entstehenden Nutzen und Kosten.

a) Modelltheoretische Analyse

Beschrinkt man sich auf den Fall des Einsatzes von Arbeit zur abgaben- und
regulierungsfreien Einkommenserzielung als der wohl wichtigsten Ausweich-
strategie, lassen sich sowohl der Regulierungs- und Abgabendruck als auch die
Schwarz- und Eigenarbeit im Rahmen eines einheitlichen Schwarz-Wei3-
Arbeitsmarkt-Modells analysieren.3® Voraussetzung dafiir ist zum einen, daB
Regulierungen analog zur Besteuerung nur unter dem Aspekt der Verursachung
zusatzlicher offiziellwirtschaftlicher Transaktionskosten gesechen werden; d.h.
als finanzielle Belastung, die aus der Befolgung von Auflagen beim Arbeitsein-
satz (Personalnebenkosten) und im Betriebsablauf (Biirokratiekosten) entste-
hen. Zum anderen ist erforderlich, daB man die auf dem Schwarzarbeitsmarkt
analysierten Angebots- und Nachfragefunktionen im Falle der selbstversor-

30 Vgl. Cassel (1984); ders., Cichy, E. U.: Explaining the Growing Shadow Economy in
East and West: A Comparative System Approach, in: Comparative Economic Studies,
1986, S.20-41; dies.: The shadow economy and economic policy in East and West: a
comparative system approach, in: S. Alessandrini, B. Dallago (eds.): The Unofficial
Economy. Consequences and Perspectives in Different Economic Systems, Aldershot
1987, S. 127-146.
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gungswirtschaftlichen Eigenarbeit der privaten Haushalte jeweils i.S. ihres
Eigenangebots bzw. ihrer Eigennachfrage interpretiert.

Im folgenden Modell wird von 6konomisch rational handelnden Haushalten
ausgegangen, die ihre erwerbswirtschaftlich verwendbare Arbeitszeit auf WeiB-
(LO) und Schwarzarbeit (LU) aufteilen, um ihr verfiigbares Arbeitseinkommen
zu maximieren. Zwischen LO und LU besteht eine begrenzte Substitutionsbezie-
hung, die es erméglichen soll, Differenzen zwischen WeiBlohn- (WO) und
Schwarzlohn (WU) zur Arbitrage gegen den Abgaben- und Regulierungsdruck
zu nutzen.3 Hieraus 148t sich nun das jeweilige Marktangebot fiir WeiB- und
Schwarzarbeit (LOS; LUS) ableiten, das auf den beiden Teilarbeitsmarkten auf
eine entsprechende Nachfrage (LOD; LUD) st68t (Figur 2-A):

Schwarzarbeitsmarkt WeiBarbeitsmarkt

n
wo?

e e ===

a
wo,

100,

10, L0, 10, to

wu A wo

n
Los?

L00,

w w Ltup L0y Lo

Figur 2: Interdependenzen zwischen WeiB- und Schwarzarbeitsmarkt bei wachsender
Schattenwirtschaft

31 8. Cichy, E. U.: Parallelwirtschaft und Wirtschaftsreform. Das unorthodoxe Experi-
ment der Ungarischen Volksrepublik, in: Osteuropa Wirtschaft, 1985, S.243-261;
Schneider, F.
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— Aus der Sicht der einkommensmaximierenden Haushalte hingt LOS positiv
von dem in der offiziellen Wirtschaft erzielbaren Nettoweilohnsatz (WO™)
und negativ vom Schwarzlohnsatz (WU) der Untergrundwirtschaft ab:

LOS" = LOS™(WO", WU) (Nettolohn — WeiBarbeitsangebot).

Die Nachfrager nach Arbeit orientieren sich jedoch an dem von ihnen zu zahlenden
BruttoweiBlohnsatz (WO =WO" + T), der um die abgaben- und regulierungsbeding-
ten Transaktionskosten T vom NettoweiBlohnsatz abweicht, so daB die relevante
Arbeitsangebotsfunktion aus ihrer Sicht iibergeht in

LOS=LO0S (W+O", T, WU) (Bruttolohn — WeiBarbeitsangebot).

Fiir T=0 sind beide Arbeitsangebotsfunktionen identisch.

— LOD ist dagegen eine negative Funktion des BruttoweiBlohn-(WO"+T) und eine
positive des Schwarzlohnsatzes:

LOD=LOD(WO", T, W+U) (WeiBarbeitsnachfrage).

Fiir T=0 wiirde sich im Schnittpunkt E;, von LOD, und LOS§ eine Beschéftigungs-
menge am WeiBarbeitsmarkt in Hohe von LO, ergeben (Figur 2-A).

— Auf dem Schwarzarbeitsmarkt hidngt das Angebot LUS positiv vom erzielbaren
Schwarzlohn (WU) und negativ von einem Risikozuschlag (RS) ab, den der
Schwarzarbeiter im Falle des ,,Erwischtwerdens in Form von Strafe sowie bei Unfall
und Krankheit in Form nicht abgedeckter Ausgaben und Einkommensausfille in
Rechnung zu stellen hat. AuBerdem ist LUS eine negative Funktion des NettoweiB3-
lohnsatzes (WO®), der risikofrei in der offiziellen Wirtschaft erzielbar ist; er stellt eine
Preisuntergrenze fiir das Schwarzarbeitsangebot dar; denn bei WU = WO" werden die
Schwarzarbeiter vollstindig auf den fiir sie dann vorteilhafteren, weil nicht mit
spezifischen Schwarzarbeitsrisiken behafteten WeiBarbeitsmarkt wechseln. Somit
ergeben sich mit

LUS=LUS (W+U, RS, WO") (Schwarzarbeitsangebot)

die in Figur 2-A alternativ fiir T=0 und T >0 eingezeichneten Schwarzarbeitsange-
botskurven LUS; und LUS,.

— LUD, die Nachfrage auf dem Schwarzarbeitsmarkt, ist eine negative Funktion des
Schwarz- und eine positive des BruttoweiBlohns. Dariiber hinaus hdngt sie negativ von
einem Risikozuschlag (RD) ab, den der Auftraggeber von Schwarzarbeit im Falle des
,Erwischtwerdens* in Form von Strafe sowie bei unsachgeméBer Ausfiihrung in Form
nicht ersetzter Reparaturaufwendungen, Gebrauchtwertminderungen usw. einzukal-
kulieren hat:

LUD=LUD¢WU, RD, W+O‘) (Schwarzarbeitsnachfrage).

Der BruttoweiBlohn stellt im Falle WU = WO? eine Preisobergrenze fiir die Schwarz-
arbeitsnachfrage dar; die Nachfrager werden dann vollstindig auf den fiir sie vorteil-
hafteren, weil risikoloseren WeiBarbeitsmarkt ausweichen. LUD beginnt somit in
Figur 2-A auf der Ordinate in WO§.
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Aus diesen Pramissen folgt, daB in einer Welt ohne Abgaben- und Regulie-
rungsdruck (T =O) keine Schwarzarbeit geleistet wiirde (Situation E; in Figur
2-A.). Abgaben- und regulierungsbedingte Transaktionskosten treiben dagegen
einen Keil zwischen den vom Nachfrager zu zahlenden Brutto- und den
NettoweiBlohnsatz, der dem  Arbeitsanbieter  definitiv  verbleibt

(AE, =T=WO0% — WO}). Dadurch reduziert sich das offiziell geleistete Arbeits-
volumen auf LO,, wihrend sich im Untergrund ein Schwarzarbeitsmarkt im
Umfang von LU, etabliert. Die beiden Lohnsétze am offiziellen Arbeitsmarkt
stellen sich auf WO$ bzw. WO ein, der Schwarzlohnsatz WU, liegt dazwischen.

Anhaltendes Wachstum der Schattenwirtschaft setzt im vorliegenden Modell
voraus, daB sich der Keil zwischen Brutto- und NettoweiBlohnsatz stindig
vergroBert oder Angebot und Nachfrage am Schwarzarbeitsmarkt zunehmend
preis- bzw. transaktionskostenelastischer reagieren. Dies kann verschiedene
Griinde haben:

— Der Keil zwischen WO® und WO" ist annahmegemiB durch die Transak-
tionskosten T bestimmt, die iiberwiegend aus dem vom Staat und von den
Tarifparteien auf die privaten Transakteure ausgeiibten Abgaben- und
Regulierungsdruck resultieren. Wenn es richtig ist, daB es eine dem
modernen kapitalistischen Wohlfahrtsstaat innewohnende GesetzmaBigkeit
gibt, die die Steuerlast sowie die Personalneben- und Biirokratiekosten
stindig in die Hohe treibt, muB hierin die zentrale Ursache des schattenwirt-
schaftlichen Wachstums gesehen werden: Mit zunehmender Divergenz von
WO?# und WO" 6ffnet sich die Schere zwischen LUD und LUS und 148t das
Volumen der Schwarzarbeit steigen (vgl. E, mit E, bzw. P, und P, in Figur
2-A).

— Die Schwarzarbeit nimt auch dann zu, wenn LUD und LUS zunehmend
flacher verlaufen (Figur 2-B). Dies wird immer dann der Fall sein, wenn die
spezifischen Risiken (RS, RD) aus Sicht der Schwarzarbeiter und ihrer
Auftraggeber abnehmen — sei es, daB Schwarzarbeit geringer bestraft,
weniger verfolgt oder gesellschaftlich zunehmend toleriert wird, daB die
arbeitsversicherungs- und vertragsrechtlichen Konsequenzen des ,Er-
wischtwerdens“ gemildert werden oder daB sich mit wachsendem Marktvo-
lumen eine eigenstindige risikomindernde ,,Schattenwirtschaftsordnung®
herausbildet. Dariiber hinaus sind jedoch noch weitere lidngerfristig elastizi-
tatserh6hende Faktoren zu nennen: auf der Angebotsseite etwa wachsende
Arbeitslosigkeit, verkiirzte Arbeitszeiten und Uberstundenverbote in der
offiziellen Wirtschaft;3? auf der Nachfrageseite z. B. formell immer schwieri-
ger zu deckende Bedarfe an speziellen Dienst- und Handwerkerleistungen. 33

32 S. Carlberg, M.: The Interaction Between Unemployment and the Shadow
Economy, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, 1987, S. 298-307.

33 S. Gretschmann, K., Ulrich, W.: Schattenwirtschaft. Wirtschaft im Untergrund, in:
Wirtschaftsdienst, 1980, S.444-449; Riebel, V.. Die Schwarzarbeit als Problem der
Zeitallokation, Ko6ln 1983.
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Wigt man die EinfluBfaktoren gegeneinander ab, stechen die der offiziellen
Wirtschaft kollektiv auferlegten Transaktionskosten T alle anderen Ursachen
als Triebfedern des schattenwirtschaftlichen Wachstums aus. Zunehmende
Transaktionskosten sind jedoch im wesentlichen ein Reflex des expandierenden
Wohlfahrtsstaates;3* je mehr Aufgaben er an sich zieht, d.h. je mehr er
produziert, reguliert, versorgt und umverteilt, um so mehr Ressourcen muB} er
dem privatwirtschaftlichen Kreislauf entziehen. Die hierdurch entstehenden
Transaktionskosten stellen als offentlicher Einkommensverwendungszwang
eine Art ,kollektiver Bewirtschaftung des Erwerbseinkommens“3S bzw. eine
schleichende Sozialisierung des Lohns“3¢ dar, denen sich der einzelne durch
Immigration in die Schattenwirtschaft zu entziehen sucht.

b) Empirische Relevanz

Das obige Modell fingt diesen ProzeB in Form eines transaktionskosten-
theoretischen Rationalkalkiils ein. Speziell hinsichtlich des Regulierungsdrucks
bleiben jedoch einige Fragen offen. Zu fragen ist erstens, welchen Anteil die
regulierungsinduzierten Transaktionskosten an den kollektiv auferlegten Trans-
aktionskosten insgesamt sowie an ihrer Entwicklungsdynamik empirisch gese-
hen iiberhaupt haben; und zweitens, ob und inwieweit nicht auch andere
Wirkungsmechanismen zwischen Regulierungsdruck und dem Ausweichen in
die Schattenwirtschaft bestehen.

Zur ersten Frage kann die Kalkulation des Preises einer Maurerstunde aus
dem Jahre 1984 Auskunft geben (Tabelle 7): Der dem Bauherrn in Rechnung
gestellte BruttoweiBlohn (WO#) betrigt 54,33 DM. Setzt man hiervon die
Gewinn- und Risikopriamie (2,70 DM), den NettoweiBlohn (WO"= 11,84 DM)
sowie 80 % der Verwaltungs- und Betriebskosten (11,59 DM) als betriebsbe-
dingt ab, so verbleiben als kollektiv auferlegte Transaktionskosten 28,20 DM —
das sind immerhin iiber 50 % des Brutto- und fast 240 % des NettoweiBlohns.
Sie sind zu 40 % (11,30 DM fiir Mehrwertsteuer, Lohnsteuer und Sozialbeitriage
des Arbeitnehmers) abgaben-, zu 60 % (16,90 DM fiir Personalnebenkosten
sowie anteilige Verwaltungs- und Betriebskosten) aber regulierungsbedingt,
sofern man die Arbeitgeberbeitriage zur Sozialversicherung der Regulierungslast

34 8. Windisch, R.: Staatseingriffe in marktwirtschaftlichen Ordnungen, in: E. Streiss-
ler, Chr. Watrin (Hrsg.): Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tiibingen 1980,
S.279-339; ders.: Irregulire Okonomie und Wirtschaftsordnungen aus evolutionirer
Sicht, in: Schdfer (Hrsg.), S. 229-262; Cassel, D.: Funktionen der Schattenwirtschaft im
Koordinationsmechanismus von Markt- und Planwirtschaften, in. ORDO, 1986, S. 73-
104.

35 Haarland, H.-P.: Schattenwirtschaft und Verbraucherinteressen, in: Verbraucherpo-
litische Hefte, Heft 3, 0.0. 1986, S. 7-25.

36 Hamm, W.: Schleichende Sozialisierung des Lohnes, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung, Nr. 65 vom 18. 3. 1987, S. 13.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 184
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zurechnet.?” Nach Baum3® soll es 6konometrische Schitzungen geben, die 20-
30 % der Schattenwirtschaft auf staatliche Regulierungen zuriickfiihren.

Tabelle 7
Kalkulation des BruttoweiBlohns im Baugewerbe, 1984
Kostenkomponenten Kalkulationsspielraum
je Arbeitsstunde bei Hinterziehung
(in %)
DM % Abgaben Kosten
Mehrwertsteuer 6,67 12,3 12,3
Gewinn/Risikoprimie 2,70 5,0 5,0
Verwaltungs- und Betriebskosten 14,49 26,7 26,7
Personalzusatzkosten 14,00 25,7
gesetzlich® 6,23 11,4 11,4
tariflich, betrieblich® 1,77 14,3 14,3
Direktentgelt fiir geleistete Arbeit 16,47 30,3
gesetzliche Abgaben des
Arbeitnehmers® 4,63 8,5 85
NettoweiBlohn (WO") 11,84 21,8
BruttoweiBlohn (WO?) 5433 100 32,2 46,0

9 Berechnet nach der durchschnittlichen Aufteilung der Personalzusatzkosten im Ver-
arbeitenden Gewerbe.

®  Alleinverdiener, verheiratet, 2 Kinder.

Quelle: Heinze/Schedl/Vogler-Ludwig, S.138.

Weder ein so hoher Anteil der Regulierungen an den Transaktionskosten
noch ihre bereits empirisch belegte Entwicklungsdynamik (s. Abschnitt II1.2)
konnen jedoch das ganze AusmaB der durch sie potentiell induzierten Ausweich-
reaktionen erfassen: zum einen, weil die verbreitete untergrundwirtschaftliche
Umgehung von Verboten anhand des obigen Modells nicht erkldrt werden
kann; zum anderen, weil die individuellen Reaktionen auf den Regulierungs-
druck nicht nur — und vielleicht noch nicht einmal an erster Stelle — vom
AusmaB seiner materiellen K ostenwirkungen abhéngen diirften. Beschrankun-
gen der einzelwirtschaftlichen Handlungs- und Vertragsfreiheit verursachen
ndamlich auch immaterielle Kosten in Form von Zeit-, Effizienz-, Informations-,
Motivations- und Kontrollverlusten. Je nachdem, ob die jeweiligen Regulierun-
gen als angemessen, verniinftig und gerecht akzeptiert oder als unniitz,
willkiirlich und schikans empfunden werden, reagieren die Wirtschaftssubjekte
verstindnisvoll oder eben mit einer ,,Abwahl der geltenden Normen fiir

37 S. Giebel, S. 570ff.

38 S. Baum, H.: Stichwort ,,Deregulierung®, in: E. Dichtl, O. Issing (Hrsg.): Vahlens
GroBes Wirtschaftslexikon, Band 1, Miinchen 1987, S. 380.
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wirtschaftliche Tatigkeit*.3 Die wachsende Schattenwirtschaft wire so gesehen
die Folge einer durch iiberzogene und unzweckmaBige Regulierungen ausgelo-
sten Staatsverdrossenheit, die sich im Einzelfall bis zur bewuBten Obstruktion
steigern kann.®

IV. Deregulierung — eine rationale ordnungspolitische Strategie zur
Eindimmung der Schattenwirtschaft?

1. Wachsende Schattenwirtschaft und wirtschaftspolitischer Handlungsbedarf

Wirtschaft, Verbinde und Parteien fordern seit lingerem vehement, das
Wachstum der Schattenwirtschaft zu bremsen. Dabei ist nicht so sehr an die
hédusliche Selbstversorgung gedacht, als vielmehr an die Untergrundwirtschaft,
die es radikal zu bekdmpfen gelte. Da das schattenwirtschaftliche Wachstum
wesentlich durch die Zunahme des Regulierungsdrucks mitverursacht ist,
erscheint vielen die Deregulierung als eine erfolgversprechende, weil ursachen-
adédquate Therapie. Gefordert wird die Durchforstung und Aufhebung bestehen-
der sowie die Begrenzung neuer Regulierungen, um wieder mehr individuelle
Handlungs- und Vertragsfreiheit zu gewédhren, die offiziellwirtschaftlichen
Aktivititsbedingungen zu verbessern und damit die schattenwirtschaftliche
Immigration unndtig, zumindest aber weniger attraktiv zu machen.

Wer wirtschaftspolitisches Handeln fordert, sollte freilich zureichende Griin-
de dafiir angeben konnen. Dies fillt in Sachen Schattenwirtschaft — sieht man
von partikuldren Interessenstandpunkten einmal ab — auBerordentlich schwer,
weil nicht eindeutig auszumachen ist, ob und inwieweit die Schattenwirtschaft
insgesamt oder einzelne ihrer Erscheinungsformen per saldo wohlfahrtsmin-
dernd oder gar wohlfahrtssteigernd wirken. Dies gilt besonders fiir die
Untergrundwirtschaft, aber auch fiir die Selbstversorgung, die iiblicherweise
nicht auf den Agenden des wirtschaftspolitischen Handelns steht.*!

39 SVR: Jahresgutachten 1980/81 des Sachverstindigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Deutscher Bundestag, Drucksache 9/17, Bonn
1980.

40 S, Feit, A.: Steuerreform durch Steuervereinfachung, in: Bund der Steuerzahler,
Gesellschaft zur Forderung der Entbiirokratisierung (Hrsg.): Steuerreform durch Steuerver-
einfachung. Tagungsbericht der gemeinsamen Tagung des Prisidiums des Bundes der
Steuerzahler e. V. und der Gesellschaft zur Forderung der Entbiirokratisierung e.V. am
9. November 1984, Bonn 1984, S. 22; Kirchgdssner | Pommerehne, S. 18; Niessen, S. 29ff.

41 S, Schmidt, K.: Verlockungen und Gefahren der Schattenwirtschaft, Opladen 1982,
S. 16ff.; Cassel (1984); ders. (1986); Niessen, S. 33ff.; Schdfer, W.: Gesamtwirtschaftliche
Wirkungen der Schattenwirtschaft, in: Verbraucherpolitische Hefte, Heft 3, 0.0. 1986,
S.-79-89; Schmdhl, S. 182ff.
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a) Vor- und Nachteile der wachsenden Schattenwirtschaft

Dem schattenwirtschaftlichen Wachstum werden von den betroffenen Bran-
chen und ihren Verbianden, aber auch von den Gewerkschaften, den Sozialversi-
cherungstrigern und dem Staat als Steuereinnehmer und Triger der Wirt-
schaftspolitik durchweg negative Auswirkungen zugeschrieben. Hiernach wer-
den durch das Ausweichen in die Schattenwirtschaft

— Arbeitsplitze im offiziellen Sektor gefdhrdet und vernichtet, das Entstehen
neuer Arbeitsplitze verhindert und somit Arbeitslosigkeit verursacht;

— bisher steuerehrliche und gesetzestreue Betriebe und selbstédndige Existenzen
durch unlauteren Wettbewerb vom Markt verdrangt oder ihrerseits in die
Illegalitat des Untergrunds getrieben;

— Steuern und Sozialabgaben hinterzogen und vermieden, erhéhte Leistungen
aus der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung beansprucht und die
soziale Sicherung des einzelnen geschmilert; sowie

— Arbeits- und Umweltschutzvorschriften unterlaufen, Gewihrleistungs- und
Schadenersatzanspriiche verwirkt, Gefahren fiir Leib und Leben erzeugt
sowie Ordnungswidrigkeiten, Steuer- und Strafrechtsdelikte begangen.

Davon abgesehen, daB diese Argumente in der Offentlichkeit ausschlieBlich
der zu bekdmpfenden Untergrundwirtschaft entgegengehalten werden, obwohl
sie ganz iiberwiegend auch auf die legitime Selbstversorgungswirtschaft zutref-
fen, sind sie bei ndherem Hinsehen nicht stichhaltig oder nur bedingt zutreffend.
Ginzlich unmoglich ist jedenfalls die beliebte Deklarierung der geschitzten
untergrundwirtschaftlichen Umsitze als der offiziellen Wirtschaft ,,entgangenes
Sozialprodukt* (FDP-MdB Josef Griinbeck fiir 1984: 150 Mrd. DM) und seine
Umrechnung in ,,Ausfille an Steuern und Sozialabgaben* (80 Mrd. DM) sowie
in ,verlorengegangene Arbeitspldtze (1 Mio.). Theoretisch und empirisch
spricht vielmehr einiges dafiir, daB diese Wertschopfung bei einer Eindimmung
der Untergrundwirtschaft nicht etwa von der offiziellen Wirtschaft, sondern
wegen der bestehenden angebots- und nachfrageseitigen Substitutionsbeziehun-
gen — grob gesehen — iiberhaupt nicht erbracht wiirde: Der Fiskus, die
Sozialversicherungen und der Arbeitsmarkt gingen insoweit also leer aus.

Rein 6konomisch gesehen, liegen die Nachteile des schattenwirtschaftlichen
Wachstums eher in einigen anderen, in der Offentlichkeit weniger diskutierten
Aspekten:

— Erstens wird sich der Grad der Arbeitsteilung — insbesondere bei verstark-
ter Immigration in die Selbstversorgung — kontraproduktiv verringern;

— zweitens bedeutet der mit Untergrundaktivititen verbundene Riickfall in die
Bargeld- oder — noch gravierender — in die Naturaltauschwirtschaft einen
Verzicht auf die produktivitétssteigernde Wirkung des modernen Zahlungs-
verkehrs; und

— drittens schlieBlich gehen kontraproduktive Effekte auch von den unter-
grundspezifischen Transaktionskosten aus, die mit den Besonderheiten der
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Geheimhaltung, Informationsbeschaffung, Gewéhrleistung usw. verbunden
sind.

Hiergegen sind wiederum einige positive 6konomische Effekte aufzurechnen:
Sie ergeben sich aus der Eigenschaft der insgesamt vergleichsweise anpassungs-
fahigen, preisflexiblen und allokationseffizienten Schattenwirtschaft, die dem
sklerotisch gewordenen Allokations- und Verteilungsmechanismus der offiziel-
len Wirtschaft abverlangten Anpassungsreaktionen zu beschleunigen (Schmier-
mittel-Funktion), auftreffende auBenwirtschaftliche, tarifpolitische, wirt-
schaftspolitische usw. Schocks zu absorbieren (Puffer-Funktion) und nicht
zuletzt zu helfen, soziale Verteilungskonflikte zu ddmpfen (Beschwichtiger-
Funktion). Die vielbeschworene ,,inhédrente Stabilitdt* der Sozialen Marktwirt-
schaft und die Effizienz der sie lenkenden und gestaltenden Wirtschaftspolitik
scheint so gesehen bei anhaltendem Regulierungsdruck nur durch eine hinrei-
chend groBe und leistungsfahige Schattenwirtschaft gewéhrleistet zu sein.

b) Wirtschaftspolitischer Handlungsbedarf

Es wird immer ein ,,natiirliches* Maf an hiuslicher Selbstversorgung geben,
weil es rational und legitim ist, bestimmte Waren und Dienste in Selbst- und
Nachbarschaftshilfe zu erstellen. Dariiber hinaus erfiillt dieser Sektor nach dem
Subsidiaritdtsprinzip und in Interdependenz mit der offiziellen Wirtschaft in
idealer Weise die gesamtwirtschaftlichen Funktionen eines 6konomischen
Puffers und sozialen Beschwichtigers. Auch ist am Wachstum dieses Sektors
wenig auszusetzen, sofern es sich aus einem Wandel der Beschéftigungs- und
Konsumpriferenzen ergibt. Spiegelt es hingegen die Ausweichreaktionen der
privaten Haushalte von den sich verschlechternden Aktivititsbedingungen in
der offiziellen Wirtschaft wider, fallen die negativen Effekte verringerter
Arbeitsteilung und niedrigerer Arbeitsproduktivitit schwerer ins Gewicht. Das
so verursachte, ,,unnatiirliche* Wachstum der Selbstversorgungswirtschaft
erscheint somit eher problematisch und ist durchaus als Herausforderung der
Wirtschaftspolitik anzusehen.

Auch fiir die Untergrundwirtschaft gibt es ein ,,natiirliches* MaB, bei dem
sich die negativen Effekte der Illegalitit, des unlauteren Wettbewerbs, der
verringerten Arbeitsteilung und der Geheimhaltung einerseits und die positiven
Effekte der schattenwirtschaftlichen Schmiermittel-, Puffer- und Beschwichti-
ger-Funktion andererseits die Waage halten mégen. Verschlechtern sich aber die
Aktivitdtsbedingungen in der offiziellen Wirtschaft und kommt es daraufhin zu
einer Flucht in den Untergrund, neigt sich die Waage rasch zum Negativen hin:
Die insgesamt wohlfahrtssteigernden Funktionen der Schattenwirtschaft miis-
sen dann zu teuer ,erkauft“ werden, wobei der fortschreitende Verfall der
moralischen Standards und der Riickfall in eine weniger arbeitsteilige Wirt-
schaftsweise am stdrksten zu Buche schlagen. Da kein Staat auf Dauer ohne
Autoritatsverlust die Erosion seiner Rechts-, Wirtschafts- und Finanzverfas-
sung hinnehmen kann, wird er wirtschaftspolitisch dagegen vorgehen miissen.
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Es besteht die begriindete Vermutung, daB die Expansion der Schattenwirt-
schaft jenen Punkt iiberschritten hat, an dem die positiven wirtschaftlichen und
sozialen Wirkungen iberwiegen. Dies gilt sicherlich fiir die Untergrund-,
vermutlich aber auch fiir die Selbstversorgungswirtschaft. Wirtschaftspolitisch
geht es nun aber keinesfalls um ein ,,Null-Postulat“ bzw. die ,,Abschaffung der
Schattenwirtschaft*; denn dies wire weder politisch erreichbar noch 6kono-
misch rational. Aufgabe der Wirtschaftspolitik sollte es vielmehr sein, die
Expansion der schattenwirtschaftlichen Sektoren zu bremsen und ihren Umfang
aufdas ,,natiirliche* MaB zuriickzufiihren. Speziell im Fall der Untergrundwirt-
schaft kann es dabei aber nicht nur um effizientere Kontrollen —d. h. noch mehr
Regulierungen — gehen, sondern auch und gerade um Deregulierungen, durch
die die offiziellwirtschaftlichen Aktivitatsbedingungen deutlich verbessert wer-
den — die Legalisierung bestimmter, bisher untergrundwirtschaftlicher Aktivi-
titen eingeschlossen.*?

2. Deregulierungspotentiale

Ist schon der populdren Forderung nach Eindimmung der Schattenwirt-
schaft analytisch mit Vorsicht zu begegnen, so gilt dies noch mehr fiir die
Deregulierung als mégliche Therapie. Vorsicht ist nicht etwa deshalb geboten,
weil sie kein ursachenadidquates Mittel wire, sondern weil die durch sie zu
revidierenden Eingriffe in die individuelle Handlungs- und Vertragsfreiheit
ordnungstheoretisch ambivalent sind:

— Zum einen stellen Regulierungen eine unverzichtbare produktive, wohl-
fahrtsstiftende Potenz dar; denn sie sind notwendig, um das komplexe
Wirtschaftsgeschehen geordnet und effizient ablaufen zu lassen und um die
vielfdltigen wirtschafts- und sozialpolitischen Ziele des Staates durchzuset-
zen.

— Zum anderen wirken Regulierungen aber auch kontraproduktiv und
wohlfahrtsmindernd; denn sie erh6hen die offiziellwirtschaftlichen Transak-
tionskosten, beeintrachtigen das marktwirtschaftlich-dezentrale Informa-
tions-, Entscheidungs-, Motivations- und Kontrollsystem und induzieren
schattenwirtschaftliche Ausweichreaktionen.

Damit hat sich das Deregulierungspostulat bei rationaler Wirtschaftspolitik
einem nicht gerade einfachen Nutzen-Kosten-Vergleich zu unterwerfen. Er 148t
sich formal als Problem der wohlfahrtstheoretischen Bestimmung des optimalen
gesamtwirtschaftlichen Regulierungsgrades formulieren.

42 S. Bonus, H., Landsberg, E., Miicke, H.: Schattenwirtschaft — Perspektiven fiir
Wissenschaft und Politik, Diskussionsbeitrage der Fakultit fiir Wirtschaftswissenschaf-
ten und Statistik, Serie B, Nr.28, Konstanz 1984, S.40ff.; Gretschmann, K.: Die
wirtschaftspolitische Bedeutung der Schattenwirtschaft, in: Verbraucherpolitische Hefte,
Heft 3, 0.0. 1986, S. 125ff.; Haarland, S. 19ff.
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In Figur 3-A wird dazu auf ein Konzept zuriickgegriffen, das iiblicherweise
der wohlfahrtsstaatlichen Analyse von Staatseingriffen dient:** Bestehen kei-
nerlei Regulierungen (RG =0), entstehen auch keine direkten Kosten; dagegen
sind die Wohlfahrtsverluste i.S. von Opportunititskosten der fehlenden Regu-
lierungen — etwa zum Schutz des Wettbewerbs, der Umwelt oder sozial
Schwacher — erheblich. Mit zunehmendem Regulierungsgrad sinken jedoch die
Opportunititskosten, wihrend die direkten Kosten steigen. Addiert man jeweils
beide Arten von Kosten, so erhidlt man die volkswirtschaftlichen Gesamtkosten
der Regulierungen. Der optimale Regulierungsgrad RG°"T liegt dann dort, wo
die Gesamtkostenkurve ihr Minimum hat, wo also die gesamtwirtschaftlichen
Wohlfahrtsverluste aus den jeweils bestehenden und unterlassenen Regulierun-
gen zusammengenommen am geringsten sind. Dies mag in Analogie zur Laffer-
Kurve jener Punkt sein, in dem sich die Wachstumskrifte einer Volkswirtschaft
am besten entfalten konnen und eine maximale Rate der Wohlfahrtssteigerung
hervorbringen (Figur 3-B). Daran gemessen, wire der Regulierungsgrad in S zu
gering und in T zu hoch. Im letzteren Fall ergibe sich ein Deregulierungspoten-
tial — d.h. ein Spielraum zum (netto-)wohlfahrtsstiftenden Abbau von

Regulierungen — in Hohe der Strecke TRGFT.

Wie bei der Laffer-Kurve ist auch in diesem Konzept der tatsdchliche Verlauf
der Kurven empirisch nicht exakt zu bestimmen. Immerhin erfiillt es aber die
heuristische Funktion, zu verdeutlichen, daB Regulierungen nicht per se schon
ein Ubel und Deregulierungen keineswegs unter allen Umstinden vorteilhaft
sind. Der wohlfahrtsstiftende Effekt der Regulierungen resultiert gerade daraus,
daB sie die 6konomischen Verhaltensspielrdume der Wirtschaftssubjekte in
einem dezentral gelenkten, marktwirtschaftlichen System abstecken; sie einzu-
fiihren und zu praktizieren, ist notwendig, um den WirtschaftsprozeB den
gesellschaftlichen Zielen gemiB gestalten und lenken zu konnen. Vor allem
Walter Eucken kommt das Verdienst zu, herausgestellt zu haben, daB es
vornehmste Aufgabe des Staates sei, die Marktwirtschaft als Wettbewerbsord-
nung zu gestalten und dabei die ,,konstituierenden Prinzipien“ zu befolgen.

Dort, wo kein Wettbewerb herstellbar sei oder wo er versage — bei
natiirlichen Monopolen, bei externen Effekten oder bei anomalem Verhalten des
Angebots —, hielt Eucken die Anwendung ,regulierender Prinzipien* fiir
angezeigt. Und schlieBlich waren fiir ihn selbst die Konjunktur- und Sozialpoli-
tik primér ,, Wirtschaftsordnungspolitik“.4 Wer aber wie Eucken die wirtschaft-
liche Wirklichkeit im Interesse der Losung des gewaltigen Lenkungsproblems in
einer modernen Industriegesellschaft auf diese Weise wirtschaftspolitisch gestal-
ten will, muB sich auch und gerade aus liberal-individualistischer Perspektive

43 8. Claassen, E.-M.: Okonomische Aspekte gesellschaftlicher Probleme, in: D. Bender
u.a.: Vahlens Kompendium der Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspolitik, 3. A., Band 2,
Miinchen 1988, S. 124fT.

4 FEucken, W.: Grundsitze der Wirtschaftspolitik, 3. A., Tiibingen 1960, S. 254 ff.
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Figur 3: Wohlfahrtstheoretische Bestimmung des optimalen
gesamtwirtschaftlichen Regulierungsgrades

der Regulierungen i.S. von Eingriffen in die individuelle Handlungs- und
Vertragsfreiheit bedienen: Regulierungen sind eben eine Art ordnungspoliti-
scher Imperativ — jedenfalls soweit es um die Minimal-Agenden zur Herstel-
lung einer funktionsfahigen Wettbewerbsordnung geht.
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Nimmt man dies als Anhaltspunkt zur Bestimmung des optimalen Regulie-
rungsgrades, gibt es Anzeichen dafiir, daB dieser Punkt in der Bundesrepublik
Deutschland bereits deutlich iiberschritten wurde, so daB beachtliche Deregulie-
rungspotentiale entstanden sind: Der ordoliberale Regulierungsimperativ wur-
de in der praktischen Wirtschaftspolitik der Nachkriegszeit zunehmend tiber-
dehnt, wenn nicht pervertiert; denn die von vornherein interventionistisch
angelegte Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft hatte den Weg fiir einen
»konstruktivistischen Interventionismus*“#® freigegeben und sich damit selbst
ordnungspolitisch ausgehohlt.*¢ Angesichts der inzwischen erreichten Regulie-
rungsdichte, der gleichwohl ungelosten stabilitdtspolitischen Probleme sowie
der unzureichenden Reagibilitdt der Mirkte und des schleichenden Soziomaras-
mus verwundert es nicht, wenn andererseits die Schattenwirtschaft mit ihrer
Wachstumsdynamik bisweilen als ein letzter Hort der freien, wettbewerblich
geordneten Marktwirtschaft gepriesen wird: Sie zeige in besonderer Weise all
jene Eigenschaften, die eigentlich das offiziellwirtschaftliche Geschehen in einer
Wettbewerbswirtschaft auszeichnen sollten, nidmlich ,,... hohe Verhaltenswir-
kungen der Marktanreize, niedrige Transaktionskostenbelastung, hohe Flexibi-
litdt der Marktparameter (Arbeits- und Giiterpreise), geringe Marktzutrittsbe-
schriankungen und Offenheit fiir potentiellen Wettbewerb*.4?

Wenngleich diese Beurteilung nicht ganz unzutreffend und die Schattenwirt-
schaft ein Musterbeispiel fiir die Herausbildung einer funktionsfahigen ,,sponta-
nen Ordnung” (von Hayek) zu sein scheint, 148t sich damit das Deregulierungs-
postulat noch nicht begriinden:

— Erstens ist die Untergrundwirtschaft, fiir die allein die Idee der ,,spontanen
Ordnung* reklamiert werden kann, trotz ihres Umfangs und ihrer Wachs-
tumsdynamik eher ein branchenspezifisches Randphdnomen, dem fiir die
Gestaltung des Wirtschaftsablaufs in einer modernen Industriegesellschaft
kaum Modellcharakter beigemessen werden kann.

— Zweitens sind die klassischen Regulierungsbereiche, in denen wie im
Verkehrs-, Nachrichten-, Versorgungs- und Finanzsektor die groBten Dere-
gulierungspotentiale bestehen diirften, schattenwirtschaftlich nicht sonder-
lich relevant. Dort aber, wo die Schattenwirtschaft eingedimmt werden

45 Hoppmann, E.: Soziale Marktwirtschaft oder Konstruktivistischer Interventionis-
mus, in: E. Tuchtfeldt (Hrsg.): Soziale Marktwirtschaft im Wandel, Freiburg 1973, S. 27-
68; Tietzel, M.: Ethische und theoretische Probleme interventionistischer Wirtschaftspoli-
tik, in: Cassel | Ramb | Thieme (Hrsg.), S. 77-105; Bobel, 1.: ,,Soziale Marktwirtschaft“:
Konstruktionsfehler einer wirtschaftspolitischen Konzeption?, in: ebenda, S. 135-152.

46 S. Thieme, H. J., Steinbring, R.: Wirtschaftspolitische Konzeptionen kapitalistischer
Marktwirtschaften, in: D. Cassel (Hrsg.): Wirtschaftspolitik im Systemvergleich. Konzep-
tion und Praxis der Wirtschaftspolitik in kapitalistischen und sozialistischen Wirtschafts-
systemen, Miinchen 1984, S. 45-67, S. 61; Gutowski, A.: Nach der Enttduschung: Der
Staat auf dem Riickzug, in: Vaubel| Barbier (Hrsg.), S. 284-292.

47 Haarland, S. 16. Ahnlich: Tuchtfeldt (1984), S. 273 ff.
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konnte, sind die dazu erforderlichen Deregulierungen u.U. mit unvertretbar
hohen gesamtwirtschaftlichen (Netto-)Wohlfahrtsverlusten verbunden.

Beide Aspekte miinden letztlich in die Frage, ob es sinnvoll und erwiinscht
sein kann, ,,... durch den Abbau von Umweltschutzauflagen, Arbeitsschutzbe-
stimmungen, Verbraucherrechten oder — provozierend gesagt — der Buchfiih-
rungspflicht informell Titige zum Ubertritt in die formelle Wirtschaft zu
bewegen“.48

Dies ist als Hinweis darauf zu verstehen, daB die Deregulierungspotentiale,
die mit Aussicht auf Erfolg zur Einddimmung der Schattenwirtschaft nutzbar
erscheinen, offenbar wesentlich geringer sind, als es die globale wohlfahrtstheo-
retische Betrachtung vermuten lie: Sie beschranken sich im wesentlichen auf
den Einsatz selbstdndiger und unselbstindiger Arbeit im Umfeld arbeitsintensi-
ver und konsumnaher handwerklicher Giiterproduktion und finden dort ihre
Grenze, wo Beeintrachtigungen des kollektiven Arbeits- und Sozialrechts oder
Kollisionen mit anderen zentralen wirtschaftspolitischen Zielen zu erwarten
sind. Letzteres gilt in dieser Scharfe freilich nur, sofern unter Deregulierung
ausschlieBlich eine absolute Verringerung der Regulierungsdichte verstanden
wird. Das Spektrum der wirtschaftspolitischen Handlungsmoéglichkeiten wird
jedoch ungleich groBer, wenn in die Deregulierungsstrategie auch der Umbau
des bestehenden Regulierungssystems, d.h. der Wechsel in der ,,Regulierungs-
methode” einbezogen wird.*® Ziel dieser Politikoption miiBte sein, bestehende
Regulierungen durch intelligentere zu ersetzen, um ihre direkten Kosten ohne
EffizienzeinbuBen zu senken — d.h. RKM™ und WWMAX in Figur 3 nach rechts
zu verschieben.

3. DeregulierungsmafBinahmen

Um die Schattenwirtschaft soweit wie nétig und so effizient wie mdglich
einzuddmmen, miissen die konkreten DeregulierungsmaBnahmen darauf ge-
richtet sein, die privaten Aktivitidtsbedingungen in der offiziellen Wirtschaft
relativ zu denen im ,,Schatten“ zu verbessern; d.h. die offiziellwirtschaftliche
Einkommensentstehung, -verwendung und -verteilung sollte im privaten Ent-
scheidungskalkiil wieder eine attraktivere Alternative zur Selbstversorgung wie
zum Untergrund sein. Eine generelle Intensivierung der staatlichen Zwangs-
mafBnahmen — Ausweitung der Straftatbestinde, hohere Strafen, verstiarkte

4 RWI — Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, S. 193.

4 S. Floehr, R., Tiepelmann, K.: Die Belastung der Unternehmen durch Nebenpflich-
ten im Rahmen der Steuer- und Sozialabgaben-Erhebung, Diskussionsbeitrige zur
Offentlichen Wirtschaft der Universitit — Gesamthochschule — Duisburg Nr. 14,
Duisburg 1985, S. 14ff.; Haveman, R.: The Challenge of the Welfare State — An Appraisal
and Some New Directions, Arbeitspapier Nr.173 des Sonderforschungsbereichs 3
»Mikroanalytische Grundlagen der Gesellschaftspolitik der J.W. Goethe-Universitit
Frankfurt und der Universitit Mannheim, Frankfurt 1985, S. 20ff.; Buttler, S. 12ff.
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Kontrollen — wiirden dagegen nur an den Symptomen kurieren und iiberdies
das rasche Wachstum der (vollig legitimen) Selbstversorgungswirtschaft unbe-
rithrt lassen. AuBerdem liefe sie dem Deregulierungspostulat geradezu zuwider.

Wie bereits dargelegt, sind die zur Losung dieser Aufgabe nutzbaren
Deregulierungspotentiale selbst dann begrenzt, wenn nicht nur der Abbau,
sondern auch der Umbau des bestehenden Regulierungssystems in Betracht
gezogen wird. Dennoch 1aBt sich eine Reihe geeigneter MaBnahmen aufzeigen,
die insgesamt die drei wichtigsten StoBrichtungen einer die schattenwirtschaftli-
che Expansion begrenzenden Deregulierung markieren: erstens das Zuriickho-
len bestimmter Formen der Schwarzarbeit aus der Illegalitit, zweitens der
Umbau der Finanzierung des sozialen Sicherungssystems und drittens die
Flexibilisierung der Beschéiftigungsverhiltnisse.

a) Partielle Legalisierung der Schwarzarbeit

In der Bundesrepublik Deutschland ist die Gewerbefreiheit im Bereich des
Handwerks — wie gezeigt (s. Abschnitt II1.1) — insoweit eingeschrénkt, als fiir
die selbstindige Handwerkstétigkeit ein relativ schwer zu erlangender Beféhi-
gungsnachweis (Meisterpriifung) erforderlich ist. Wer ihn nicht hat, kann nicht
in die Handwerksrolle eingetragen werden; wer aber nicht in die Handwerksrolle
eingetragen ist und dennoch Einkommen in erheblichem Umfange durch die
Ausfiihrung von Dienst- oder Werkleistungen erzielt, handelt nach § 1 Abs. 1
Schwarzarbeitsgesetz ordnungswidrig und kann mit GeldbuBen bis zu
50000 DM bestraft werden. Diese Vorschrift macht praktisch jeden, der
regelméBig selbstindige Arbeit als einzige Tatigkeit (sole job) oder als Nebenta-
tigkeit (moonlighting) erbringt, ohne eingetragener Handwerksmeister zu sein,
zum Schwarzarbeiter — und zwar unabhiéngig davon, ob er damit zugleich
Steuern und Sozialabgaben zu hinterziehen beabsichtigt oder nicht. Sie ist
praktisch ein Relikt des Zunftwesens, dient letztlich der Sicherung eines
standesgemdBen Einkommens durch Errichtung von Marktzutrittsbeschran-
kungen und ist nur oberfldchlich mit Verbraucherschutzargumenten zu rechtfer-
tigen.

Zwecks Deregulierung wire zu fordern, daB handwerkliche Nebentatigkeiten
von abhéngig Beschiftigten von § 1 Abs. 1 Schwarzarbeitsgesetz und §§ 1 und 7
Handwerksordnung ausgenommen werden. Die bisher schon verbreitete ,,kleine
Schwarzarbeit* nach Feierabend wiirde damit legalisiert, so daB sich ein
offizieller Markt fiir kleinere Werk- und Dienstleistungen herausbilden konnte,
auf dem neben den etablierten Gewerbebetrieben auch solche ,,selbstindigen*
Anbieter auftreten konnten, die weder in der Handwerksrolle eingetragen sind
noch ein stehendes Gewerbe angezeigt haben. Sind derartige Nebentitigkeiten
erst einmal legalisiert, wird die Bereitschaft, das Zusatzeinkommen zu ver-
steuern und sozialzuversichern, zunehmen — nicht zuletzt auch deshalb, weil die
fiskalischen Kontrollen effizienter sein konnen und das Risiko des ,Er-
wischtwerdens* im Lichte der offiziellen Wirtschaft steigt.
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Arbeitslosen und abhingig Beschiftigten, die sich hingegen hauptberuflich
der Ausfiihrung von Dienst- und Werkleistungen widmen moéchten, ohne die
Meisterpriifung machen zu konnen oder zu wollen, sollte ebenfalls ein legaler
Weg in die Selbstdndigkeit er6ffnet werden. Zu denken wire etwa daran, den
»Selbstindigen ohne Meisterbrief die Erlaubnis zur Errichtung eines Gewerbe-
betriebes minderen Rechts zu erteilen, das die Ubernahme bestimmter Dienst-
oder Werkleistungen, die Ausbildung von Lehrlingen, die Beschéftigung von
Gesellen sowie die Mitwirkung in Kammern und Selbstverwaltungsorganen
ausschlieffen, zumindest aber einschrinken konnte. Diese Betriebe stiinden zwar
in Konkurrenz zu den etablierten Meisterbetrieben, wiirden aber aufgrund ihrer
beschrinkten GroBe und bedingten Betriebserlaubnis nur bestimmte Marktseg-
mente abdecken. Zur Erteilung der Betriebserlaubnis wiirden der Abschluf3
einer einschldgigen Lehre sowie die Mindestdauer einer anschlieBenden Be-
schiftigung als Facharbeiter geniigen. Nach einigen Jahren erfolgreicher
Betriebsfithrung sollte der Selbsténdige die Mdglichkeit erhalten, die Meister-
priiffung nachzuholen. Bis dahin konnte die Buchfiihrungspflicht analog zu den
kleinen landwirtschaftlichen Betrieben geregelt sein.>°

Sofern sich Arbeitslose auf diese Weise eine selbstindige Existenz aufbauen
wollen, miiften sie selbstverstdndlich aus der Arbeitsvermittlung sowie Arbeits-
losenversicherung ausscheiden. Zur finanziellen Erleichterung der Existenz-
griindung konnten ihnen gegebenenfalls die kapitalisierten Anspriiche an die
Arbeitslosenversicherung ausgezahlt werden. Dariiber hinaus wéren die Instru-
mente des Existenzgriindungsdarlehns und der Existenzgriindungsbiirgschaft
auszubauen, um den anfinglichen Kapitalmangel zu liberbriicken. Die Darlehn
wiirden spidter — anders als das gezahlte Arbeitslosengeld — an den Staat
zuriickflieBen, so daB ihm hieraus intertemporal gesehen keine Mehrbelastun-
gen erwiichsen.

b) Alternative Finanzierung des sozialen Sicherungssystems

Wihrend es im obigen Fall um einen Abbau von Regulierungen geht, zielen
die nachfolgend behandelten DeregulierungsmaBnahmen auf eine alternative
Form der Aufbringung und Bemessung der Lasten des bestehenden Systems der
sozialen Sicherung. Wie gezeigt (Kapitel III), tragt die Dynamik der Personalne-
benkosten wesentlich zum Wachstum der Schattenwirtschaft bei, indem sie
einen immer groBeren Keil zwischen den Brutto- und NettoweiBlohn einer
Arbeitsleistung treibt. Ziel der Deregulierung muB es folglich sein, die Finanzie-
rungslasten der sozialen Sicherung unter Beachtung der sozialpolitischen
Belange anders zu verteilen. Als Umverteilungsadressaten kommen dabei
sowohl die Arbeitnehmer — wie im Fall der Sozialversicherungsbeitrige — als
auch der Staat — wie beim Mutter-, Jugend- und Schwerbehindertenschutz— in
Betracht.

50 S. Bonus | Landsberg | Miicke, S. 49f.; Langfeldt, S. 99ff.; Soltwedel et al., S. 30f.



Schattenwirtschaft und Deregulierung 77

Die Schere zwischen offiziellwirtschaftlichen Brutto- und Nettoentgelten
offnet sich u.a. deshalb so weit, weil die gesamte finanzielle Last der
Sozialversicherung (Renten-, Kranken- und Arbeitslosenversicherung) eines
abhingig Beschiftigten und seiner Familie ausschlieSlich an das Arbeitsentgelt
gekoppelt ist und vom Arbeitgeber, der formal die Halfte der Beitrage ,tragt*,
quasi im ,,Quellenabzugsverfahren* an die Sozialversicherungstréiger abgefiihrt
wird.*! Will man die Schere wieder mehr schlieBen und dadurch den Anreiz zur
schattenwirtschaftlichen Immigration verringern, sind drei zusammengehdrige
Reformschritte denkbar: %

— Erstens sind die Arbeitgeberbeitrige zur Kranken- und Rentenversicherung
abzuschaffen, indem man sie einmalig dem effektiven Arbeitsentgelt zu-
schligt;

— zweitens muB die Beitragszahllast auf die Versicherten iibergehen, so daB die
Beitrage nicht mehr direkt vom Arbeitsentgelt abgezogen werden; und

— drittensist die Beitragsbemessungsgrundlage auf das steuerliche Familienge-
samteinkommen umzustellen, wodurch sie sich erhoht und die Beitragssitze
gesenkt werden konnen.

Arbeitgeberbeitrige zur Kranken- und Rentenversicherung sind aus heutiger
Sicht ein verzichtbares historisches Relikt, und die Vorstellung, sie wiirden von
den Arbeitgebern ,getragen®, ist 6konomisch gesehen eine sozialpolitische
Augenwischerei. In Wirklichkeit werden die Arbeitgeberbeitrige als Personal-
nebenkosten dem Faktor Arbeit zugeschlagen und vom Arbeitgeber iiber den
Produktpreis wieder hereingeholt. Sie sind, wie etwa die Lohnsteuer, ein
zwangsweise einbehaltener Teil des Einkommens aus abhingiger Beschéftigung.
Es wire deshalb 6konomisch gerechtfertigt, wenn die Arbeitgeberbeitrige
einmalig und unversteuert auf das effektive Arbeitsentgelt aufgeschlagen
wiirden. Die Versicherten hitten dann die vollen Kranken- und Rentenversiche-
rungsbeitriage aufzubringen und losgelost von ihrem Beschéftigungsverhiltnis
selbst an die Versicherungstriger zu entrichten. Dies wire auch die Vorausset-
zung fiir eine Erweiterung der Beitragsbemessungsgrundlage: Einerseits wiren
alle Einkunftsarten des Steuerrechts — und nicht nur das Arbeitsentgelt —
beitragspflichtig zu stellen; andererseits sollte das von den Ehepartnern einer
Familie zusammen erzielte Einkommen zur Beitragsbemessung herangezogen
werden. Die Beitrdge zur Kranken- und Rentenversicherung hétten sich somit
nach den jeweiligen steuerlichen Familiengesamteinkommen zu bemessen.

Ein solcher Umbau des Finanzierungssystems der Sozialversicherung ist
freilich nur im Rahmen einer umfassenden Strukturreform denkbar und leitet

51 S. Buttler, S. 34ff.; Schmdhl, S. 162 f.; Soltwedel, R.: Reform des Arbeitsmarktes, in:
Vaubel | Barbier (Hrsg.), S. 391.

52 Vgl. Cassel, D.: Moglichkeiten und Grenzen des Wettbewerbs im System der
Gesetzlichen Krankenversicherung, Expertise im Auftrag des Bundesministers fiir Arbeit
und Sozialordnung, Forschungsbericht 149 zur Gesundheitsforschung des BMA, Bonn
1987, S. 54ff.
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seinen Sinn im wesentlichen auch daraus ab. Dennoch ist seine Bedeutung fiir
die gewiinschte Einddmmung der Schattenwirtschaft erheblich: Da die Beitrage
fiir die Kranken- und Rentenversicherung aus dem steuerlichen Familienge-
samteinkommen aufzubringen und vom Versicherten selbst an die Versiche-
rungstrager zu zahlen sind, erscheinen sie weder in der betrieblichen Kalkulation
noch auf dem ,Lohnstreifen”; d.h. die Differenz zwischen Brutto- und
NettoweiBlohn vermindert sich um die entfallenen Sozialversicherungsbeitrige,
indem der ausgezahlte Nettolohn entsprechend steigt. Ob und inwieweit
hierdurch das schattenwirtschaftliche Wachstum gebremst wird, hiangt freilich
auch davon ab, wie steuerehrlich diejenigen sind, die durch die Legalisierung der
»kleinen Schwarzarbeit” und der ,,Selbstdndigkeit ohne Meisterbrief™ offiziell-
wirtschaftlich titig werden konnen. Da infolge der Verbreiterung der Beitrags-
bemessungsgrundlage die Beitragssitze zur Kranken- und Rentenversicherung
deutlich niedriger als bisher sein konnten, miifite der Anreiz, sich auf Kosten der
Sozialversicherung schadlos zu halten, ohnehin geringer werden. Letztlich 16sen
148t sich dieses Problem aber erst dann, wenn die Beitrége nicht mehr solidarisch
in Abhédngigkeit von der Hohe des Einkommens erhoben, sondern als Festpra-
mie strikt nach dem Aquivalenzprinzip kalkuliert werden.

Eine weitere wichtige Deregulierung zur Eindimmung der Schattenwirtschaft
bestiinde in der Verschiebung der Finanzierungslast bestimmter Sozialleistun-
gen — z.B. des Mutterschutzes oder der Lohn- und Gehaltsfortzahlung im
Krankheitsfall — vom Unternehmen auf einen ordnungspolitisch zweckmaBi-
geren Triager. Sicherlich sind derartige Sozialleistungen in einer modernen
Industriegesellschaft unabdingbar; problematisch ist jedoch ihre Koppelung an
den Arbeitsvertrag und die Belastung des Arbeitgebers mit den finanziellen
Konsequenzen: Unter diesen Umsténden erhohen sie die schattenwirtschaftlich
relevanten Transaktionskosten der Arbeit, wirken wegen ihrer unter<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>