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GOSPODARSTVO U SJENI I INSTITUCIONALNE PROMJENE
U TRANZICIJSKIM ZEMLJAMA*

dr. sc. Dominik H. ENSTE
Sveuciliste u Kolnu UDK: 338(4-69)

SaZetak

Gospodarstvo u sjeni izazov je za gospodarsku i za socijalnu politiku ne samo
u tranzicijskim zemljama nego i u zemljama OECD-a. U clanku je prikazana teo-
rija razvoja gospodarstva u sjeni, koja objasnjava ucinak Sirenja toga gospodar-
stva na sluzbene institucije i pravila — te vodi institucionalnim promjenama. Usto
se razmatraju i uzroci i ucinci jacanja gospodarstva u sjeni. Potvrduje se da je
neuspjesna gospodarska politika najvazniji uzrok snaznog jacanja aktivnosti go-
spodarstva u sjeni. Medu vaznijim razlozima prelaska na gospodarstvo u sjeni ve-
liko je porezno opterecenje, velik broj propisa i neodgovarajuca dostupnost javnih
dobara kao $to su zajamcena viasnicka prava, neraspolozivost infrastrukture. U
tranzicijskim zemljama nedostatak stabilnih institucija, neucinkovita administraci-
Jja i korupcija, zajedno sa slabijim poreznim moralom i manjom odanoscu drzav-
noj vlasti, poticu Sirenje neformalnih gospodarskih aktivnosti. Sklonost sudjelova-
nju u aktivnostima gospodarstva u sjeni trebala bi se smatrati znakom upozorenja.
Sve jaci otpor postojecim normama i institucijama gospodarstva moze se ublaziti
primjenom “‘strategije dvaju stupova”. Ta strategija obuhvaca mjere kojima se
smanjuje privlacnost mogucnosti izlaska, a jaca mogucnost izjasnjavanja.

Kljucne rijeci: gospodarstvo u sjeni, tranzicijske zemlje

Gospodarstvo u sjeni — izazov gospodarskoj i socijalnoj politici

Uzroci, ucinci i1 problemi koji nastaju zbog ja¢anja aktivnosti gospodarstva u sjeni
danas su predmet opsirnih i kontroverznih diskusija u zemljama OECD-a i u tranzicij-
skim zemljama. Gospodarstvo u sjeni privla¢i pozornost zbog povecane nezaposlenosti
(npr. u EU) i problema financiranja javnih rashoda te zbog sve veée zbunjenosti (izgub-
ljenosti) i razoarenja gospodarskom i socijalnom politikom. Sirok raspon mjera podu-
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zetih na razini EU, kao i na razini pojedinih drzava, jasno pokazuju da su konac¢no i po-
liticari osjetili potrebu za djelovanjem'.

No politi¢ari se suocavaju s dvojbom. Dok ¢injenica da bogati izbjegavaju placanje
poreza izaziva op¢e osude javnosti, nedopusteni rad ¢esto nailazi na manje kritika, iako
neki politi¢ari tvrde da je i to dru$tveno neprihvatljivo i da je uzrok porasta nezaposle-
nosti i socijalne nepravde. To je opceprihvaceno misljenje kada je rije¢ o zlouporabama
u sustavu socijalne srbi, ilegalnom zaposljavanju i vrlo visokoj razini porezne utaje
(evazije). No $to je s ilegalnim radom izvan redovitog radnog vremena i u manjem bro-
ju sati, $to bi rado Cinila veéina ljudi kad bi za to imala priliku? (Enste, 2001a:158,
2002). Treba li radi kona¢nog suzbijanja ilegalnog rada uvesti vise kazni i ¢e$¢i nadzor
pracen s vise propisa, odnosno koji je pravi nacin ograni¢avanja neprijavljenog rada?

Prikazi obiljezja gospodarstva u sjeni u popularnim znanstvenim medijima i u dnev-
nim novinama krec¢u se izmedu dvije krajnosti: ili se gospodarstvo u sjeni okrivljuje za
brojne probleme gospodarske politike, poput nezaposlenosti, visoke razine javnog duga
irecesije, ili se takvo djelovanje smatra opravdanim ponaSanjem u gospodarskom susta-
vu koji obiljezava visoka razina poreza i pretjerana regulativnost. Clanci i radovi o ne-
formalnom gospodarstvu u drustvenim znanostima teziste obi¢no stavljaju na samo je-
dan oblik te pojave, ponajvise uz teSkoce i izazove mjerenja opsega te pojave. Usto je
osnovica za analizu uzroka i posljedica rasta gospodarstva u sjeni vrlo ¢esto malena, te
se ne uzimaju u obzir rezultati i spoznaje drugih druStvenih znanosti. Zato je nuzno po-
treban sveobuhvatan pregled i znanstvena analiza te slozene pojave’.

Glavni je smjer interesa za gospodarstvo u sjeni usmjeren na tri podru¢ja, koja ce-
mo podrobno razmotriti’.

a) U ekonomskoj i socijalnoj politici pokretacka snaga djelovanja u vezi s nedopu-
Stenim radom jest Cinjenica da su ti oblici nezakonitog i poluzakonitog rada nepozeljni
sa stajaliSta sluZbenih institucija. Sve veée gospodarstvo u sjeni moze se tumaciti kao
ponasanje pojedinaca koji se smatraju preopterecenima drzavom pa odabiru mogucnost
izlaska umjesto mogucnosti izjasnjavanja. Ako je porast gospodarstva u sjeni uzroko-
van poveéanjem opce razine tereta poreza i doprinosa za socijalno osiguranje, uz “insti-
tucionalnu sklerozu” (Olson, 1985), onda “posljedi¢ni bijeg” u neregistrirane aktivnosti
moze potkopati temelje sustava poreza i socijalnog osiguranja. Rezultat je zacarani krug
daljnjeg porasta prora¢unskog deficita ili poreznih stopa, $to povratno vodi daljnjem po-
rastu gospodarstva u sjeni ¢ime se postupno slabe gospodarski i drustveni temelji zivo-
ta zajednice.

Osim toga, potrebno je razmotriti i u¢inke gospodarstva u sjeni na sluzbeno gospo-
darstvo, jer nedopusteni rad moze biti razlog alokacijskih iskrivljenja s obzirom na to da
se proizvodne moguénosti i ¢imbenici ne iskori§tavaju na najucinkovitiji nacin. S jedne
je strane moguce da rast gospodarstva u sjeni privuce (domace i strane) radnike sa sluz-
benoga trzista rada i stvori konkurenciju tvrtkama iz sluzbenog gospodarstva. Usto, ba-

1 Vidjeti npr. Komisija EU (1998), EU Parlament (2000).
2 Radi sveobuhvatne i detaljnije analize vidjeti Enste (2002).

3 Vidjeti takoder Weck, Pommerehne i Frey (1984); Gaertner i Wenig (1985); Petry i Wied-Nebbeling (1987);
Feige (1989) i Thomas (1992).
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rem se dvije tre¢ine dohotka ostvarenoga u gospodarstvu u sjeni potrosi u sluzbenom go-
spodarstvu, $to ima pozitivan i poticajan u¢inak na sluzbeno gospodarstvo*.

Nadalje, napredak gospodarstva u sjeni izvor je ozbiljnih teSkoca za politiare jer su
sluzbeni pokazatelji o nezaposlenosti, radnoj snazi, dohotku, BDP-u i potrosnji iskriv-
ljeni, a kad se politi¢ke odluke temelje na netoénim pokazateljima, vjerojatno ¢e biti
neucinkovite, mozda Cak i Stetne. Zato je pri planiranja ekonomske, a posebno fiskalne
politike potrebno razmatrati uzajamne ucinke sluzbenoga i nesluzbenoga gospodarstva.
Zbog neregistriranih aktivnosti porezni se prihodi mogu naci na padajuc¢em dijelu Laf-
ferove krivulje, gdje vise porezne stope omogucuju nize porezne prinose.

b) U drustvenim je znanostima gospodarstvo u sjeni glavni izazov ekonomskoj teo-
riji i ekonomskoj politici. Ekonomska i socijalna znanost trebaju dati odgovore na pita-
nja zasto ljudi rade nedopusteno, zasto se poslovi obavljaju u gospodarstvu u sjeni, ko-
ji su ucinci takvog ponaSanja itd. Danas postoje teoretski pristupi unutar razlicitih dru-
Stvenih znanosti u kojima se analiziraju pojedini aspekti te sloZene pojave. Kako nedo-
staje dosljedan, sveobuhvatan i medudisciplinaran pristup analizi uzroka, nuzno je raz-
viti temeljni “model”.

Empirijskim je studijama pomocu razli¢itih metoda potrebno istraziti probleme
mjerenja obujma i razvoja gospodarstva u sjeni. Teoretski utvrdene uzroke i posljedice
aktivnosti gospodarstva u sjeni potrebno je empirijski potvrditi. Takoder treba razmotri-
ti i mjeriti povratne ucinke nesluzbenoga na sluzbeno gospodarstvo, kao i medusobno
djelovanje dvaju sektora’.

c) Najtezi je zadatak istrazivaca ekonomske politike prenijeti i predo€iti politicari-
ma ne previse cijenjene rezultate znanstvene analize te ih uvjeriti da su dobiveni rezul-
tati istrazivanja bitni i ispravni. U ovom radu zelimo dati savjete o mjerama ekonomske
politike koje se zasnivaju na analizi uzroka i posljedica gospodarstva u sjeni. Te mjere
sezu mnogo dalje od smjernica $to ih je postavila Komisija EU u svojoj paneuropskoj
strategiji zapoSljavanja radi suzbijanja nedopustenog rada®. U smjernicama se za ogra-
ni¢avanje nedopustenog rada navodi potreba razmjene modela najboljih iskustava uz su-
radnju na razini EU u provodenju stroZzeg nadzora i ostrijih kazni. No ti prijedlozi, na-
zalost, nisu novi i ¢esto ne idu dalje od pokusaja lijeCenja simptoma. Umjesto toga po-
trebne su reforme poreznog sustava i sustava socijalne sigurnosti, §to bi moglo dovesti
do poboljsanja dinamike sluzbenoga gospodarstva i omoguditi veéu konkurentnost sluz-
benih institucija u sklopu nekih drugih institucionalnih aranzmana (na nacionalnoj i in-
ternacionalnoj razini).

4 Broj je dobiven u ispitivanjima provedenim medu stanovnicima Njemacke i Austrije o u¢incima gospodarstva
u sjeni. Za podrobnije informacije vidjeti Schneider (1998b). Usto, rezultati tih ispitivanja pokazuju da se priblizno
dvije tre¢ine dodane vrijednosti nastale u gospodarstvu u sjeni ne bi ostvarilo u sluzbenom gospodarstvu ¢ak kada i
ne bi postojalo nesluzbeno.

5 Vidjeti Schneider i Enste (2000a, 2000b) i Cowell (1990); Thomas (1992); Pozo (1996); Spiro (1997) i
Lippert i Walker (1997).

6 Pretpostavlja se da u Europi takva radna mjesta odgovaraju 10-28 milijuna redovitih radnih mjesta
(Commision: Undeclared Employment od 11. lipnja 1998).

85



D. H. Enste: Gospodarstvo u sjeni i institucionalne promjene u tranzicijskim zemljama
Financijska teorija i praksa 27 (1) str. 83-112 (2003.)

Rasprave o odgovarajucoj ekonomskoj politici ¢esto su pod utjecajem ideologije. O
tome je mogude nadi razli¢ita misljenja, od snaZznog pobijanja postojanja gospodarstva
u sjeni do mastovitih pretjerivanja glede njegove veli¢ine i utjecaja. Polaziste gotovo
svih sukobljenih misljenja jest razlika u procjeni veli¢ine gospodarstva u sjeni jer se to
smatra kljuénim za pouzdanu analizu. Nazalost, upravo se zbog takvog stajalista istrazi-
vacki napori usmjeravaju na pitanja koja je najbolja metoda procjene opsega gospodar-
stva u sjeni, koliko je radne snage angaZirano u tom gospodarstvu, kakve se promjene
dogadaju tijekom vremena itd.

No mnogo je vaznije analizirati uzroke i posljedice porasta gospodarstva u sjeni.
Analiza uzroka i u¢inaka gospodarstva u sjeni na alokaciju resursa, raspodjelu dohotka
i na politiku stabilizacije, kao i na sluzbeno gospodarstvo opéenito, temelj je za predla-
ganje ekonomske politike koja nedopusteni rad smatra ekonomskim i socijalnim izazo-
vom. Moj je prijedlog strategija dvaju stupova, u kojoj postoje dva pristupa djelovanju
na tu pojavu: (1) smanjivanje privlacnosti izbjegavanja (evazije) poreza i nepostovanja
propisa (mogucnost izlaska) i (2) pobolj$anje nacina glasovanja i utjecaja na sluzbene
institucije (mogucnost izjasnjavanja).

Gospodarstvo u sjeni, porezna evazija i nedopusteni rad

U istrazivanju gospodarstva u sjeni posebnu vaznost ima definicija. Mnoge znan-
stvene rasprave i sukobi nastaju upravo zbog razli¢itih ili neodgovarajucih definicija’.
Zelimo li analizirati uzroke i, §to je jo§ vaznije, predvidjeti i procijeniti posljedice pove-
¢anja gospodarstva u sjeni, potrebno je objasniti §to taj pojam znaci u odredenom okru-
zenju.

Pojam gospodarstva u sjeni obuhvaca brojne ekonomske aktivnosti pa je teSsko od-
rediti njegovu sluzbenu definiciju. Treba, na primjer, razlikovati dobra i usluge proizve-
dene i potroSene u kucanstvu, blage oblike nedopustenog rada na crno (moonlighting),
nezakonitog zaposljavanja i prijevara u sustavu socijalne skrbi te, kona¢no, kriminalnih
ekonomskih aktivnosti®.

Opcenito se gospodarstvo u sjeni smatra napustanjem uobicajenih nacina rada
(Stiitzel, 1980: 453) odnosno nepostovanjem sluzbenih normi i institucija radi ekonom-
ske aktivnosti (the German Council of Economic Experts, 1980:145, Tz. 296). Za anal-
izu (ne)zakonitost ekonomskih aktivnosti, kao i njihove povezanosti s poreznom evazi-
jom, potrebna je podrobnija definicija. Kako se poreznom utajom (evazijom) ne ostva-
ruje nova dodana vrijednost, a ona je najcesce i izvan onoga §to se uobi¢ajeno smatra
gospodarstvom u sjeni, nismo je uklju¢ili u nase razmatranje’.

7 Mali izbor izraza koji se rabe kao sinonimi ili za razli¢ita podrucja, ovisno o autorima, jesu: podzemna
ekonomija, nedopusten rad, neformalni sektor, neregularni sektor, ekonomija dokolice, alternativna ekonomija, crna
ekonomija, skrivena ekonomija, nesluzbena ekonomija, paralelna ekonomija, ekonomija u sjeni, nezabiljeZena ekonomija,
neregistrirana ekonomija. Vidjeti izmedu ostalih, Thomas (1992: 125).

8 Vidjeti Bhattacharya (1999); Dixon (1999); Giles (1999b); Tanzi (1999) i Thomas (1999).

9 Schmoelders, koji je izmislio pojam 1980-ih godina, obi¢no pod ekonomijom u sjeni razumijeva poreznu
evaziju, te sivo i crno trziste, koja su “odraz i ispravak sluzbenog trzi$nog ustroja” (Schmoelders, 1980: 372, vlastiti
prijevod). Prema njegovu misljenju, glavni je kriterij kategorizacije tajnovitost financijskih transakcija. Zato gospodarstvo
u sjeni obuhvaca ukupni promet dobiven u tom ekonomskom sustavu s njegovim vlastitim trzistima, pravilima
konkurencije, obi¢ajima, marketin§kim strategijama i investicijama.
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Lippert i Walker (1997) dali su jasno obja$njenje razlika “Ciste porezne evazije” i
“nesluzbenoga gospodarstva”. Aktivnosti gospodarstva u sjeni gotovo uvijek podrazumi-
jevaju ponudu roba i usluga, koje su proizvedene pomocu resursa, kao §to su rad, mene-
dzerske i proizvodne aktivnosti i kapital. Za razliku od toga, Cista porezna evazija obic-
no je rezultat financijskih transakcija radi skrivanja dohotka, npr. dohotka od kapitalnih
ulaganja. Ti su aspekti posebno vazni za fiskalnu politiku i javne financije te ¢e se o nji-
ma vi§e govoriti u posebnim dionicama ¢lanka.

Sa stajalista ekonomske politike osobito su vazne ekonomske aktivnosti gospodar-
stva u sjeni povezane s dodanom vrijednoséu, kao i njihov utjecaj na alokaciju resursa.
Pri vrednovanju tih aktivnosti (u uvjetima ekonomskog poretka) treba razlikovati proiz-
vodnju ilegalnih i legalnih aktivnosti, s jedne strane, te legalne i ilegalne proizvodnje i di-
stribucije tih aktivnosti s druge strane. Slika 1. objasnjava tu definiciju. No granice me-
du tim sektorima nisu jasno definirane, a i mijenjaju se tijekom gospodarskog razvoja."

Slika 1. Kategorizacija sive ekonomije

Sektori
Sektor Neformalni Neregularni Kriminalni
Kriteriji kucanstva sektor sektor sektor
proizvodnja/
distribucija legalna legalna nelegalna nelegalna
trziSne ] . .
¢ e nema ima ima ima
ransakcije
?gscz/tusluge) legalan legalan legalan nelegalan
VGR Samodostatno
konvenciie gospodarstvo | Gospodarstvo u sjeni (nelegalno)
. (Iegalno)
Primjeri “uradi sam”, pomo¢ u susjed- | ilegalni rad: trgovina ukrade-

rad u kuénom
uredu, ¢uvanje
djece, razmje-
na roba

stvu, centri za
savjetovanje, or-
ganizacije za sa-
mopomoc¢, poca-
sne aktivnosti;
pomo¢ u mrezi

O zbog krienja
propisa o obrt-
nistvu i trgovi-
ni

O zbog porezne
evazije

O zbog
zloupotrebe
doplataka.

nom robom i
drogama, zabra-
njeno kockanje,
prevara, krijum-
Carenje, primanje
ukradenih stvari

10 Vidjeti takoder Asea (1996); Mirus i Smith (1997: 5); Smith (1997: 13); Petry i Wied-Nebbeling (1987:

14ff); Thomas (1992:

6).
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Siva se ekonomija u nacelu moze podijeliti na Cetiri sektora. Neformalne ekonom-
ske aktivnosti mogu se definirati pomocu dvaju kriterija, i to trziSnih transakcija i legal-
nosti. Stoga se nesluzbeno gospodarstvo moze logicki podijeliti na legalni i ilegalni sek-
tor''. Legalni se sektor moze definirati kao samodostatna ekonomija, a ilegalni kao go-
spodarstvo u sjeni ili skriveno gospodarstvo.

Samodostatna se ekonomija moze dalje razlikovati prema tome postoje li trziSne
transakcije (neformalni sektor, alternativna ekonomija) ili ne (sektor kuéanstava). Po-
sljednji npr. obuhvaca aktivnosti “sam svoj majstor”. U zemljama u razvoju i tranziciji
dominantan je neformalni sektor, u kojemu male tvrtke stvaraju velik dio ukupne doda-
ne vrijednosti!2. Razlika izmedu tog sektora i nezakonitog sektora je u tome $to nefor-
malne aktivnosti u mnogim zemljama nisu kazneno djelo, iako se pri tome ne postuju
neka upravna pravila ili propisi odnosno radi se na granici zakonitosti. Thomas (1992:
4 1 87f) kao grani¢ni kriterij uveo je pojam provedba zakona. Stoga nije bitno postoja-
nje zakona ve¢ njihova provedba i nadzor §to ga provodi drzavna uprava. To gotovo ne
postoji u neformalnom sektoru, dok su u sektoru kriminalnih aktivnosti mnogo intenziv-
nije kontrole i istrage. Dakle, aktivnosti koje se provode u neformalnom sektoru cesto
nisu povezane s poreznom evazijom i obi¢no su dio legalnog podruéja Sto ga drzava to-
lerira.

Za razliku od toga, aktivnosti gospodarstva u sjeni posebno su povezane s plaéenim
zaposlenjem vezanim za poreznu evaziju ili protuzakonito ponasanje. Razlika izmedu
kriminalnog sektora i nedopustenog sektora (Thomas, 1992: 3f) potjece od ¢injenice da
su i proizvodnja — distribucija i output kriminalnih aktivnosti ilegalni (trgovina drogom,
trgovanje robljem, zabranjeno kockanje). Suprotno tome, rad u nedopustenom sektoru
postaje dio gospodarstva u sjeni tek ako su distribucija i proizvodnja nezakonite jer je
output legalan! Vecéina se tih neregularnih aktivnosti moze sazeti pod nazivom nedopu-
Steni rad. Neregularno poslovanje obuhvaca proizvodnju dobara ili pruzanje usluga, dok
se istodobno prima naknada za vrijeme nezaposlenosti (a da nije obavijesten zavod za
zaposSljavanje) ili je osoba samozaposlena, odnosno radi u tvrtki bez evidencije i posto-
vanja odgovarajucih propis. Nepostovanje vazeéih propisa u Njemackoj se smatra prekr-
Sajem i od 2002. kaZznjava se kaznom do 300 000 eura®.

Za razliku od toga, u zemljama OECD-a gospodarske aktivnosti poput dobrosusjed-
ske pomoci i brige, odnosno aktivnosti malog opsega jasno su izuzete od kaznjavanja.
Stoga su one u tom smislu dio neformalnog sektora.

U ovom dijelu ¢lanka podrobnije ¢emo razmotriti nedopusteni sektor $to ga obilje-
zavaju trzi$ne transakcije. Proizvodnja i distribucija takvih dobara i usluga postaju ne-
zakonite, nedopustene proizvodnje ili zabranjene trgovine, ili su povezane s utajom po-
reza. Proizvedena dobra ili usluga nisu nezakoniti. Osoba koja lijepi tapete radi nedopu-
Steno samo ako taj posao nije prijavljen, za njega ne izdaje ra¢un i prima gotov novac.

1T Vidjeti takoder Thomas (1992: 4-6).

12 De Soto (1989) vrlo mastovito opisuje to podru¢je navodeci primjer Perua. Takoder objasnjava teSkoce
do kojih Cesto dolazi kad se pojedinac Zeli prebaciti u sluzbeni sektor.

13 Vidjeti takoder §1 SchwArbG, BMA (1998).

88



D. H. Enste: Gospodarstvo u sjeni i institucionalne promjene u tranzicijskim zemljama
Financijska teorija i praksa 27 (1) str. 83-112 (2003.)

Najéesce se pod pojmom nedopustenog rada razumijeva Sirok raspon aktivnosti, npr.
manje obrtnicke usluge obavljene izvan redovitoga radnog vremena te organizirano ile-
galno zaposljavanje povezano s poreznom evazijom. Drugi pojavni oblici su nepostova-
nje zakonskih odredbi o trzi§noj utakmici i obrtu te zloupotrebe prava u sustavu socijal-
nog osiguranja. Neregularni sektor obuhvaca i zakonske aktivnosti, ali se one ipak sma-
traju dijelom gospodarstva u sjeni kad su povezane s utajom poreza jer ostvareni doho-
dak nije prijavljen poreznicima (npr. povremeni rad u slobodnim zanimanjima koji ina-
¢e podlijeze porezu na dohodak, kao i neprijavljene napojnice ili vredniji darovi).

Na slici 1. taj je dio osjencéan, a u daljnjoj se analizi iskljucuje iz razmatranja proiz-
vodnja unutar kucéanstva i dobrovoljni rad za humanitarne ustanove. U skladu s Tanzi-
jevim stavom (1999: 338) takoder se isklju¢uju aktivnosti u kojima se ne stvara nova do-
dana vrijednost nego pojedinci samo ostvaruju financijsku dobit (prostitucija, ubojstva,
otmice itd.). Nadalje, u daljnju analizu nije uklju¢ena ni utaja poreza u uzem smislu.
Predmet izlaganja u ovom ¢lanku je gospodarstvo u sjeni (posebno nedopusteni rad po-
vezan s utajom poreza). Najveci dio gospodarstva u sjeni ¢ini nedopusteni rad §to ga
obavlja pojedinac u radu kraéemu od redovitog (part-time) ili je dio poslovanja tvrtke
(“jedini posao”).

Razvoj teorija gospodarstva u sjeni

Rast gospodarstva u sjeni moZe se smatrati reakcijom pojedinaca na prevelika da-
vanja drzavi i odabir mogucnosti izlaza, a ne mogucnosti izjasnjavanja. Kako je pove-
¢anje gospodarstva u sjeni uzrokovano poveéanjem ukupnog tereta poreza i doprinosa
zajedno s okostalosti institucija, povecanje nesluzbenih aktivnosti dovodi do erozije te-
melja poreznog sustava i sustava socijalne sigurnosti. Rezultat je daljnji rast proracun-
skog deficita ili poreznih stopa, §to je dodatni poticaj jacanju nesluzbenoga gospodar-
stva, ¢ime se postupno oslabljuju gospodarski i drustveni temelji Zivota zajednice. Taj
je uéinak ilustriran na slici 2.

Osim prelaska na gospodarstvo u sjeni, vazna mogucnost “izlaska” takoder su mi-
gracije u druge zemlje. To je sve naglasenije u uvjetima neuskladenosti sustava poreza
i socijalnog osiguranja. Porezni obveznici mogu emigrirati ako su nezadovoljni javnim
dobrima koja mogu dobiti u svojoj zemlji. Moguénost rada u aktivnostima gospodarstva
u sjeni ograni¢ava porezne ovlasti drzave. Gospodarstvo u sjeni endogena je odrednica.

Na slici 2. prikazana je povezanost reakcije pojedinca i oporezivanja pomoc¢u mo-
dificirane Lafferove krivulje (1979) koja je izvorno opisivala u¢inak porezne evazije po-
mocu vise slobodnog vremena. Gutmann (1981) modificirao je taj prikaz tako da je
ukljuc¢io moguénost sudjelovanja u aktivnostima gospodarstva u sjeni. Gornji dio grafi-
kona pokazuje povezanost porezne stope i poreznog prinosa, $to je ¢esto sredi$nja tema
politi¢kih rasprava, posebice u SAD-u. Na osi x prikazana je agregatna porezna stopa u
postotku od dohotka, dok je na osi y porezni prinos. Sto vise drzavna vlast poveéava po-
rezne stope, to viSe raste protivljenje poreznih obveznika. Ako je u tocki S (porezna sto-
pa t*) premasen maksimalni prinos poreza, prihod od poreza se smanjuje usprkos rastu-
¢im stopama poreza jer gradani nastoje izbje¢i placanje. U tom bi slucaju smanjenje sto-
pa ¢ak dovelo do visih prinosa jer viSe ne bi bilo o¢itih negativnih poticaja.

&9
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Slika 2. Povezanost poreznih prihoda, porezne stope i razvoja gospodarstva u sjeni
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Donji dio grafikona prikazuje povezanost s gospodarstvom u sjeni'*. Radi jedno-
stavnosti, gospodarstvo je podijeljeno na tri sektora (javni sektor, sluzbeno gospodar-
stvo i nesluzbeno gospodarstvo). Razmatrajuci razvoj gospodarstva tijekom vremena, na
pocetku se uocCava znatan nesluzbeni sektor. Sluzbenu ekonomiju veéih razmjera nije
moguce uvesti bez aktivnosti drzave. Kad se uvedu porezi, prevladavaju pozitivni u¢in-
ci. Postoje pozitivni poticaji da se prijede u sluzbeno gospodarstvo, uz uvjet da drzava
stvarno osigura vlasnicka prava kao ekvivalent porezima. Ne moze se opéenito reci gdje
se nalazi tocka optimuma jer se to od zemlje do zemlje razlikuje. Jedna od moguénosti
je da se gradani naviknu na povecano koriStenje drzavnih resursa pa to ne mora nuzno
dovesti do povecanje gospodarstva u sjeni.

Radi ostvarivanja §to vecih poreznih prihoda kako bi se zadovoljile potrebe sve ve-
¢ih proracuna, povecavaju se porezi. Frey i Weck (1983a) pokazali su da tako dolazi do
porasta ponude zaposlenja u javnom sektoru, $to dovodi do prelaska osoba koje su do-
tad radile u sluzbenom sektoru u privatni. Povecani porezni teret stvara snaznije potica-
je za nedopusteni rad. Kad porezni prinos dosegne najveéi iznos, javni se sektor vise ne
moze §iriti kako se zaposleni, nastojeéi izbjeci poreze, sve vise angaziraju u aktivnosti-
ma nesluzbenoga gospodarstva. Ako se javni sektor nastavi i dalje §iriti, moglo bi doéi
do povratka na pocetno izvorno stanje gospodarstva, a u krajnjem slucaju i do anarhije.
Tada se u drustvu razvija novi skup pravila jer su za aktivnosti drzave od koristi propi-
si i ponuda resursa. Financiranje drzave zahtijeva ovladavanje ekonomskim aktivnosti-
ma. Dio aktivnosti gospodarstva u sjeni seli se u sluzbeni sektor jer su tu, medu ostalim,
prava vlasniStva zasti¢ena.

Ova razmatranja pokazuju da je pri donosenju odluke o sudjelovanju u nedopuste-
nom radu odlucujuée to kako javnost ocjenjuje porezna davanja i koristi od drzave. Ako
se smatra da je drzavna legitimna, ne¢e do¢i do znatnijeg porasta aktivnosti u sektoru
gospodarstva u sjeni.

Za objasnjavanje temeljnoga ekonomskog koncepta pogodan je model odnosa do-
hotka i slobodnog vremena u kojemu je najvaznije izbjeci alokacijska iskrivljenja. Ipak
postoje neka obiljezja koje je potrebno kriti¢ki razmotriti. To je moguce objasniti pomo-
¢u teorije o djelovanju poreza na blagostanje. U ekonomici blagostanja pretpostavlja se
da drzavna vlast postupa kao dobronamjerni diktator i Zeli najveée mogucée ukupno bla-
gostanje. Radi izbjegavanja iskrivljavanja alokacija i optimiziranja oporezivanja teziste
se stavlja na $iroku poreznu osnovicu, male grani¢ne porezne stope ili, u idealnom slu-
¢aju, glavarine za sve odrasle osobe s pravom glasa. U teoriji javnih financija podrobno
su razmotreni zahtjevi oporezivanja i socijalnih transfera. Osim pretpostavki o ograni-
¢enjima, kritizira se zanemarivanje ponasanja drzavne vlasti i drugih institucija. Zastup-
nici moderne teorije javnih financija ne podrZavaju optimisti¢an stav o tome kako drzav-
na vlast ne pokusava ostvariti najveéu mogucu vlastitu korisnost veé to ¢ini u interesu
drustva®.

14 Radi pojednostavnjenog prikaza, koji ne predocuje u¢inke drzavne aktivnosti, vidjeti Frey i Weck (1983a);
Neck, Schneider i Hofreither (1989); Blankart (1998: 240f) i Windisch (1984).

15 Za obja¥njenje raznih teoretskih pristupa pogledati Blankart (1998: 201-248).
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U suvremenim javnim financijama pretpostavka o tome da se nastoji povecati opce
blagostanje drzave zamijenjena je stajaliStem o egoisti¢noj drzavi koja nastoji ostvariti
Sto vedi utjecaj na proracun i time priskrbiti mo¢. Prema levijatanskoj teoriji oporeziva-
nja, pretpostavlja se da drzava ubire vi$e poreza nego joj je potrebno da bi pruzila opti-
malnu razinu javnog dobra, tj. ona prisvaja punu korist od poreznog potencijala. Porez-
ni obveznik nema moguénosti reagiranja osim utajom poreza. Stoga Brennan i Bucha-
nan (1980) pobijaju teoriju optimalnog oporezivanja ¢ak i kad bi se mogla izbjeci alo-
kacijska iskrivljenja. Siroka porezna osnovica s malim moguénostima porezne utaje na
kraju bi znacila poveéanje moci oporezivanja drzave i porezni bi obveznik bio jo§ pre-
pusteniji na (ne)milost ,,levijatanske drzave. Zato Brennan i Buchanan smatraju da je
potrebno odrediti jasne granice oporezivanja, odnosno regulirati oporezivanje i prora-
¢un. Usprkos kritici levijatanskog modela vezanoga uz pesimisti¢nu ocjenu drzavne vla-
sti, taj je model pridonosio objasnjenju uloge politi¢ara. Time je taj model postao pro-
tuteza teoriji ekonomike blagostanja.

Danas se u sklopu nove politicke teorije razvijaju brojni pristupi u kojima se reali-
sti¢nije pokusava objasniti ponasanje tijela vlasti. Blankart (1998: 227f) predlagao je
primjenu demokratskih elemenata u ograni¢avanju rasta proracuna i nenamjenske upo-
trebe poreznih prihoda. To je alternativa opéeprihva¢enom stajaliStu o uvodenju ustav-
nih odredivanja kao u¢inkovitog mehanizma kontrole drzavne vlasti. Jedna bi mogu¢-
nost bila uvodenje referenduma o ukupnom prorac¢unu ili o odlukama vezanim uz pore-
ze 1 zaduZzivanje. Takav je oblik kontrole i zastite nuzan ako se politiCare smatra zainte-
resiranima samo za vlastitu korist, kao i ako se uzima u obzir stajali§ta nove politicke
ekonomije i modela levijatanske drzave. U Enste (2002) podrobnije je izlozen razvoj
teorije nesluzbenoga gospodarstvo koja sluzi kao normativna osnovica daljnje analize
sadrzane u ovom radu i prijedloga za ekonomsku politiku.

Glavni uzroci rasta gospodarstva u sjeni

Rast gospodarstva u sjeni uzrokovan je brojnim i razli¢itim ¢imbenicima, od kojih
se najcesce navode:'

* povecéanje opterecenja porezima i doprinosima za socijalno osiguranje, povezano
s povecanjem broja i intenzitetom propisa u sluzbenom gospodarstvu, posebno na
trzistu rada

* (prisilno) smanjenje tjednog radnog vremena, ranije umirovljenje i poveéana sto-
pa nezaposlenosti

* dugotrajno slabljenje gradanskih vrlina i odanosti javnim institucijama, uz pad po-
reznog morala.

Ocito je potrebna interdisciplinarna analiza jer se ekonomskim ¢imbenicima moze
tek djelomice objasniti uzrok porasta gospodarstva u sjeni'’. Mikrosocioloski i psiholo-
16 Uz tekst su navedeni najvazniji izvori, a opéi pregledi mogu se naci u radovima vise autora poput: Tanzi

(1982); Frey i Pommerehne (1984); Thomas (1992) te Schneider i Enste (2000b).

17 Tako su dosadasnja interdisciplinarna istraZivanja bila usmjerena na postovanje poreznih propisa, npr.
Alm, McClelland i Schulze (1999), Cowell (1990), Pommerehne, Hart i Frey (1994) i poseban broj ¢asopisa Journal
of Economic Psychology (December 1992) — “Ekonomsko-psiholoske perspektive oporezivanja”, pristup je potrebno
primijeniti i na obja$njavanja drugih (skrivenih) aktivnosti. O pojedinostima pogledati Frey (1997b).
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Ski pristup mogu pruziti zanimljive dodatne uvide u postupak odlu¢ivanja o radnom ak-
tiviranju u nesluzbenom gospodarstvu. Interdisciplinarni pristup (poput onoga u eko-
nomskoj psihologiji) obuhvatio bi mnoge varijable poput poreznog morala® i drugih
¢imbenika kao $to je prihvacanje i stav javnosti o pravednosti poreznog sustava®.

Utjecaj opterecenja porezima i doprinosima za socijalno osiguranje

Gotovo sva istrazivanja gospodarstva u sjeni navode da je najvazniji uzrok njego-
va rasta povecéanje tereta poreza i doprinosa za socijalno osiguranje.” Kako porezi utje-
¢u na odluku o radu ili dokolici, a poti¢u i ponudu rada u nesluzbenom gospodarstvu,
glavni predmet zanimanja ekonomista jest iskrivljenost Sto nastaje zbog odluke o sudje-
lovanju u nesluzbenom gospodarstvu. Sto je veca razlika izmedu ukupnih trogkova rada
u sluzbenom gospodarstvu i zarade nakon oporezivanja, to je veéi poticaj za izbjegava-
nje placanja obveza i za rad u nesluzbenom gospodarstvu. Ta razlika ponajvise ovisi o
ukupnom opterecenju porezima i doprinosima za socijalno osiguranje, pa su to klju¢ne
odrednice postojanja i povec¢anja gospodarstva u sjeni.

Loayza (1996) pomocu jednostavnoga makroekonomskog endogenog modela rasta
provodi analizu uzroka povecanja nesluzbenoga gospodarstva. Pritom se prou¢avaju od-
rednice i u¢inci prekomjernih poreza i propisa na neformalni sektor kada drzava nema
sposobnost provedbe propisa. U tom je pristupu neformalni sektor nepromatrana varija-
ba za koju postoji vi$e uzroka i pokazatelja pa se primjenjuje odgovarajuci model (Mul-
tiple-Indicator-Multiple-Cause — MIMIC). Loayza je procjenjivao nesluzbeni sektor u
14 zemalja Latinske Amerike i na razini pouzdanosti od 10% utvrdio postojanje triju
vaznih odrednica. Na relativnu veli¢inu neformalnog sektora pozitivno utjecu porezni
teret (0,33) 1 ogranienja trziSta rada (0,49), dok snaga i u¢inkovitost drzavnih instituci-
ja imaju negativan utjecaj (—0,42)*. Dobiveni pokazatelji objasnjavaju samo statisticku
povezanost, a ne uzro¢no-posljediéne odnose, pa se samo djelomi¢no moze odgovoriti
na pitanja zasto se ljudi odlucuju raditi u gospodarstvu u sjeni i koji ¢imbenici (osim do-
hotka) uzrokuju poveéanje nesluzbenih aktivnosti. Mogu li druge teorije pomo¢i u od-
redivanju relevantnih ¢imbenika? Kako u skladu s teorijom individualizma mogu odlu-
¢ivati samo pojedinci, bilo bi korisno bolje upoznati nacin na koji pojedinac s obzirom
na utjecaj poreznog opterecenja donosi odluku o radnom aktiviranju u nesluzbenom go-
spodarstvu.

Jak utjecaj neposrednoga i posrednog oporezivanja na obujam gospodarstva u sjeni
moze se pokazati pomoc¢u empirijskih rezultata istrazivanja provedenih za Austriju i
skandinavske zemlje. Schneider (1994b) pomocu funkcije potraznje gotovine (currency

18 Tom se pojavom prvi bavio Schmélders (1960, 1975).

19 Podrobna razmatranja o vaznosti interdisciplinarnih istraZivanja pogledati u radovima Tanzi (1998) i Lewin
(1996), a za opéenitije stavove vidjeti Frank (1988) i Frey (1997b).

20 Pogledati npr. istrazivanje nekoliko autora poput: Tanzi (1982); Frey i Pommerehne (1984a, b), Feige
(1989); Pozo (1996); Lippert i Walker (1997); Schneider (1994a, 1994b, 1997, 1998a); Thomas (1992); De Soto
(1989); Zilberfarb (1986); Tanzi (1999); Giles (1999a) te Schneider i Enste (2000b).

21 Podaci pokazuju povecanje (smanjenje) obujma nesluzbenoga neformalnog sektora izraZeno u standardnoj
devijaciji s porastom od jedne standardne devijacije svake promatrane odrednice.
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demand function) kao odrednice austrijskoga gospodarstva u sjeni razmatra Cetiri tipa
varijabli:

* opterecenje ukupnim izravnim oporezivanjem

* opterecenje neizravnim oporezivanjem

* sloZzenost poreznog sustava

* intenzitet drzavnih propisa.

Najvedi utjecaj na obujam austrijskoga nesluzbenoga gospodarstva ima koeficijent
izravnog poreznog optereéenja (uklju¢ujuci i doprinose za socijalno osiguranje), a za
njim slijede intenzitet propisa i sloZzenost poreznog sustava. Schneider (1986) dobio je
slican rezultat i za Dansku, Norvesku i Svedsku. U te su tri zemlje razne porezne vari-
jable (prosje¢na stopa izravnog oporezivanja, prosjeéna ukupna porezna stopa i granic-
ne porezne stope), uz visoku razinu statisticke pouzdanosti imale o¢ekivan pozitivan
utjecaj na povecanje nesluzbenoga gospodarstva®.

Druge dvije novije studije daju ¢vrste dokaze o utjecaju poreza na dohodak na ne-
sluzbeno gospodarstvo. Cebula je (1997), upotrebljavajuci Feigejevu metodologiju, po-
tvrdio utjecaj poreznih stopa na dohodak, vjerojatnosti poreznog nadzora i poreznih kaz-
ni na relativnu veli¢inu nesluzbenoga gospodarstva u SAD-u. Cebula zakljucuje da od-
ricanje od daljnjeg poveéavanja najvise grani¢ne porezne stope moze barem prekinuti
daljnji porast nesluzbenoga gospodarstva, dok poveéanje aktivnosti provjere poreznih
prijava i kazni moZe smanjiti njegov obujam. Rezultati tog istrazivanja potvrduju posto-
janje opéenito snaznog utjecaja aktivnosti drzave na veli¢inu gospodarstva u sjeni. Na
primjer, ako se grani¢na stopa saveznog poreza na dohodak poveca za 1%, uz druge ne-
promijenjene uvjete, nesluzbeno gospodarstvo poraste za 1,4%. Hill i Kabir (1996) po-
kazali su pak da su grani¢ne porezne stope vaznije od prosje¢nih poreznih stopa, te da
zamjena izravnih poreza neizravnima vjerojatno neée poboljsati poStovanje poreznih za-
kona i izvrSavanje obveza.

Johnson, Kaufmann i Zoido-Lobaton (1998a, 1998b) zakljuéili su da visi porezi sa-
mi po sebi ne povecavaju nesluzbeno gospodarstvo nego je to posljedica neucinkovite i
proizvoljne primjene poreznog sustava te propisa drzavnih vlasti. Mozda je neocekivan
njihov zakljuc¢ak o tome da postoji negativna povezanost veli¢ine nesluzbenoga gospo-
darstva i najvise (grani¢ne) porezne stope, no to ne mora iznenaditi kada se uzmu u ob-
zir drugi u istrazivanju zanemareni porezni ¢imbenici (poput poreznih odbitaka, oslobo-
denja, izuzetaka, izbora razli¢itih poreznih sustava i ostalih moguénosti dopusStenog
smanjivanja porezne obveze). Do sli¢nog rezultata u analizi vi$e zemalja dosli su Fried-
man, Johnson, Kaufmann i Zoido-Lobatén (1999), koji su ustanovili da su vise porezne
stope povezane s manjim udjelom nesluzbenih aktivnosti u BDP-u. Ti autori navode ka-
ko poduzetnici ne prijavljuju svoje aktivnosti ne zato da bi izbjegli sluzbene poreze ne-
go zato §to Zele smanjiti teret birokracije i korupcije. Ipak, ako se prouce regresijski re-
zultati njihova istraZivanja, moZe se vidjeti da nije ¢vrsto potkrijepljen stav o povezano-
sti vi§ih poreznih stopa s manjim udjelom nesluzbenoga gospodarstva, a u vecini se pri-
mjera uzimanjem razli¢itih poreznih stopa ne dobivaju statisticki pouzdani pokazatelji.

22 Sligne su rezultate dobili Kirchgassner (1983, 1984) za Njemacku i Klovland (1984) za Norvesku i Svedsku.
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Op¢i je zakljucak tih istrazivanja da postoji velika razlika izmedu ucinka opterecenja po-
reza na dohodak i dobit i glede institucionalnih aspekata kao Sto su u¢inkovitost admi-
nistracije, opseg prava §to ga imaju politiCari i birokracija, rasprostranjenost mita i ko-
rupcije. Johnson, Kaufmann i Zoido-Lobaton (1998b) smatraju da ta obiljezja pri poga-
danju (cjenkanju) drzavne uprave i poreznih obveznika imaju vece znacenje od porez-
nog opterecenja.

Intenzitet propisa

Povecéanje intenziteta propisa (Cesto izraZzeno brojem zakona i propisa kao §to su
zahtjevi pri dobivanju dozvola) jo§ je jedan vazan ¢imbenik koji umanjuje slobodu (iz-
bora) pojedinaca ukljucenih u sluzbeno gospodarstvo®. Pri tome treba razmotriti propi-
se na trziStu rada, trgovinska ogranicenja i zabrane zaposljavanja stranaca. U vise je istra-
Zivanja* teorijski protumacen i podrobno opisan utjecaj radnog zakonodavstva na ne-
sluzbeno gospodarstvo. Propisi uvjetuju znatan porast troskova rada u sluzbenom go-
spodarstvu. Kako se vecéina takvih troskova moze prebaciti na zaposlene, oni poti¢u na
radno aktiviranje u nesluzbenom gospodarstvu gdje ih se moze izbjeci.

Johnson, Kaufmann i Shleifer (1997) daju dodatne empirijske dokaze prema koji-
ma zemlje s opéenito vise propisa u gospodarstvu imaju veéi udio nesluzbenoga gospo-
darstva u ukupnom BDP-u. Povecanje indeksa regulacije za jedan stupanj (u raspon od
1 do 5, gdje je 5 najvisa razina propisa u jednoj zemlji), uz ostale nepromijenjene uvje-
te, znaéi poveéanje od 8,1% udjela nesluzbenoga gospodarstva u ukupnom BDP-u po
stanovniku (Johnson, Kaufmann i Zoido-Lobaton, 1998b: 18). Autori zakljuéuju da je
prisila u provedbi propisa klju¢ni ¢imbenik opterecenja tvrtki i gradana Sto ih tjera na
poslovanje u sjeni, a ne sama razina regulative, §to se veéinom i ne postuje. Do sli¢nih
rezultata dolaze Friedman, Johnson, Kaufmann i Zoido-Lobaton (1999). U njihovu je
istrazivanju svaki raspolozivi pokazatelj regulacije uvelike povezan s udjelom neformal-
noga gospodarstva, a jasan je i smjer povezanosti: vise propisa dovodi do veceg nesluz-
benoga gospodarstva. Poveéanje pokazatelja regulative za jedan stupanj (u rasponu 1-5)
uvjetuje 10%-tno poveéanje nesluzbenoga gospodarstva u 76 zemalja u razvoju, tranzi-
ciji i onih razvijenih.”

Ti zaklju¢ci pokazuju potrebu da se drzavne vlasti trebaju vise usmjeriti na smanji-
vanje broja propisa i zakona te na njihovu bolju provedbu, a ne na povecanje njihova
broja. Neke su vlade u smanjivanju nesluzbenoga gospodarstvo ipak sklonije uvodenju
vise propisa i zakona, i to ponajvise zato $to tako mogu povecati mo¢ birokracije i broj
zaposlenih u javnom sektoru. Osim toga, politicarima mozda i nije u interesu znatnije
smanjivanje nesluzbenoga gospodarstva jer od tog oblika aktivnosti korist ima velik broj
njihovih biraca. Pri procjeni vjerojatnosti ponovnog izbora navod o odlu¢nosti postova-

23 Za psiholoske, teoretske osnove (teorija reaktancije) te odluke vidjeti Brehm (1966, 1972), a za prvu
promjenu na gospodarstvo u sjeni pogledati Pelzmann (1985). Vidjeti Enste (2002) radi integracije te teorije u in-
terdisciplinarni pristup (racionalni izbor).

24 Na primjer, u istraZivanju za Njemacku, Deregulation Commission (1990-1991), Monopolkommission

(1998).

25 De Soto (1989) u svojoj poznatoj knjizi podrobno opisuje troskove regulative u Peruu.
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nja zakona i reda mogao bi biti vazniji nego §to su korjenite reforme sustava poreza i so-
cijalnog osiguranja.®

Trziste rada

Pokretacke snage gospodarstva u sjeni takoder su opsezna regulativa sluzbenoga tr-
ZiSta rada i visoka ukupna cijena rada. S tim u vezi Cesto se raspravlja o znacenju sma-
njenja sluzbenog radnog vremena i utjecaju stope nezaposlenosti na porast nesluzbeno-
ga gospodarstva:

* u veéini zemalja OECD-a, nezaposlenost je velikim dijelom posljedica visokih
ukupnih troskova rada, koji se mogu smatrati i uzrokom poveéanja gospodarstva
u sjeni

« radi smanjenja visoke nezaposlenosti provedeno je skracivanje sluzbenoga radnog
vremena®. Polazi se od toga da postoji ograni¢ena koli¢ina rada, pa tu koli¢inu tre-
ba preraspodijeliti na vise ljudi. Ta mjera ne uzima u obzir kljuéni ¢imbenik kako
prisilno skracivanje radnog vremena, suprotno sklonostima zaposlenih, poveéava
mogucnosti rada u nesluzbenom gospodarstvu (Hunt, 1999)*. Ranije umirovljenje
takoder moze dovesti do vece aktivnosti u nesluzbenom sektoru, a rad s kra¢im
radnim vremenom od uobicajenoga (part-time) prilika je za prihvacanje jos jed-
nog posla u nesluzbenom gospodarstvu oslobodenoga poreza i doprinosa (de Gij-
sel, 1984; Riebel, 1983, 1984). Preraspodjela rada moze biti uspje$na samo ako je
to smanjenje u skladu s pojedina¢nim sklonostima jer ljudi Zele maksimirati svo-
je slobodno vrijeme ili nisu sposobni za rad, jer bi inac¢e odabrali rad u nesluzbe-
nom gospodarstvu®.

Lemieux, Fortin, i Fréchette (1994) dosli su do dodatnih spoznaja o odluci za rad u
nesluzbenom gospodarstvu na temelju podataka dobivenih istrazivanjem u Quebecu
(Kanada). Prema tom istrazivanju, broj odradenih sati u nesluzbenom gospodarstvu po-
vezan je s promjenama neto placa u sluzbenom gospodarstvu. Njihovi rezultati pokazu-
ju da su stope aktivnosti i broj odradenih sati u nesluzbenom gospodarstvu obrnuto pro-
porcionalni broju sati rada u sluzbenom sektoru. Ti su autori takoder utvrdili visoku ne-
gativnu elastiCnost sati rada u nesluzbenom gospodarstvu u odnosu prema visini placa u
sluzbenom sektoru, kao i znatnu mobilnost izmedu dva sektora. Stoga daljnje moguce
skradivanje sluzbenoga radnog vremena moze dovesti do poveéanja gospodarstva u sje-
ni jer gotovo sva istrazivanja pokazuju da vecina zaposlenih uopcée ne zeli daljnje skra-
¢ivanje (Enste, 2002; DIW, 1998; Bosch i Lehndorft, 1998). Stoga bi razuman prijed-

26 Vidjeti Frey (1989) o primjeni teorije javnog izbora na nesluzbeno gospodarstvo, a za daljnje rasprave
pogledati Enste (2001).

27U Francuskoj je skraéivanje radnog vremena predlagala vlada, a u Njemackoj sindikati. Pregled povezanih
mjera ekonomske politike moze se na¢i u OECD-u (1998: 123-188).

28 Nakon §to je Volkswagen u Njemackoj znatno skratio radno vrijeme, postoji veéi broj nesluzbenih pokazatelja
da se na podru¢ju oko tvrtke obnavlja i ureduje mnogo vise kuc¢a nego u drugim regijama.

29 O teoretskim razmatranjima vidjeti Becker (1965), a o podrobnostima o alokaciji radnog vremena u Juster
i Stafford (1991).
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log za ekonomsku politiku bila veca fleksibilnost radnog vremena u skladu sa sklono-
stima zaposlenih jer se tako najvise mogu smanjiti iskrivljenja odluka o ograni¢avanji-
ma trzista rada.

Usluge javnog sektora

Povecanje nesluzbenoga gospodarstva uvjetuje smanjivanje javnih prihoda, §to do-
vodi do smanjenja kakvoce i koli¢ine pruzenoga javnog dobra. To znaci povecanje po-
reznih stopa u sluzbenom gospodarstvu, uz istodobni pad kakvoce javnog dobra (poput
javne infrastrukture) i javne uprave, $to je dodatni poticaj za sudjelovanje u nesluzbe-
nom gospodarstvu. Johnson, Kaufmann i Zoido-Lobaton (1998b) utvrdili su da manji
obujam predocuje jednostavan model tog odnosa. Njihovi zakljucci pokazuju da je ma-
nji obujam nesluzbenoga gospodarstva pracen visim poreznim prihodima ako su oni
ostvareni u uvjetima nizih poreznih stopa, manjeg optereéenja zakonima i propisima te
uz nizu razinu korupcije. Zemlje s boljom vladavinom zakona, $to se financira iz porez-
nih prihoda, imaju i manja nesluzbena gospodarstva. Tranzicijske zemlje imaju vise po-
rezne stope, visu razinu regulative i diskrecijsko pravo javnih sluzbenika $to omogudu-
je korupciju i pridonosi ve¢em nesluzbenom gospodarstvu. Stoga navedeni autori za-
kljuCuju da su bogatije zemlje OECD-a i neke isto¢noeuropske zemlje ostvarile ravno-
tezu relativno niskog poreznog opterecenja porezima i propisima, uz istodobno znatne
ubrane javne prihode, visoku razinu postovanja zakona i malu korupciju, §to dovodi do
relativno malog obujma nesluzbenoga gospodarstva. Suprotno tome, mnoge zemlje La-
tinske Amerike i biviega Sovjetskog Saveza pokazuju obiljezja neravnotezZe: visoki su
porezi i diskrecijsko pravo, slabo se postuju zakoni, rasprostranjena je korupcija, pa je i
visok udio nesluzbenoga gospodarstva u ukupnim ekonomskim aktivnostima (Johnson,
Kaufmann i Zoido-Lobatén, 1998a: I).

Slika 3. Ekonomske i institucionalne promjene

(5) devijantno ponasanje = P -.. | (1) neformalni sektor isto¢ne Europe
gospodarstvo u sjeni ¢ d

(@) ljudi se osjecaju :

preopterecenima drzavnom | (2) + (3) povecanje trzisnih transakcija
regulativom = ponasanje ,\ i potrebe za jasnim, sluzbenim i
slobodnog strijelca = , kriza formalnim institucijama (Ordnungspolitik
socijalne drzave* — politika reda i zakona)

Najvazniji uzroci porasta nesluzbenoga gospodarstva u istocnoj Europi
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Brojne su zemlje suoéene s potrebom provodenja korjenitih reformi sustava socijal-
nog osiguranja i oporezivanja kako bi barem djelomi¢no ocuvale dostignuca socijalne
drzave kojima prijeti opasnost zbog zacaranog kruga visokih poreza i regulacije §to ih
potice nesluzbeno gospodarstvo. Rasprostranjenost nesluzbenoga gospodarstva moze se
smatrati neposrednom prijetnjom socijalnoj drzavi. Ukupni u€inci nesluzbenoga gospo-
darstva mogu utjecati na to da postojece institucije i drustvena pravila izgube potporu
javnosti, §to na kraju dovodi do toga da je demokratsko izja$njavanje (putem glasova-
nja) manje privlaéno od upotrebe mogucénosti izlaska (bijega) u nesluzbeno gospodar-
stvo. Kako se jasno vidi, u nekim zemljama biv§eg Sovjetskog Saveza narusava se oda-
nost demokratskim politickim institucijama ili se ona ne moze razvijati. Takve institu-
cionalne i ekonomske promjene predocene su pojednostavnjeno na slici 3.

Osim navedenih razloga, porastu nesluzbenoga gospodarstva u isto¢noj Europi pri-
donose ovi Cinitelji:

* nedostatak stru¢nosti i povjerenja u sluzbene institucije (npr. u zakonodavnu i sud-
benu vlast, javnu upravu i dr.)

* Cesto neucinkovita i korupciji podlozna administracija

* drzava ne jamc¢i vlasnicka prava, pa gradani traze druge nacine njihova osiguranja

* razvoj neformalnih i nesluzbenih institucija s negativnim u¢inkom stvaranja orga-
niziranog kriminala, ali i pozitivan popratni u¢inak stvaranja neformalnih drustve-
nih pravila koja podrzavaju slabe sluzbene institucije

» neodgovarajuca provedba zakona i propisa

» visoki troskovi poslovanja i administrativno opterec¢enje poduzetnika

* visok teret poreza povezan s neodgovarajuéim pruzanjem javnih dobara uvjetuje
neprihvacanje formalnih pravila i zakona

* mala vjerojatnost da ¢e biti otkrivene osobe zaposlene bez radnih dozvola ili uta-
jivaéi poreza vodi ra¢unanju troSkova i koristi pri kojima se pokazuje da je nedo-
pusteni rad privlaéniji od redovitoga sluzbenog rada

* poslovanje u sjeni pokatkad je bitno za preZivljavanje ili za pokretanje poslovne
aktivnosti

* konacno, Siroka prihvacéenost nedopustenog rada (ukljuéujuéi odobravanje ban-
kovnih kredita tvrtkama u nesluzbenom gospodarstvu) smanjuje vjerojatnosti us-
pjesne borbe protiv nedopustenog rada.

Uc¢inci gospodarstva u sjeni na sluZbeno gospodarstvo

Zbog nepostojanja empirijskih dokaza o nesluzbenim aktivnostima tesko je analizi-
rati u¢inke poveéanoga gospodarstva u sjeni. Veéina se istraZivanja usmjerava na utvr-
divanje utjecaja na alokaciju resursa i na gubitak javnih prihoda, ali je jo§ vazniji u¢inak
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na sluzbene institucije, norme i pravila. Prosireno nesluzbeno gospodarstvo pokazatelj
je ozbiljnog nedostatka legitimnosti postojecega drustvenog poretka i vazecih pravila.
Mogucénost izlaska u nesluzbeno gospodarstvo bitno je ogranicenje levijatanske drzave,
§to moze osigurati ekonomsku slobodu i neovisnost™.

Pojedina istrazivanja utjecaja nesluzbenoga gospodarstva na alokaciju resursa smje-
Staju ga u makroekonomske modele*'. Houston je (1987) razvio teoretski model poslov-
nog ciklusa te povezanosti porezne i monetarne politike s nesluzbenim gospodarstvom.
Njegov je zakljuéak da se pri odredivanju politike poreza i propisa moraju uzimati u ob-
zir u¢inci nesluzbenoga gospodarstva, te da njihovo postojanje moze dovesti do precje-
njivanja inflacijskog djelovanja fiskalnih i monetarnih poticaja. Adam i Ginsburgh
(1985) proucavali su na primjeru Belgije utjecaj nesluzbenoga gospodarstva na rast sluz-
benoga gospodarstva i utvrdili postojanje pozitivne povezanosti rasta nesluzbenoga i
sluzbenoga gospodarstva. To se dogada ako su ulazni troskovi u nesluzbeno gospodar-
stvo maleni (zbog male vjerojatnosti prisile) pa ekspanzivna fiskalna politika pozitivno
potice i sluzbeno i nesluzbeno gospodarstvo. Fichtenbaum (1989) tvrdi da je usporava-
nje porasta proizvodnosti u SAD-u u razdoblju 1970-1989. bilo zapravo mnogo blaze jer
nije uzet u obzir istodobni brzi porast nesluzbenoga gospodarstva.

Druga je hipoteza da znatno smanjenje nesluzbenoga gospodarstva omogucuje po-
rast poreznih prihoda, a to vodi ve¢oj koli¢ini i kakvoéi javnih dobara i usluga, $to u ko-
nacnici moze potaknuti gospodarski rast (Loayza, 1996).

Nesluzbeno je gospodarstvo vrlo prilagodljivo promjenama potraznje osobnih uslu-
ga te proizvodima maloga i srednjeg sektora. Tako ono pospjesuje gospodarsku dinami-
ku i poti¢e poduzetnic¢ki duh, povecava konkurenciju i u¢inkovitost, te ograni¢ava mo-
gucnost djelovanja i utjecaj drzavne vlasti. Neformalni sektor moze dati i velik doprinos
“nastajanju trziSta, povecanju raspolozivih financijskih mogucénosti, poticanju poduzet-
nistva, te preoblikovanju nuznih pravnih, socijalnih i ekonomskih institucija“ (Asea
1996: 166). Dobrovoljni odabir izmedu formalnoga i neformalnog sektora moze osigu-
rati potrebne preduvjete moguéega veceg gospodarskog rasta, pa se i tu pojavljuje pozi-
tivna povezanost rasta neformalnog sektora i ukupnoga gospodarstva. Na taj su na¢in jo$
uvijek prili¢no nejasni uéinci nesluZzbenoga gospodarstva na ukupni gospodarski rast.

Nisu posve jasni empirijski dokazi o pozitivnom ili negativnom djelovanju nesluz-
benoga gospodarstva na ukupno gospodarstvo. Kako je velik broj zemalja JuZzne Ame-
rike imao ili jo§ uvijek ima snaznu tradiciju pretjerane regulative i slabih drzavnih insti-
tucija, Loayza je (1996) u njima za rane 1990-e nasao dokaze svoga modela rasta. Pre-
ma njemu, porast veliéine gospodarstva u sjeni ima negativan u¢inak na rast jer svim
gradanima smanjuje dostupnost javnog sektora te uvjetuje koristenje javnih usluga na
manje uc¢inkovit nacin.

Naravno, treba razmotriti i pozitivne popratne ucinke nesluzbenoga gospodarstva.
Schneider (1998b) navodi da se vise od 66% zarada ostvarenih u nesluzbenom gospo-
darstvu relativno brzo potrosi u sluzbenom sektoru. Taj dodatni rashod pozitivno utjece

30 O vaznosti institucija i o uéinku sive ekonomije pogledati Brennan i Buchanan (1980, 1985).

31 Neck, Hofreither i Schneider (1989) to su napravili za Austriju. Za dodatne rasprave o tome vidjeti Quirk
(1996) i Giles (1999a).
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na gospodarski rast, kao i na prihode od neizravnih poreza. Bhattacharyya je (1993,
1999) utvrdio pozitivan ucinak skrivenoga gospodarstva na §iroku potro$nju netrajnih
dobara u Velikoj Britaniji za razdoblje 1960-1984. te jos jaci pozitivni u¢inak na rasho-
de potrosaca za trajna dobra. Usku povezanost formalnoga i neformalnoga gospodarstva
naglaSavaju Giles (1999a) i Tanzi (1999).

Sljededi prikaz sazeto pokazuje najvaznije posljedice rasta gospodarstva u sjeni.

Slika 4. Posljedice rasta gospodarstva u sjeni

— sluzbeno neiskoristeni resursi koriste se za proizvodnju

— dodatna ponuda usluga i roba

— povecanje javnog deficita i smanjenje investicija u javnu infrastrukturu

— slabljenje sluzbenih institucija i drzavne mo¢i = veliki rizik za proces transformacije

— promjene su opasne za socijalnu drzavu = “dualna ekonomija” u dugoro¢noj
perspektivi

— viSe zlo¢ina i manje potpore sluzbenim institucijama

Strategija dvaju stupova — izlaz i izjaSnjavanje kao moguénosti ponasanja

Hirschman (1974) smatra da se u skladu sa strategijom dvaju stupova, izbor pona-
Sanja moze podijeliti na moguénost izlaska (bijega) i moguénost izjasnjavanja.

U demokraciji pojedinac moZe na izborima iskazati svoje preferencije glede javnog
dobra. Osoba glasuje za stranku ¢ija politika najbolje odrazava njezine vlastite stavove.
Daljnji se utjecaj na ekonomski sustav i politicke mjere moZze ostvariti provodenjem re-
ferenduma ili neposrednih izbora, odnosno organizacijom gradanske inicijative. Aktiv-
no sudjelovanje u interesnim skupina i sindikatima ima jo§ veci utjecaj na sadrzaj poli-
tickih procesa jer se tako ne promice samo vlastiti interes nego se stvara i vazan izvor
informacija za politi¢are™. Nadalje, ne smije se zaboraviti mo¢ medija, koja, istina, jo§
nije posve teorijski istraZzena (Schenk, 1987). Vaznu ulogu imaju i politicka savjetova-
nja i rasprave. Razni stru¢ni savjeti i instituti za gospodarska istraZivanja redovito daju
svoje misljenje o raznovrsnim politickim odlukama te nastoje ostvariti utjecaj putem
brojnih publikacija.

Mnogi navedenu moguénost izjasnjavanja smatraju neuspjeSnom, a njezina je alter-
nativa reakcija izlaska (bijega). Za izbjegavanje nezeljenih ekonomskih, poreznih ili su-
stava socijalne sigurnosti tvrtke mogu preseliti svoje sjediSte, a domacdinstva se mogu
odluciti na migraciju®. Dodatnu mogucénost predstavlja uklju¢ivanje u nesluzbeno go-

32 Kirchgiéssner i Frey (1994: 201f) te Pommerehne i Weck-Hannemann (1996).

33 Za jednostavno objasnjenje znadenja osnovnih sloboda unutar EU, vidjeti Sinn (1995).
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Slika 5. Mogucnosti ponasanja

moguénost ponasanja

‘ mogucnosti izjaSnjavanja ‘ izlaz ‘

izbori preseljavanje

izravna demokracija porezna utaja ‘

gradanska inicijativa siva ekonomija ‘

masovni medij neformalni rad

ispitivanje javnosti rad u kuéi

A N N N N A

interesne skupine ‘ neprijavljeni rad

savjetnici u ekon. politici kriminalne aktivnosti

struénjaci ‘

vijece stru¢njaka ‘

istrazivacki instituti ‘

spodarstvo. Sama ¢injenica postojanja navedenih moguénosti ukazuje na ograni¢enja
demokratske drzave koja ne moze zanemariti preferencije svojih gradana. Taj se unutar-
nji pritisak na ispravljanje ekonomske politike pojacava zbog vanjskih utjecaja razvoja
globalizacije. Raste pokretljivost, a javlja se i sve veci broj alternativa. Ako financijski
teret postane prevelik prijeéi ¢e se granica odanosti. Rastom nesluzbenoga gospodarstva
postaju ugroZeni politi¢ka i socijalna stabilnost te op¢e dobro, a to moze dovesti do ned-
jelovanja demokracije®. Rasprostranjeno nesluZzbeno gospodarstvo pokazatelj je znatnih
poremecaja unutar cjelokupnoga regulativnog sustava.

Smanjivanje privliacnosti mogucnosti izlaska

Primjena strategije dvaju stupova smanjuje razinu opasnosti koje prijete drustvu, za
§to se sazeto mogu dati preporuke u skladu sa slikom 6.

Kako je visoki porezni teret najvazniji razlog porasta nesluzbenog gospodarstva,
glavna mjera u njegovu ogranicavanju jest smanjenje poreznih stopa. Ujedno je potreb-
no pojednostavniti porezni sustav da bi se postigla veca transparentnost i manja optere-
¢enost propisima. Netransparentnost poreznog sustava nepovoljno utje¢e na ubiranje
javnih prihoda, uvjetuje pretjeranu slozenost poreznih zakona, dovodi do pogresne alo-
kacije resursa i iskrivljenja u radnim naporima, te narusava opce blagostanje. Dugoroc-

34 Vidjeti Biedenkopf (1986); Enste (2002); Riirup (1983); Schmidt (1988); Pommerehne-Kirchgissner (1994).
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Slika 6. Preporuke ekonomske politike za smanjivanja priviacnosti nesluzbenoga go-
spodarstva

Smanjenje financijskih poticaja za bijeg u gospodarstvo u sjeni (mogucnost izlaska)
— smanjenje poreznih stopa

— pojednostavnjenje poreznog sustava

— vazne reforme sustava socijalnog osiguranja

— veca u€inkovitost administracije i suzbijanje korupcije

— fokus na transformaciju = vece stope rasta i socijalne potpore smanjuje pritisak na
vlade

— zajamdena vlasni¢ka prava i investicije u infrastrukturu (npr. u obliku privatno-jav-
nog partnerstva)

Promjena sluzbenih normi i institucija u skladu s preferencijama ljudi

— vise fleksibilnosti u koristenju radnog vremena za posloprimce i poslodavce
(individualni aranzmani)

— manje regulative i manja birokracija

— Dborba protiv simptoma dovodi do vise akcija skrivanja aktivnosti gospodarstva
u sjeni nego do znatnijeg smanjenja ilegalnog rada

— usmjerenje na poboljSanja i reforme institucija i sustava te na obja$njavanje
i komunikaciju o potrebi reformi

Jacanje “opcije izjaSnjavanja” dopuStanjem vece razine aktivne participacije ljudi
— stabilizacija drustva

— manje centralizacije i vi$e supsidijarnosti

— ostvarenje vi$e oblika neposredne demokracije u nekim podru¢jima

— povecanje participacije javnosti dovodi do vece predanosti i rjede ponaSanja
“slobodnih strijelaca”

no se podriva porezni moral. Ujedno je zbog smanjivanja tereta doprinosa potrebno pro-
vesti korjenitu reformu sustava socijalne sigurnosti.

Teorija reaktancije (Reactance Theory)* nudi nekoliko mogucih nac¢ina smanjiva-
nja otpora prema porezima. S jedne strane, uvjerljivim odredivanjem vremenskog ogra-

35 Psihologijska teorija prema kojoj se strozim zakonima ne ostvaruje Zeljeni u¢inak jer se zanemaruje pravo
osobnog izbora. Polaziste je u shvacanju da osobe, ako osjecaju da je ugroZena njihova sloboda odredenog ponasanja,
¢ine bas ono §to je nedopusteno (npr. djevojka se vida bag s onim momkom za kojeg su joj roditelji to zabranili).
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nicenja za pojedini porezni oblik mozda bi se mogla izbje¢i reaktancija i negativne eko-
nomske posljedice prelaska u nesluzbeno gospodarstvo®. S druge strane, ako se ograni-
Cavanje osobne slobode shvati kao nesto opravdano, nece doéi do reaktancije. Stoga se
zahtjevi za ve¢om transparentno$¢u poreznog sustava i politike rashoda’ temelje na
objektivnoj, pozitivnoj sociopsiholoskoj teoriji. Odanost drzavi moze se povecati sma-
njivanjem korupcije te rastro$nosti i negospodarskog ponasanja javne uprave, $to je po-
tvrdilo vise istrazivanja®.

Potrebno je viSe istrazivanja socijalnih transfera, a istodobno se treba uvesti najdu-
lje moguce vrijeme njihova primanja. To znaci dodatno poticanje ljudi na radno angazi-
ranje, a utjece se i na ublazavanje nepovoljnih navika. Ujedno, time se placanje socijal-
nih transfera ¢ini legitimnima u o¢ima javnosti.

Smanjenje broja zakona i odredbi (posebno na trzistu rada) te njihovo pojednostav-
njivanje, uz istodobno vece postovanje propisa, bitna je odrednica uspje$ne ekonomske
politike. Zbog manjih ogranicenja pri ulasku na trziSte pojacala bi se konkurencija pa bi
se tako mogli razviti njezini dinami¢ni ucinci na blagostanje.

Jacanje mogucnosti izjasnjavanja

U nacelu reaktanciju je moguce ublaziti solidarno§éu. U ekonomskoj se politici to
svodi pod pojam moralno nagovaranje. To zna¢i da pojedinac ako, prihvati potrebu
ograni¢enja osobne slobode, time pokazuje svoju solidarnost s drustvom i prihvaca da
je korist od drzave razumna. Medutim, kad to zatrazi drzava, u¢inak moze biti suprotan,
jer ¢e gradani koji su do tada bili voljni platiti porez tek tada saznati kolika je veli¢ina
nesluzbenoga gospodarstva pa ¢e i sami poceti raditi u sjeni.

Taj se negativni proces moze uspjesSno zaustaviti tek aktivnim sudjelovanjem zain-
teresiranih osoba. Cesto se navode primjeri trgovaca i politi¢ara koji preuzimaju mislje-
nja osoba §to ih trebaju predstavljati iako su na pocetku mozda imali i drugacije vlasti-
to misljenje (Pelzmann, 1985). Kad se to primijeni na postupke demokratskog odluciva-
nja, zakljuCuje se da treba ojacati i ¢eSce upotrebljavati instrumente izravne demokraci-
je (referendume, zakonske inicijative i sl.) kako bi gradani vise pridonosili odluc¢ivanju
u vezi s poreznim sustavom. Jacanje lokalnih vlasti i gradanske inicijative kojima se po-
kuSava utjecati na odluke mogle bi biti klju¢ za ponovno dobivanje i zadrzavanje nad-
zora javnosti u donosenju odluka o javnim prihodima i rashodima. Pove¢ano sudjelova-
nje uvijek smanjuje dojam izloZenosti nepoStenom ograni¢avanju osobne slobode. Time
se istodobno ja¢a moralnost i odanost, §to sve zajedno pomaze u suzbijanju nesluzbeno-
ga gospodarstva®.

36 Primjer takvog postupka je uvodenje doprinosa solidarnosti u Njemackoj za odredeno vrijeme. Medutim,
pritom se pojavljuje problem postovanja utvrdenoga vremenskog ogranicenja.

37 Vise od 77% ispitanika zahtijeva ograniavanje drzavnih rashoda i provodenje porezne reforme kako bi
se smanjilo porezno optere¢enje (Research Institute for Empirical Social Economy, 1997: 35).

38 Za noviji pregled, vidjeti Bardhan (1997); Rose-Ackerman (1999); Mauro (1995); Tanzi (1998).

39 Snaznom mogucnosti izjasnjavanja moZe se obrazloziti relativno mali obujam nesluzbenoga gospodarstva
u Svicarskoj (Kirchgéssner, 1999; Weck-Hannemann i Pommerehne, 1989).
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Na svim razinama treba uvijek djelovati u skladu s nacelom supsidijarnosti, a ne
smije se dopustiti provodenje daljnje centralizacije. Sve veéi prijenos ovlasti za donose-
nje odluka prema Bruxellesu i EU, kao i prividna isprika o pritisku Europe i potrebi har-
monizacije poreza za opravdavanje pove¢anje PDV-a u Njemackoj sigurno ne pridono-
si tome da porezni obveznici imaju dojam jaceg utjecaja na odluke o trosenju. U suzbi-
janju nesluzbenoga gospodarstva sigurno nece biti od koristi sve veéa centralizacija, ¢e-
sto praéena harmonizacijom poreznih oblika. Porast fiskalnog federalizma mogao bi
ublaziti osjecaj gradana da drzava ne radi u skladu s njihovim Zeljama (Pommerehne i
Kirchgissner, 1994: 860). Stoga Frey (1996, 1997a) zahtijeva novi sustav odnosa sredi-
$njih i lokalnih vlasti u Europi. Cilj mu je povezati medudjelovanje vlasti na razli¢itim
razinama i dosezima izravne demokracije. Glavne odrednice tog prijedloga novih jedi-
nica vlasti mogu se opisati kao funkcionalno preklapanje i medusobna konkurencija
razli¢itih tijela vlasti (Functional Overlapping Competing Jurisdictions — FOCJ) (Frey
1996: 275). Ta nova tijela vlasti obiljezavaju razlike u veli¢ini i funkcionalne razlike, te
geografsko preklapanje, $to se omogucuje konkurencijom izmedu regija ili pojedinih su-
stava. Pojedinci mogu pokazati svoje preferencije putem referenduma i gradanskih ini-
cijativa. Odredivanje zadaéa i odgovornosti u skladu je s nac¢elom supsidijarnosti. Dje-
lovanje takvoga institucionalnog okvira $to poveéava konkurenciju medu regijama bilo
bi s jedne strane dokaz povjerenja u gradane, a s druge bi povecalo povjerenje javnosti
prema politickim institucijama (Pommerehne i Frey, 1992).

Povecano sudjelovanje javnosti poti¢e predanost, odnosno osobni doprinos i zani-
manje za probleme drzave, a smanjuje i moralni hazard. Jaanje prava sudjelovanja mo-
ze dovesti do smanjenja otpora prema snoSenju odgovarajuéeg dijela troska javnih uslu-
ga, a porezni moral jaca kako prevladava stajaliste da nastali troskovi drzave odgovara-
ju ostvarenom javnom dobru. Dugoro¢no to jaca drustven kapital* i osjecaj zajednistva,
§to zajedno znatno pridonosi uspjesnom ocuvanju drustava i daljnjoj ponudi javnih do-
bara.

Zakljucak i ocjena buduéih kretanja

Vise je istrazivanja potvrdilo da je neuspje$na ekonomska politika najvazniji razlog
snaznog rasta nesluzbenih gospodarskih aktivnosti. Vazni uzroci prelaska u skriveno go-
spodarstvo nisu samo povecano porezno opterecenje i brojnost zakona i propisa nego i
politika trzi§ta rada usmjerena na preraspodjelu radnih sati. Dodatno, u tranzicijskim je
zemljama nepostojanje jasnih i stabilnih institucija pokretacka snaga koja tjera prema
neformalnim ekonomskim aktivnostima. Ta ¢e se moguénost jo§ vise koristiti u uvjeti-
ma slabog poreznog morala i manjoj odanosti drzavnoj vlasti. Stoga se namece zaklju-
¢ak o potrebi sustavne borbe protiv uzroka takvog ponasanja.

40 U javnim financijama i socijalnoj politici to se nacelo smatra aksiomom distribucije odgovornosti izmedu
privatnoga i javnog sektora te komunalnih institucija. U skladu s nagelom supsidijarnosti, pojedina se zadac¢a moze
delegirati na vi$u razinu vlasti samo i tek onda kad je niZa razina nesposobna rijesiti problem. Drzava bi trebala preuzeti
socijalne zadatke samo ako to nisu sposobni uéiniti pojedinac ili obitelj.

41 Coleman (1990: 300f), Hirschman (1994).
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Taj zahtjev potkrepljuje analiza uzroka i posljedica. Samo povecavanje troskova ne-
dopustenog rada putem ¢e$cih kontrola i vecih kazni neée ostvariti pozitivne u¢inke na
ukupno drustveno blagostanje. Empirijska istrazivanja pokazuju da je mnogo vjerojat-
nije da ¢e korjenita porezna reforma sprijediti prijelaz u nesluzbeno gospodarstvo. Osim
alokacijskog djelovanja, vazni su i utjecaji na stabilizaciju ukupnoga gospodarstva jer
nesluzbeno gospodarstvo djeluje kao stabilizator i amortizer socijalnih teSkoca te done-
kle umanjuje cikli¢ke fluktuacije. To je posebice tocno u sada$njim uvjetima nefleksi-
bilnog trzista rada i uvelike reguliranoga gospodarstva.

Glavni argumenti drzave u borbi protiv nesluzbenoga gospodarstva jesu proracun-
ski deficit i1 izbjegavanje placanja doprinosa za mirovinsko i zdravstveno osiguranje.
Medutim, kad se podrobnije razmotre ukupne posljedice, gubici u prinosima nisu tako
veliki kao §to se opcenito pretpostavlja. Pokazali smo da nesluzbeno gospodarstvo po-
vecéava razinu ukupne ponude i potraznje, a i drzava povecanim prihodom od PDV-a
ostvari barem djelomi¢nu nadoknadu. Ipak ostaje ¢injenica da su proracunski deficiti ve-
liki, §to posebno zabrinjava politi¢are. Dugoro¢no ¢ée biti nuzno provesti reforme, ne sa-
mo zbog globalizacije nego i zbog porasta nesluzbenoga gospodarstva. Ako se ne osna-
7e sastavnice neposredne demokracije (poput referenduma o odlukama vezanim za jav-
ne prihode), sudionici ¢e ¢esce birati mogucnost izlaska (bijega) nego moguénost izja-
Snjavanja. Oni ¢e se ili odluditi za nedopusteni rad ili ¢e potraziti drzavu koja odgovara
njihovim sklonostima.

U tom se smislu nesluzbeno gospodarstvo moze smatrati dijelom evolucijskog pro-
cesa koji pridonosi vecoj dinamici ekonomskoga i drustvenog razvoja. Istodobno se po-
jacavaju drustveni pritisci za deregulaciju i smanjivanje poreza, a traze se novi oblici za-
jedni¢kog Zivota i oslobodenje od ograni¢avanja. To se moZe smatrati odredenom pro-
vjerom za sluzbeni sektor.

Dustvo dugoroéno ne moze prihvatiti krenje zakona i pravila jer su to temelji dr-
zavnog uredenja. Ipak nije razumno zakonski progoniti nedopustenu radnu aktivnost po-
mocu vise kontrole i strozih kazni. Politi¢ari trebaju gospodarsku aktivnost u nesluzbe-
nom sektoru smatrati znakom upozorenja. To je znak poveéanog otpora postoje¢im nor-
mama i zakonima u dru$tvu, $to se moze ublaziti samo prihvaéanjem strategije dvaju
stupova.
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Dominik H. Enste: The Shadow Economy and Institutional Change
in Transition Countries

Summary

The shadow economy is a challenge for economic and social policy — not only in
OECD countries, but also in transition countries. An evolutionary theory of the shadow
economy is presented, which explains the impact of an increasing shadow economy on
official institutions and rules — leading to institutional change. In addition, the causes
and effects of the rise of the shadow economy are discussed. Failing economic policy is
confirmed to be the most important cause for the strong increase in shadow economic
activity. A high tax burden, a high regulation density and an inadequate supply of pu-
blic goods (like the guarantee of property rights, the provision of infrastructure) are im-
portant reasons for the migration into the shadow economy. In transition countries the
lack of stable institutions, inefficient administration and corruption are — in combina-
tion with a reduced (tax) morality and decreased loyalty to the state — also driving for-
ces of informal economic activities. The tendency to engage in shadow economic activi-
ties should be perceived by the politicians as a warning signal. There is an increased
resistance to the existing norms and institutions of the economy, which can only be add-
ressed by the adoption of a “two pillar strategy”. The strategy suggests measures that
will help to decrease the attractiveness of the “Exit-Option” and to strengthen the “Vo-
ice-Option”.

Key words: shadow economy, transition countries
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