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Kommentar zum Entwurf eines Gesetzes zur

Intensivierung der Bekampfung der Schwarzarbeit
o und damit zusammenhangender Steuerhinterziehung

Nach aktuellen Abschatzungen (vgl. Ins-
titut fir angewandte Wirtschaftsforschung
2003) hat der deutsche Schattenwirt-
schaftssektor mittlerweile mit einem Vo-
lumen von rund 370 Mrd. €, was ca. 17%
des Bruttoinlandsprodukts entspricht, ein
alarmierendes Niveau erreicht. Auch un-
ter BerUicksichtigung der Tatsachen, dass
die tatsachliche GréBenordnung umstrit-
ten ist’ und dass der Schattenwirt-
schaftsumfang selbstverstandlich nicht
per se mit dem daraus resultierenden
volkswirtschaftlichen Schaden gleichge-
setzt werden darf2, handelt es sich bei
schattenwirtschaftlichen Aktivitaten im All-
gemeinen eben nicht um bloBe Kava-

1 SchlieBlich handelt es sich bei allen existierenden
Ansétzen zur Ermittlung des Schattenwirtschafts-
volumens lediglich um grobe Abschatzungen, die
sich an bestimmten volkswirtschaftlichen Eckwer-
ten orientieren.

ifo Schnelldienst 9/2004 - 57. Jahrgang

Andrea Gebauer

liersdelikte, sondern um Delikte mit hoher
Sozialschadlichkeit. Neben den Steuer-
ausfallen fur den Fiskus wird insbeson-
dere durch das aus Schwarzarbeit resul-
tierende Preisdumping der Wettbewerb
zwischen Unternehmen einer Branche
verschérft und somit legal tatige Unter-
nehmer in Schwierigkeiten gebracht bzw.
eventuell sogar in den Ruin getrieben, wo-
durch wiederum Arbeitsplatze vernichtet
werden. Darlber hinaus werden die So-
zialkassen sowohl durch fehlende Ein-
nahmen als auch durch ungerechtfertig-

2 |m Allgemeinen durfte der tatséchliche Schaden,
welcher aus schattenwirtschaftlichen Aktivitaten re-
sultiert, deutlich niedriger liegen als das Gesamt-
volumen der Schattenwirtschaft, da auf diese Wei-
se beispielsweise Tatigkeiten durchgefihrt werden,
die sonst wegen des hohen Marktpreises eventu-
ell gar nicht bezahlbar waren. DarUber hinaus flieBt
ein GroBteil des bei schattenwirtschaftlichen Akti-
vitdten erwirtschafteten Geldes wieder in den le-
galen Wirtschaftskreislauf zurtick.
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te Auszahlungen belastet, da haufig pa-
rallel zur durchgeflhrten Schwarzarbeit
auch noch (unberechtigt) Sozialleistungen
bezogen werden.

Der Hauptgrund fir die ausgepragte
Schattenwirtschaft in Deutschland liegt
wohl in der nach wie vor hohen Steuer-
und Abgabenquote, welche den Faktor
Arbeit belastet. Dies fUhrt dazu, dass sich
mit schattenwirtschaftlichen Aktivitaten re-
lativ hohe EinkUnfte erzielen lassen. Zwar
verdienen illegale (insbesondere auslan-
dische) Arbeitskréafte absolut gesehen oft
deutlich weniger als legal beschéftigte
Personen, doch ist das im Endeffekt im-
mer noch weit mehr als das, was sie in ih-
rem Heimatland bzw. auf dem offiziellen
deutschen Arbeitsmarkt nach Abzug von
Steuern und Sozialabgaben verdienen
koénnten. Aber auch fur grundséatzlich le-
gale Betriebe lohnt es sich oft, aufgrund
der hohen Steuer- und Abgabenlast oh-
ne Rechnung zu arbeiten und somit billi-
ger als die Konkurrenz zu sein. Dartber
hinaus lassen sich durch Schwarzarbeit
Reglementierungen wie Gewerbeanmel-
dung oder Eintragung in die Handwerks-
rolle umgehen.

Beglinstigt wird Schattenwirtschaft auch
durch nach wie vor unzureichende Kont-
rollen (insbesondere aufgrund personel-
ler Engpasse, unzureichender gesetzlicher
Grundlagen sowie Problemen bei der Zu-
sammenarbeit von verschiedenen Ver-
waltungsbehdrden). All dies fuhrt dazu,
dass illegal Beschéftigte und deren Auf-
traggeber, trotz der in den letzten Jahren
intensivierten BemUhungen gegen Schat-
tenwirtschaft vorzugehen (vgl. Uber-

Ubersicht 1
Schwerpunkte der Gesetzesinitiativen zur Einddmmung der Schwarzarbeit
in den Jahren 1998-2002

Gesetz zu Korrekturen in der Sozialversicherung und zur Sicherung der
Arbeitnehmerrechte (BGBI. | vom 28. Dezember 1998, S. 3843), am 1. Januar
1999 in Kraft getreten

Wirksamere Ausgestaltung des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes (AENtG); u.a.

- Verbesserung der Vorschriften Uber Zusammenarbeit der
Kontrollbehérden,

- Erhéhung des BuBgeldrahmens und

- Verschuldensunabhangige Generalunternehmerhaftung, falls ein
Subunternehmer keine Beitrage an die Urlaubskasse der
Bauwirtschaft oder keinen AEntG-Mindestlohn zahlt.

Gesetz zur Eindammung illegaler Beschéftigung im Baugewerbe (BGBI. |
vom 6. September 2001, S. 2267), am 30. August 2001 in Kraft getreten

- Grundséatzliche Verpflichtung des Auftraggebers im Baugewerbe zur
Einbehaltung und Abflhrung eines Steuerabzugs i.H.v. 15% auf den
ihm in Rechnung gestellten Betrag und

- Einflhrung einer Freistellungsbescheinigung.

Gesetz zur Bekdmpfung der illegalen Beschéftigung im gewerblichen
Gterverkehr (BGBI. | vom 6. September 2001, S. 2272), am 2. September
2001 in Kraft getreten

Anderung des Guterkraftverkehrsgesetzes (GUKG) zur Einddmmung der
Probleme im Transportgewerbe durch illegale oder missbrauchliche
Beschaftigung von Arbeitnehmern aus Nicht-EU-Staaten; u.a.:

- Verpflichtung des FrachtfUhrers, nur Fahrer einzusetzen, welche eine
Arbeitsgenehmigung im QOriginal samt amtlich beglaubigter
Ubersetzung bzw. entsprechendes Negativattest mitfUhren,

- Erhéhung des BuBgeldrahmens flr VerstoBe gegen diese
Verpflichtung und

- Kontrollzustandigkeit des Bundesamtes fiir Guterverkehr bzgl.
Regelungen zum Aufenthalts- sowie Arbeitsgenehmigungsrechts von
Fahrern aus Drittstaaten.

Entwurf eines Gesetzes zur Einrichtung eines Registers liber
unzuverlassige Unternehmen (»Korruptionsregister«); wurde vom Bundesrat
im September 2002 abgelehnt und trat daher nicht in Kraft

Einrichtung eines Registers Uber Unternehmen, die wegen schwerer

Verfehlungen (einschlieBlich Schwarzarbeit) von der Vergabe &ffentlicher

Auftrdge ausgeschlossen sind.

Gesetz zur Erleichterung der Bekdmpfung der illegalen Beschéftigung und
Schwarzarbeit (BGBI. | vom 29. Juli 2002, S. 2787), am 1. August 2002 in Kraft
getreten

- EinfUhrung einer Generalunternehmerhaftung fiir
Sozialversicherungsbetrage im Baugewerbe,

- Verbesserung der Behdérdenzusammenarbeit,

- Erhdhung des Straf- und BuBgeldrahmens,

- Ausschluss von der Vergabe &ffentlicher Auftrage,

- Ausweitung der Vorgehensmaglichkeiten gegen Werbung far
Schwarzarbeit und

- Fiktion eines Nettoarbeitsentgelts.

Quelle: Deutscher Bundestag (2003a); Zusammenfassung und Darstellung
ifo Institut.

sicht 1), in der Praxis bisher relativ wenig zu beflrchten ha-
ben. Auch tragen ein allgemein sinkendes Unrechtsbe-
wusstsein sowie insbesondere eine sinkende Steuermoral
zu einer in vielen Fallen ungerechtfertigten gesellschaftlichen
Akzeptanz von Schwarzarbeit bei.

Auswirkungen der Schwarzarbeit auf das
Umsatzsteuervolumen

Die enormen finanziellen Auswirkungen der zunehmenden
Schattenwirtschaft (insbesondere Schwarzarbeit) flr den
deutschen Staat lassen sich auch anhand des Aufkommens
der Steuern vom Umsatz (im Folgenden mit Mehrwertsteu-

er bezeichnet) erkennen. In Deutschland gehoért die Mehr-
wertsteuer neben der Einkommensteuer zu den aufkom-
mensstarksten Steuern und bildet somit eine tragende Rol-
le im Steuersystem. Daher sorgen geringe Zuwéachse oder
gar Autkommenseinbriche, wie sie seit dem Jahr 2001 fest-
zustellen sind, fur betrachtlichen Wirbel. FUr die Tatsache,
dass sich das Aufkommen der Mehrwertsteuer in den letz-
ten Jahren weitgehend von der volkswirtschaftlichen Be-
messungsgrundlage (also der Entwicklung des Bruttoin-
landsproduktes) abgekoppelt hat und auch aktuell eher hin-
ter den Erwartungen zurlckbleibt, sind sowohl explizite Be-
trigereien (wie die so genannten Karussellgeschéafte oder
Erschleichung von Vorsteuern durch gefélschte Rechnun-
gen) verantwortlich (vgl. Dziakowski et al. 2003), aber eben
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auch die zunehmenden Ausfalle durch Schwarzarbeit in Form
von Ohne-Rechnung-Geschaften.3

Zur Abschatzung der aufgrund von Betrligereien entste-
henden Ausfélle im Rahmen der Mehrwertsteuer hat das
ifo Institut einen Quantifizierungsansatz entwickelt, anhand
dessen das modellmaBig errechnete theoretische Mehr-
wertsteueraufkommen mit dem kassenmaBigen Mehrwert-
steueraufkommen (VGR-maBig abgegrenzt) verglichen und
letztendlich die Steuerhinterziehungsquote ermittelt werden
kann. Diese Berechnungen ergeben fur die letzten Jahre
ein erschreckendes Bild.

So liegt die Steuerhinterziehungsquote flir das Jahr 2001
bei 10% und bleibt im Jahr 2002 weiterhin auf diesem Ni-
veau (vgl. Tabelle). Wahrend jedoch im Jahr 2001 die Be-
messungsgrundlage noch deutlich (um ca. 37 Mrd. €) ge-
stiegen ist und somit der Aufkommenseinbruch der Steu-
ereinnahmen vollkommen Uberraschend war, ergab sich
fir 2002 gegenuber dem Vorjahr eine weitgehende Stag-
nation der Bemessungsgrundlage, weshalb keine groen
Zuwachse beim Steueraufkommen zu erwarten waren. Den-
noch ergibt sich flir 2002 bei spitzer Rechnung erneut ein
Anstieg der Steuerhinterziehungsquote, die sich nun unge-
rundet auf 10,3% belauft; statt 10,0% im Jahr 2001. Somit
haben die bisherigen Versuche des Gesetzgebers, das Steu-
eraufkommen durch MaBnahmen zur Einddmmung des
Mehrwertsteuerbetruges zu stabilisieren (vor allem im Rah-
men des Steuerverklrzungsbekdmpfungsgesetzes), wohl
keinen nachdrtcklichen Erfolg gehabt. Dies scheint sich auch
aufgrund der Tatsache zu bewahrheiten, dass die zum der-
zeitigen Zeitpunkt noch immer mit groBer Unsicherheit be-
haftete Schatzung der Steuerhinterziehung flir das Jahr 2003

3 Bei den so genannten Ohne-Rechnung-Geschéaften stellt ein Unterneh-
men fUr erbrachte Dienste keine Rechnung aus, um seine Leistungser-
bringung nicht versteuern zu mussen. Indem der Unternehmer keine Mehr-
wertsteuer in Rechnung stellt, kann er seine Leistung (bei gleichem oder
gar hdherem Gewinn) zu einem giinstigeren Preis erbringen, als dies sonst
der Fall ware. Zusatzlich fallen eventuell noch geringere Lohnnebenkos-
ten an. Aufgrund des niedrigeren Preises hat auch der Kunde einen An-
reiz, ein solches Ohne-Rechnung-Geschaft zu tatigen. Letztendlich profi-
tieren auf diese Weise in der Regel beide Seiten von der Steuer- und Ab-
gabenhinterziehung durch Schwarzarbeit.

einen weiteren Anstieg des Hinterziehungsvolumens aus-
weist, indem die Steuerhinterziehungsquote sogar erstmals
auf 11% steigt.4

Unter Berlcksichtigung des gegenwartigen Datenmaterials
ergibt sich im Jahr 2001 ein Ausfallvolumen von knapp
15 Mrd. €, welches auch im Jahr 2002 erreicht wird. Legt man
die bis zum Jahr 2000 ermittelte Hinterziehungsquote als »nor-
male« Hinterziehung, welche neben gelaufigen Betrugsdelik-
ten zu einem groBen Teil durch schattenwirtschaftliche Akti-
vitdten hervorgerufen wird, als Basiseffekt zugrunde, entfal-
len hierauf in den Jahren 2001 und 2002 jeweils rund
10 Mrd. €. Dass Ausfélle in solchen GréBenordungen nach
Maoglichkeiten vermieden werden sollten, steht auBer Frage.
Die Ergreifung geeigneter, bundeseinheitlicher MaBnahmen
erscheint auch deshalb umso dringlicher, da die Schatzun-
gen fir 2008 sogar einen Anstieg der Gesamtausfalle durch
Mehrwertsteuerhinterziehung auf rund 17 Mrd. € beflirchten
lassen. Allerdings darf bei allem gebotenen Ehrgeiz nicht ver-
gessen werden, dass ein solches Ausfallvolumen lediglich ei-
nen Naherungswert darstellt und niemals vollstdndig vom Fis-
kus vereinnahmt werden wird, da sich nun einmal nicht alle
Betrlgereien und schattenwirtschaftlichen Aktivitdten unter-
binden lassen. Gewisse Ausfalle wird es daher immer geben.

Grundsatzliche Wiirdigung der vorliegenden
Gesetzesinitiative

Der vorliegende Gesetzentwurf zur Intensivierung der Be-
kdmpfung der Schwarzarbeit und damit zusammenhan-
gender Steuerhinterziehung zielt einerseits darauf ab, die

4 Unter Berlicksichtigung von (stérkeren) Veranderungen der Korrekturzu-
schlage (beispielsweise bedingt durch Steuerrechtsédnderungen und die
stetige Zunahme von Konkursen) ergdbe sich im untersuchten Zeitraum
seit 2001 zwar eine etwas geringere absolute Hinterziehungsquote, doch
andert sich das Volumen der daraus resultierenden Ausfalle nicht gravierend.

5 Der restliche Ausfall, ca. 4,5 Mrd. €, ist wohl in erster Linie den so ge-
nannten Karussellgeschéften zu zurechnen. Hierbei handelt es sich um
spezielle bandenmaBig organisierte Betrugsdelikte mit dem Ziel der Vor-
steuererschleichung in groBem Umfang (h&ufig viele Millionen pro Be-
trugsfall). Diese Deliktform scheint fir den extremen Anstieg der Steuer-
hinterziehungsquote im Jahr 2001 von 7 auf 10% verantwortlich zu sein
(vgl. Dziakowski et al. 2003).

|Quantifizierung des Mehrwertsteueraufkommens in Deutschland (in Mrd. €)

Jahr 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003?
Theoretisches MwSt-Aufkommen 132 139,1 147,5 151,6 154,6 152,8 1583,7
(VGR)

Ist-Aufkommen (VGR) 122,7 129,3 138 140,3 139,2 1371 136,8
Steuerhinterziehungsquote 7 7 6' 7 10 10 11
(in %)

abgesichertes statistisches Datenmaterial verfigbar war.

' Der Riickgang der Steuerhinterziehungsquote im Jahr 1999 lasst sich durch eine Unterschétzung der Mehreinnahmen im
Rahmen von Steuerrechts&nderungen bei der Bemessungsgrundlage (Steuerentlastungsgesetz 1999/2000/2002) erkléaren. —

2 Die fir 2003 angegebenen Werte basieren in groBen Teilen auf ifo-Schétzungen, da zum Zeitpunkt der Schatzung noch kein

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts.
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gewerbsmaBige Schwarzarbeit durch
leistungsféhigere Zollstrukturen mit ge-
bindelten bzw. streckenweise erweiter-
ten inlandischen Prifungs- und Ermitt-
lungsrechten zu bek&mpfen. Hierzu wird
sowohl der Personalbestand weiter auf-
gestocktt als auch die Moglichkeit von
Behordenzusammenarbeit deutlich ver-
bessert. Insbesondere sollen die Zoll-
fahnder eng mit der inlandischen Steu-
erverwaltung zusammenarbeiten, da
Schwarzarbeit regelmaBig Steuerhinter-
ziehung nach sich zieht. DarUber hinaus
wird versucht, Strafbarkeitslicken zu
schlieBen und eine neue gesetzliche
Grundlage zur Verfolgung von Schwarz-
arbeit sowie damit einhergehender Steu-
erhinterziehung zu schaffen. Hierzu sol-
len die bisher existierenden in verschie-
denen Gesetzen enthaltenen Regelun-

Ubersicht 3
| § 1 SchwarzArbG: Zweck des Gesetzes

(1) Zweck des Gesetzes ist die Intensivierung der Bekampfung der Schwarzarbeit.
(2) Schwarzarbeit leistet, wer Dienst- oder Werkleistungen erbringt oder ausfiihren
lasst und dabei

1.

als Arbeitgeber, Unternehmer oder versicherungspflichtiger Selbststandiger
seine sich aufgrund der Dienst- oder Werkleistungen ergebenden sozial-
versicherungsrechtlichen Melde-, Beitrags- oder Aufzeichnungspflichten
nicht erfullt,

als Steuerpflichtiger seine sich aufgrund der Dienst- oder Werkleistungen
ergebenden steuerlichen Pflichten nicht erfullt,

als Empfanger von Sozialleistungen seine sich aufgrund der Dienst- oder
Werkleistungen ergebenden Meldepflichten gegenlber dem Sozialleis-
tungstrager nicht erfullt.

(8) Absatz 2 findet keine Anwendung auf nicht nachhaltig auf Gewinn gerichtete
Dienst- oder Werkleistungen, die
1.

von Angehdrigen im Sinne des § 15 der Abgabenordnung oder Lebens-
partnern,

2. aus Gefalligkeit,
3.
4. im Wege der Selbsthilfe im Sinne des § 36 Abs. 2 und 4 des Zweiten Woh-

im Wege der Nachbarschaftshilfe oder

nungsbaugesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. August
1994 (BGBI. | S. 2137) oder als Selbsthilfe im Sinne des § 12 Abs. 1 Satz 2
des Wohnraumférderungsgesetzes vom 13. September 2001 (BGBI. |
S. 2376), zuletzt gedndert durch Artikel 24 des Gesetzes vom 27. Dezem-
ber 2003 (BGBI. | S. 3022)

erbracht werden. Als nicht nachhaltig auf Gewinn gerichtet gilt insbesondere

gen zur Schwarzarbeitsbekdmpfung in

eine Tétigkeit, die gegen geringes Entgelt erbracht wird.

einem Stammgesetz, dem so genannten
Schwarzarbeitbekampfungsgesetz -
SchwarzArbG (vgl. Deutscher Bundes-
tag 2004), zusammengefasst und wenn nétig abgeéndert
bzw. erganzt werden. Auch ist die Einrichtung einer zentra-
len Datenbank Uber im Zusammenhang mit schattenwirt-
schaftlichen Aktivitaten ermittelte Personen geplant.

Andererseits soll das Unrechtsbewusstsein der Bevolkerung
erhoht und rechtmaBiges Verhalten gefordert werden. So
sind zur Unterbindung von Ohne-Rechnung-Geschéaften flr
Unternehmen und in gewissem Umfang auch flir Privatleu-
te zusétzliche Rechnungspflichten geplant, damit kiinftig bei-
de Seiten ein Interesse haben, ein Geschéft legal abzuwi-
ckeln. Daher soll fur Unternehmer, welche Dienst- und Werk-
leistungen »im Zusammenhang mit Grundstlcken« erbrin-
gen, auch gegentber Privatpersonen ausdricklich eine
Rechnungsausstellungspflicht eingeftihrt werden, und die
betroffenen privaten Rechnungsempfanger muissen diese
Rechnungen zwei Jahre lang aufbewahren. Bei VerstdBen
drohen GeldbuBen.

Der Schwerpunkt des vorliegenden Gesetzentwurfs liegt
jedoch eindeutig auf der Bek&mpfung der gewerblichen
Schwarzarbeit am Bau, im Taxi-, Reinigungs-, Spielhal-

Ubersicht 2
| Kernelemente des vorliegenden Gesetzentwurfs

- Schaffung leistungsfahiger Strukturen im Zoll zur Bekamp-
fung der gewerbsmaBigen Schwarzarbeit,

- Transparente Blindelung der Rechtsvorschriften zur
Schwarzarbeit unter SchlieBung von Rechtsliicken und

- Stérkung der Briicke in die Legalitdt gerade fUr den Bereich
der haushaltsnahen Dienstleistungen.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (2004a).

Quelle: Deutscher Bundestag (2004).

len- sowie im Hotel- und Gaststattengewerbe. Um eine
generelle Kriminalisierung von Privathaushalten zu ver-
meiden, wurde fUr diese eine umfangreiche Bagatellre-
gelung eingeflihrt. Nach dieser sollen insbesondere Nach-
barschaftshilfe sowie Gefalligkeiten wie Garten- und Hand-
werksarbeiten, Nachhilfe oder Kinderbetreuung nicht der
Steuer- und Abgabenpflicht unterliegen, sofern diese Ta-
tigkeiten »nicht nachhaltig auf Gewinn gerichtet« sind.”
Bei regelmé&Biger Beschaftigung missen zwar so ge-
nannte Mini-Job-Verhaltnisse geschlossen werden; je-
doch sollen VerstéBe hiergegen (d.h. Nicht-Anmeldung
und Nicht-AbfUhrung der 2%igen Pauschalsteuer) nur als
Ordnungswidrigkeiten geahndet werden. Insofern ist die
geplante Regelung sogar groBzlgiger als die gegenwér-
tige.8 Auch liegt weiterhin nur eine Ordnungswidrigkeit
vor, wenn private Arbeitgeber keine Sozialabgaben ab-
fuhren. Im Ubrigen sind fiir VerstéBe im Privatbereich oh-
nehin nur die Ordnungsé&mter und nicht die Zollfahndung
zustandig.

6 Bereits mit den so genannten »Hartz lll«-Arbeitsmarktgesetzen wurde die
Einrichtung einer neuen Zentralbehdrde »Finanzkontrolle Schwarzarbeit«
beschlossen, in welcher noch dieses Jahr 7000 Gberwiegend aus der Bun-
desagentur flr Arbeit und Zollbehérden stammende »Schwarzarbeit-Ja-
ger« mit der Einddmmung der gewerblichen Schwarzarbeit betraut sein
sollen.

Im ursprunglichen Entwurf der Bundesregierung musste es sich noch um
unentgeltliche Arbeiten handeln (vgl. Deutscher Bundestag 2003b).
Nach geltendem Recht macht sich derjenige, der beispielsweise den Mi-
ni-Job einer Putzfrau nicht anmeldet und somit nicht die 2%ige Pau-
schalsteuer abfuhrt, ndmlich strafbar. Kinftig soll hingegen eine Ausnah-
meregelung in § 370 Abgabenordnung eingeflgt werden, wonach Mini-
Jobs von der Regel, dass Steuerhinterziehung grundsétzlich ein Straftat-
bestand ist, ausgenommen und daher steuerliche VerstdBe in diesem Zu-
sammenhang nur als Ordnungswidrigkeiten geahndet werden.

~

®
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Die in § 1 Absatz 2 SchwarzArbG gewahlte Definition von
Schwarzarbeit unter der MaBgeblichkeit von fiskalischen
Gesichtspunkten, wonach Schwarzarbeit im Falle von
Verletzung der Melde-, Aufzeichnungs- und Zahlungs-
pflichten nach Steuerrecht und Sozialgesetzbuch vor-
liegt, erscheint zweckdienlich. Auch eine Fokussierung
auf den gewerblichen Bereich und somit eine weitge-
hende Ausgrenzung von Nachbarschaftshilfe, Gefallig-
keiten und Selbsthilfe ist grundsatzlich sinnvoll. Wenn-
gleich die gewahlte Definition von Angehorigen sehr weit
und die Formulierung »nicht nachhaltig auf Gewinn ge-
richtet« auslegungsbedurftig ist.® In jedem Fall ist es je-
doch begriBenswert, dass solche Tatigkeiten, im Gegen-
satz zum friheren Entwurf der Bundesregierung (vgl.
Deutscher Bundestag 2003b), auch ausdrlcklich ge-
gen ein geringes Entgelt erbracht werden durfen, denn
sonst ware es zwangslaufig zu einer weiten Kriminalisie-
rung des privaten Bereichs gekommen und das geplan-
te Gesetz ware auf keinerlei gesellschaftliches Verstand-
nis gestoBen.

Zwar entstehen auch im privaten Bereich in der Summe er-
hebliche finanzielle Ausfélle, doch lassen sich diese wohl
nicht effizient kontrollieren, weshalb eine nachdrtckliche Ver-
folgung nicht sinnvoll erscheint. Vielmehr sollte sich die Ver-
waltung, wie angestrebt, bei Priifungen und Ermittlungen an
der Schadenshodhe fUr Fiskus und Sozialversicherungstra-
ger orientieren, denn eine Eindammung der schattenwirt-
schaftlichen Aktivitaten im privaten Bereich wird sich wohl
nur durch ein gesellschaftliches Umdenken und attraktive
Mdglichkeiten zur legalen Beschaftigung bzw. zum legalen
Geldverdienen in den Griff bekommen lassen.

Entscheidend wird der Erfolg der vorgesehenen Rege-
lungen zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit von ihrer kon-
kreten Umsetzung in der Praxis, dem Verfolgungsdruck
und der Eintreibbarkeit der ermittelten Schadenssummen
abhangen. Allerdings muss bei den notwendigen Kont-
rollen darauf geachtet werden, dass diese sich auch im
gewerblichen Bereich auf ein Minimum beschranken und
somit keine unverhaltnismaBigen Stérungen bei den be-
troffenen Unternehmen hervorrufen. Daher erscheint eben-
falls eine Priorisierung auf schwere Falle, denen Strafta-
ten mit groBen Schadenssummen zugrunde liegen, ge-
boten. Grundsatzlich erscheinen die vorgesehenen Prii-
fungsbefugnisse und Duldungs- sowie Mitwirkungs-
pflichten jedoch nicht Ubertrieben. Lediglich die in § 5
Absatz 1 SchwarzArbG genannte Mdglichkeit zur Einbe-
haltung bestimmter Dokumente von Auslandern (insbe-
sondere Pass oder Ausweisersatz, Aufenthaltsgenehmi-

9 Diese Formulierung wurde zwar bewusst gewahlt, um der Schwarzarbeit
nicht mit konkreten Lohn- und Stundengrenzen Vorschub zu leisten, doch
ist sie nun erlauterungsbedrftig. Insbesondere muss definiert werden,
wann tatsachlich keine Absicht zur Gewinnerzielung unterstellt werden
kann.
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gung oder Duldung) im Falle eines moglichen VerstoBes
gegen auslanderrechtliche Vorschriften ist ein recht har-
tes Mittel; insbesondere weil nicht vollstandig klar ist, wel-
chem Zweck sie dienen soll. Eine Abnahme von Aus-
weispapieren sollte in jedem Fall nur mit schwerwiegen-
der Begrindung (z.B. Verdacht auf Falschung oder auf
Besitz mehrerer Papiere) erfolgen und somit eine absolu-
te Ausnahme darstellen.

Eine besondere Bedeutung bei der Aufdeckung von
Schwarzarbeit wird auch der notwendigen Behérdenzu-
sammenarbeit zukommen, denn nur durch eine enge Ver-
netzung der Behorden (insbesondere auch zwischen Lan-
des- und Bundesbehorden, aber auch zwischen Zoll- und
Polizeibehdrden) werden die Kontrollméglichkeiten deutlich
verbessert. Daher erscheint es sinnvoll, dass die Behor-
den der Zollverwaltung bei ihren Prifungen durch die in
§ 2 Absatz 2 SchwarzArbG genannten Behoérden (bei-
spielsweise Finanzbehdrden oder Bundesagentur fur Ar-
beit) unterstitzt werden sollen und dass diese Behdrden
verpflichtet sind, alle fur eine Prifung relevanten Daten
weiterzuleiten. Hiergegen kénnten zwar theoretisch daten-
schutzrechtliche Einwénde erhoben werden, doch schei-
nen diese aufgrund des derzeitig enormen Ausfallvolumens,
dessen Vermeidung umfassende Prufungen erfordert, nicht
gerechtfertigt. Vielmehr sollten nicht nur die Behoérden der
Zollverwaltung bei Anhaltspunkten bezlglich bestimmter
VerstdBe (§ 6 Absatz 3 SchwarzArbG) die zustandigen Stel-
len benachrichtigen, sondern auch andere Behorden soll-
ten bei Verdacht auf Schwarzarbeit umgehend die Behor-
den der Zollverwaltung einschalten, sofern die aufdecken-
de Behorde keine eigenen Moglichkeiten hat, diesen Ver-
dacht angemessen zu untersuchen. Die hier gewahlte For-
mulierung wurde wohl in erster Linie gewahlt um die Kom-
petenzabtrennung zwischen Bundes- und Landesbehor-
den nicht in Frage zu stellen.

Auch die geplante Einrichtung und Flhrung einer zentra-
len Datenbank zur Speicherung relevanter personlicher Da-
ten bei Vorliegen von tatséchlichen Anhaltspunkten von
Schwarzarbeit oder von illegaler Beschéftigung erscheint
sehr sinnvoll. Zwar besteht grundsétzlich bei solchen Da-
tenbanken immer ein gewisses Datenschutzproblem, doch
sind sie flr effiziente Ermittlungen wohl unerlasslich. AuBer-
dem wurde den datenschutzrechtlichen Problemen durch
die Tatsache Rechnung getragen, dass die Daten nur fur
die in § 16 Absatz 3 SchwarzArbG genannten Ermittlun-
gen eingesetzt werden durfen und in der Regel nur im Rah-
men eines automatisierten Abrufverfahrens oder eines auto-
matisierten Anfrage- und Auskunftsverfahrens erteilt wer-
den. Dartber hinaus mussen die dem jeweiligen Stand
der Technik entsprechenden MaBnahmen zur Sicherung
von Datenschutz und Datensicherheit getroffen werden.
Auch ist ein relativ kurzfristiger Léschungszeitraum vorge-
sehen.
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§ 7 SchwarzArbG — Auskunftsanspriiche bei anonymen
WerbemaBnahmen — erscheint, auch wenn der Hinter-
grund'© fiir die Schaffung dieses Paragraphen durchaus
einleuchtend ist, etwas wage formuliert, denn grundséatz-
lich besteht wohl bei jeder Chiffreanzeige, in der gegen Ent-
gelt eine Dienstleistung angeboten wird, die Mdglichkeit
der Schwarzarbeit. Letztendlich I&sst sich ein Verdacht
auf Schwarzarbeit bei Chiffreanzeigen nur dann vollstan-
dig ausrdumen, wenn die Identitat jedes einzelnen Auf-
traggebers bekannt ist und sie somit fur die Behdrden tber-
priifoar sind. Eine generelle Uberpriifung erscheint jedoch
aufgrund des enormen Arbeits- bzw. Abgleichungsauf-
wandes (insbesondere in Relation zu den vermutlich rela-
tiv geringen Mehreinnahmen) nicht sinnvoll. Daher sollten
im Gesetz bereits beispielhaft konkrete Anhaltspunkte flr
Schwarzarbeit genannt werden (z.B. Dumpingpreise), um
zu verdeutlichen, wann tatsachlich eine Mitteilungspflicht
besteht, damit die sich anschlieBenden Ermittlungen er-
folgversprechend sind. Auch ist im bisherigen Gesetzent-
wurf nicht geklart, wann und auf welche Weise die Be-
nachrichtigung zu erfolgen hat. Insbesondere ist klar zu
stellen, ob solche Auskiinfte nur auf Nachfragen der Be-
hdérde zu erfolgen haben oder bereits je nach Befinden
des Herausgebers von Chiffreanzeigen. Durch die geplan-
te Aufnahme der Mitteilungspflicht des Anbieters von Te-
lekommunikationsleistungen gegentber den Behdrden der
Zollverwaltung in das Telekommunikationsgesetz kommt
es in gewissem Umfang zu einer neuerlichen Rechtsver-
splitterung, welche eigentlich mit diesem Gesetz beseitigt
werden sollte.

§ 21 SchwarzArbG regelt, dass ein Unternehmer bis zu
drei Jahren von der Teilnahme an einem Wettbewerb um
einen Bauauftrag ausgeschlossen werden soll, falls der
betreffende Unternehmer (oder sein Vertretungsberech-
tigter) wegen der im Gesetzentwurf genannten VerstoBe
(insbesondere aufgrund Erschleichung von Sozialleistun-
gen im Zusammenhang mit der Erbringung von Dienst-
und Werkleistungen, Beschéaftigung von Auslandern oh-
ne Genehmigung und zu ungiinstigen Arbeitsbedingun-
gen oder Beschaftigung von Auslandern ohne Genehmi-
gung in groBem Umfang) zu einer Freiheitsstrafe von mehr
als drei Monaten oder einer Geldstrafe von mehr als 90 Ta-
gessétzen oder einer GeldbuBe von wenigstens 2 500 €
verurteilt worden ist. Hiergegen ist grundsatzlich nichts
einzuwenden, denn es liegt tats&chlich nicht im Interes-
se des Staates, dass sich Unternehmer an solchen Aus-

10 Die derzeitige Mitteilungspflicht durch Anbieter von Telekommunikati-
onsleistungen oder Herausgebern von Chiffreanzeigen gegentber den
Handwerkskammern nach § 4 Absatz 3 des bisherigen Gesetzes zur
Schwarzarbeit entfallt kiinftig aufgrund der alleinigen Zustandigkeit der
Zollbehdrden fur Ermittlungen im Bereich der gewerblichen Schwarz-
arbeit. AuBerdem fallen unter die Neudefinition von Schwarzarbeit kei-
ne bloBen handwerks- und gewerberechtlichen Anzeige- und Eintra-
gungspflichtverletzungen, weshalb eine explizite gesetzliche Neurege-
lung flr diese VerstdBe erforderlich war. (Vgl. Deutscher Bundestag
2004, 67).

schreibungen beteiligen, die durch Betreibung von
Schwarzarbeit niedrigere Angebote als die legale Kon-
kurrenz kalkulieren kénnen. Kritisch ist allerdings die Tat-
sache zu sehen, dass bereits ein diesbezlglicher Verdacht
gegen einen Unternehmer einen Ausschluss rechtfertigt.
SchlieBlich kdnnten solche Verdachtsmomente von miss-
gunstigen Konkurrenten leicht »in die Welt« gesetzt wer-
den, um unliebsame Konkurrenz los zu werden und so-
mit die eigenen Chancen auf Erteilung des Auftrags zu
erhodhen. Die gewahlte Formulierung »Das Gleiche gilt
schon vor DurchfUhrung eines Straf- und BuBgeldverfah-
rens, wenn im Einzelfall angesichts der Beweislast kein
vernunftiger Zweifel an einer schwerwiegenden Verfeh-
lung [...] besteht« durfte nicht ausreichen, um Verleum-
dungen grundsatzlich auszuschlieBen. Zumindest sollte
dem Betroffenen eine Moglichkeit zur Stellungnahme ein-
gerdumt werden.

Finanzielle Auswirkungen

Aufgrund des hohen Potentials erscheinen die ange-
strebten Mehreinnahmen von 1 Mrd. € fir den Bund auf
den ersten Blick nicht Ubertrieben. Allerdings handelt es
sich noch immer um eine Verdreifachung der vom Zoll im
Jahr 2003 ermittelten Schadenssumme von 348 Mill. €
(gegenUber 191 Mill. € im Jahr 2002).11 Dabei muss zwar
einerseits bertcksichtigen werden, dass in diesem Jahr
die Bekédmpfung der Schwarzarbeit auf Seiten des Bun-
des noch gemeinsam vom Zoll und der Bundesanstalt
fUr Arbeit durchgeflihrt wurde, wahrend seit dem 1. Ja-
nuar 2004 der Bund seine Zustandigkeit flr die Be-
k&dmpfung der Schwarzarbeit bei der Zollverwaltung kon-
zentriert hat und somit eine weitere deutliche Steigerung
der vom Zoll ermittelten Schadenssummen wahrschein-
lich ist. Doch sind andererseits ermittelte Schadenssum-
men nicht per se mit Mehreinnahmen gleichzusetzen. Ent-
scheidend hangen die tatsachlichen Mehreinnahmen viel-
mehr insbesondere von einer erfolgreichen Umsetzung
der geplanten zuséatzlichen Kontrolltatigkeiten, der Ein-
treibbarkeit der ermittelten Schadenssummen und den
durch die geplanten MaBnahmen anfallenden Verwal-
tungskosten ab. Dartiber hinaus wird ein GroBteil des Er-
folgs im Kampf gegen Schwarzarbeit in Pravention lie-
gen und sich somit nicht in explizit abgrenzbaren Mehr-
einnahmen widerspiegeln.

Darutiber hinaus ist zu beachten, dass es fur die Wirtschaft
durch umfangreiche Kontrollen durchaus zu Stérungen des
Geschaftsablaufs kommen kann, wodurch Kosten ent-
stehen. Daher erscheint auch im gewerblichen Bereich ei-
ne Priorisierung auf Félle, denen Straftaten mit groBen Scha-

1 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2004b), Pressemitteilung zur erfolg-
reichen Arbeit des Zolls im Jahr 2003, 27. Februar 2004.
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densummen zugrunde liegen geboten. Auch sollten im Vor-
feld alle Méglichkeiten zur Ermittlung von Risikoprofilen und
daraus resultierenden erfolgreichen Prifungen ausge-
schopft werden. Die in der Summe weit groBeren Ausfal-
le aufgrund schattenwirtschaftlicher Aktivitaten im ge-
werblichen Bereich mit im Einzelfall geringen Schaden-
summen und durch Schwarzarbeit sowie Leistungsmiss-
brauch im privaten Bereich werden sich hingegen nicht
effizient mit verschérften Kontrollen, sondern nur durch
attraktive Moglichkeiten zum legalen Geldverdienen, einer
Férderung des Unrechtsbewusstseins sowie einer weite-
ren Senkungen der Steuer- und Abgabenlast in den Giriff
bekommen lassen. Hierflr sieht der vorliegende Gesetz-
entwurf jedoch auBer Absichtsbekundungen keine kon-
kreten MaBnahmen vor, weshalb es mit ihm letztendlich nur
gelingen wird, die »Spitze des Eisberges«, also einen ver-
gleichsweise geringen Teil der im Rahmen von Schwarz-
arbeit entstehenden Ausfélle, zu vermeiden. Alles in allem
ist daher davon auszugehen, dass die tatsachlich aus dem
Gesetzentwurf resultierenden Mehreinnahmen (insbeson-
dere nach Gegenrechnung der anfallenden Kosten fur Kont-
rollaktivitdten, Personalaufstockung, technische Ausstat-
tung der Behorden etc.) deutlich weniger als 1 Mrd. € aus-
machen und sich somit nicht nachhaltig im Steuerauf-
kommen niederschlagen werden.

Auch kdnnen entgegen der Ansicht der Urheber des vor-
liegenden Gesetzentwurfs gewisse Auswirkungen auf das
»offizielle« Preisniveau, insbesondere das Verbraucher-
preisniveau, nicht grundséatzlich ausgeschlossen werden.
Denn wenn durch eine Einschrankung der Schwarzarbeit
weniger Konkurrenzdruck infolge von Preisdumping
herrscht, kann durchaus ein moderater Preisanstieg auf
dem »legalen« Markt die Folge sein, da sich »gesetzes-
treue« Unternehmen nicht mehr durch Preisnachlasse ei-
ne erfolgversprechendere Wettbewerbsposition sichern
mussen. Aufgrund des allgemeinen (insbesondere inter-
nationalen) Konkurrenzdrucks in den bisher von Schwarz-
arbeit besonders betroffenen Branchen wird das Risiko
eines erheblichen Preisanstiegs allerdings als recht gering
eingestuft.

Beurteilung

MaBnahmen zur Einddmmung der Schattenwirtschaft schei-
nen aufgrund des enormen Mehreinnahmepotentials abso-
lut geboten. SchlieBlich gibt es keinen plausiblen Grund, wa-
rum der Fiskus jahrlich viele Milliarden Euro Steuergelder und
Abgaben an unredliche Birger verschenken sollte. Gerade
in den gegenwartigen Zeiten knapper Kassen, in denen den
BUrgern beispielsweise durch verschiedenste Leistungs-
kiUrzungen immer mehr zugemutet wird, muss alles daftir
getan werden, dass Ausfalle durch Schwarzarbeit nicht wei-
ter im bisherigen Umfang vorkommen.
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Unter diesem Gesichtspunkt ist der vorliegende Gesetz-
entwurf zur Intensivierung der Bekampfung der Schwarz-
arbeit und damit zusammenhangender Steuerhinterziehung
absolut zu begrtiBen. SchlieBlich zielt er sowohl darauf ab,
das Unrechtsbewusstsein zu erhdhen und rechtmaBiges
Verhalten zu férdern als auch die gewerbsfahige Schwarz-
arbeit durch gebundelte bzw. streckenweise erweiterte PrU-
fungs- und Ermittlungsrechte nachdriicklich zu bek&dmp-
fen. Auch die SchlieBung von Strafbarkeitsllicken und die
Schaffung einer neuen gesetzlichen Grundlage zur Verfol-
gung von Schwarzarbeit und damit einhergehender Steu-
erhinterziehung durch eine Zusammenfassung aller Rege-
lungen zur Schwarzarbeitsbekdmpfung in einem Stamm-
gesetz erscheint, insbesondere aus Griinden der Systema-
tik und Ubersichtlichkeit, wilnschenswert.

Grundsétzlich sollten auf diese Weise zumindest einige der
Hauptprobleme, welche die gegenwértige Lage begunstigt
haben, beseitigt werden. Insbesondere werden weitere Er-
folg versprechende Schritte unternommen, der organisier-
ten Schwarzarbeit Herr zu werden. Solange jedoch das groB-
te Problem, d.h. die hohe Abgaben- und Steuerlast in
Deutschland, bestehen bleibt und sich Schwarzarbeit somit
weiterhin lohnt, wird es aber wohl nicht gelingen, die schat-
tenwirtschaftlichen Aktivitdten nachhaltig einzuddmmen.
Auch kann die bestehende gesellschaftliche Akzeptanz mit
bloBen Absichtsbekundungen fur eine Férderung der Steu-
erehrlichkeit nicht durchbrochen werden.12

Daher ist der Gesetzgeber aufgefordert, weitere Reforman-
strengungen zu unternehmen?s und insbesondere durch
eine Senkung der Abgaben- und Steuerlast die 6konomi-
schen Anreize flir Schwarzarbeit zu reduzieren statt ledig-
lich zusatzliche Kontroll- und Sanktionsvorschriften zu er-
lassen. SchlieBlich bringt es auf Dauer wenig, immer nur an
den Symptomen herum zu doktern, statt die eigentlichen
Ursachen der Schattenwirtschaft zu beseitigen.

12 Zwar wurde bereits durch die Einfiinrung der Mini-Job-Regelung, Ande-
rungen beim Kindigungsschutz sowie der Handwerksordnung und die
beschlossenen Steuersenkungen versucht, legale Arbeit attraktiver zu
machen. Auch sieht das geltende Recht gerade im privaten Bereich be-
reits einige Anreize flr angemeldete Beschaftigung und eine legale Er-
bringung von Dienstleistungen vor. So kann die Steuerschuld, sofern Rech-
nungen Uber haushaltsnahe Dienstleistungen nachgewiesen werden, in
gewissem Umfang gemindert werden. Doch scheint all dies nach wie vor
nicht auszureichen.

13 Neben attraktiven und einfachen Moéglichkeiten zur legalen Beschéftigung
ware beispielsweise eine erweiterte steuerliche Absetzbarkeit von Hand-
werkerrechnungen u.A. denkbar, um dem privaten Auftraggeber einen
Anreiz zur Tatigung eines legalen Geschéfts zu geben (vgl. Hummel und
Parsche 1986). Dabei ist jedoch zu beachten, dass solche MaBnahmen
nicht durch zu groBzligige Regelungen zu einer weiteren Erosion des Steu-
eraufkommens flhren durfen. Erfolg versprechend erscheint auch z.B.
ein Vorschlag zur Umwandlung der Wohnungsbauférderung, um die schat-
tenwirtschaftlichen Aktivitaten im stark betroffenen Bausektor einzuddm-
men. Statt Zahlung einer pauschalen Férdersumme sollte kiinftig nur ei-
ne Erstattung von nachgewiesenen Lohnnebenkosten erfolgen. Auf die-
se Weise lieBe sich wohl zumindest ein Teil der bisher schwarz erbrach-
ten Leistungen kostenneutral legalisieren (vgl. Institut fir Angewandte Wirt-
schaftsforschung 2003).
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