VERSCHULDUNG

Institutionelle Vorkehrungen helfen bei
wachsender Staatsverschuldung

Fiskalregeln und direktdemokratische Instrumente vermogen die Staatsverschuldung
einzudimmen. Wahrend beispielsweise die Schuldenbremse die Position des Finanz-
ministers prinzipiell starkt, erhohen Finanzreferenden die Kontrolle durch die Biirger.

Thomas Brdindle, Pierre-Alain Bruchez

Abstract Politokonomische Erklarungsansatze helfen, iibermassige Staatsver-
schuldung besser zu verstehen. Ein Beispiel hierfiir sind Budgetverzerrungen, die
aufgrund von Verteilungskonflikten im Wettbewerb um 6ffentliche Zuwendungen
entstehen. Schuldenbremsen und Finanzreferenden — wie sie die Schweiz kennt —
erweisen sich in diesem Kontext als wirksame institutionelle Gegenmassnahmen.
Eine erfolgreiche Ubernahme der Schweizer Fiskalinstitutionen durch andere Lin-
der miisste weitere begiinstigende Rahmenbedingungen wie direktdemokrati-
sche Elemente und Fiskalfoderalismus beriicksichtigen.

D ie Schuldenkrise in einigen siideuropai-
schen Lindern (siehe Abbildung) hat deut-
lich gemacht, wie wichtig es ist, die Staatsver-
schuldung nicht {ibermissig anwachsen zu
lassen: Eine hohe o6ffentliche Verschuldung stellt
eine erhebliche Belastung fiir die zukiinftigen
Generationen dar, schriankt den Handlungsspiel-
raum des Staates ein und kann dem Wachstum
schaden. Im Extremfall kann ein {iberschuldeter
Staat keine Kredite mehr aufnehmen oder sogar
Konkurs machen.

Zwar konnen Schulden gerechtfertigt sein,
um eine Wirtschaftskrise oder eine Investitions-
spitze abzufedern. Damit alleine ldsst sich die
hohe Staatsverschuldung vieler Linder jedoch
nicht begriinden. Vielmehr gibt es im politischen

Prozess Mechanismen, welche die Amtsinhaber
veranlassen, sich fiir eine hohere Staatsverschul-
dung zu entscheiden, als dies die Bevolkerung
wiinscht. Die politokonomische Literatur bietet
hierzu einige Erklarungsansitze. Der politoko-
nomische Ansatz iibertrigt das okonomische
Verhaltensmodell auf den politischen Sektor.
Den politischen Entscheidungstrigern wird da-
bei das rationale Verfolgen von Eigeninteressen,
wie beispielsweise ihre Wiederwahl, unterstellt.

Die politische Okonomie
der Staatsverschuldung

Ein erster und einfacher Erkldrungsansatz fiir
eine ibermissige Staatsverschuldung ist die so-
genannte Fiskalillusion. Demnach begriissen
Wahler die Vorteile einer expansiven Fiskalpoli-
tik, ohne sich der Tatsache bewusst zu sein, dass
die heutigen Defizite mit zukiinftigen Steuer-
erhohungen oder Ausgabenkiirzungen finan-
ziert werden miissen. Die primar auf die Wie-
derwahl fokussierten Amtsinhaber nutzen dies
aus und versuchen die wirtschaftliche Situation
mit politischen Massnahmen so zu beeinflussen,

Erfahrungen mit Fiskalregeln im In- und Ausland

— Fiskalregeln der Schweizer Kantone: Empirische

den in einem umfassenden Bundesratsbericht dis-

Eine grundsétzliche Herausforderung fiir empi-

Arbeiten fiir die Schweizer Kantone weisen mehr-
heitlich darauf hin, dass Fiskalregeln zu einer star-
ker disziplinierten kantonalen Finanzpolitik beitra-
gen. Dabei wurden verschiedenste finanzpolitische
Grossen wie Einnahmen, Ausgaben, einzelne Aus-
gabenkategorien, Defizit, Verschuldung, Haus-
haltsbilanz, projizierte und realisierte Defizite wie
auch die Kreditwiirdigkeit der Kantone an den Fi-
nanzmarkten untersucht.?

Schuldenbremse auf Bundesebene: Die ersten

zehn Jahre Schuldenbremse auf Bundesebene wur-
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kutiert. Der Bericht kommt zum Schluss, dass sich
die Schuldenbremse bewahrt hat und das Ziel der
Schuldenstabilisierung erreicht worden ist.
Fiskalregeln ausserhalb der Schweiz: Infolge der
Finanz- und Schuldenkrise sind Fiskalregeln zu
einem immer haufiger eingesetzten Instrument
zur Erreichung gesunder 6ffentlicher Finanzen ge-
worden. Eine Metaregressionsanalyse basierend
auf 30 publizierten Beitrdgen bestatigt einen dis-
ziplinierenden Effekt der Fiskalregeln auf die Fi-
nanzpolitik.©

rische Analysen zur Wirksamkeit von Fiskalregeln
stellen Endogenitdtsbedenken dar: Eine fiskalisch
konservative Wahlerschaft kann die Einfiihrung von
Fiskalregeln begiinstigen und gleichzeitig disziplinie-
rend auf die Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen
wirken.

a Vgl.Kirchgdssner (2013), Burret und Feld (2014) und
Waldmeier und Mader (2015) fiir einen Uberblick.

b Vgl. Bericht des Bundesrates (2013).

c Heinemann et al. (2016).



dass ihre Wahlchancen im Wahljahr moglichst
gut sind. Selbst wenn angenommen wird, dass
der Informationsstand der Wahler besser ist,
verbleibt ein Informationsvorsprung der Politi-
ker beziiglich der tatsidchlichen Auswirkungen
ihrer Entscheidungen. Dies fiihrt zu politischen
Konjunktur- respektive Budgetzyklen, die in
iibermissigen Staatsausgaben und in Verschul-
dung resultieren konnen.

Ein zweiter prominenter politokonomischer
Ansatz beleuchtet Budgetverzerrungen, die auf-
grund von Verteilungskonflikten im Wettbewerb
um offentliche Zuwendungen entstehen. Gemaiss
diesem Ansatz versuchen Interessengruppen ty-
pischerweise gezielte staatliche Leistungen zu
erhalten, die kaum bemerkt von der Allgemein-
heit finanziert werden. Dabei werden die Finan-
zierungskosten von den Interessengruppen und
den sie vertretenden Politikern nicht in vollem
Umfang beriicksichtigt. Stimmentausch zwecks
der gegenseitigen Befiirwortung von Ausga-
benprojekten und die Biindelung von Ausga-
benentscheidungen konnen diese Asymmetrie
zwischen Nutzniesser und Kostentriger im poli-
tischen Prozess verstirken. Das Ergebnis ist eine
systematische Ubernutzung der staatlichen Res-
sourcen — respektive ein Hang zu Defiziten und
Verschuldung. Die zugrunde liegende Problema-

Finanzminister Ueli
Maurer spricht im Na-
tionalrat. Die Schul-
denbremse verleiht
seinen Argumenten
mehr Gewicht.

tik ist als «fiskalische Allmende» bekannt. Sie
kann durch die starke Vertretung von regionalen
Interessen, durch fragmentierte Koalitionsregie-
rungen oder schlicht durch die Grosse des Parla-
ments oder des Regierungskabinetts und der da-
mit vertretenen Interessen verscharft werden.

Staatsverschuldung kann auch mit interge-
nerationellen Verteilungskonflikten begriindet
werden. Solche Konflikte treten auf, wenn sich
in einer gegenwirtigen Generation eine Mehr-
heit findet, die nur ein schwaches Vererbungs-
motiv hat. Entsprechend steigen die Anreize, von
schuldenfinanzierten staatlichen Ausgaben zu
profitieren und die Steuerlast den nachfolgenden
Generationen zu iiberlassen. Da die zukiinftigen
Generationen keine Stimme im laufenden politi-
schen Prozess haben, sind ihre Interessen syste-
matisch untervertreten.

Ein weiterer Ansatz betont die Rolle poli-
tisch verzogerter finanzpolitischer Anpassun-
gen. Als Folge eines negativen Budgetschocks
konnen Regierungsparteien unterschiedlicher
ideologischer Ausrichtung in einem lang anhal-
tenden Konflikt («<war of attrition») tiber die Fra-
ge, wie die finanzpolitischen Anpassungskos-
ten verteilt werden sollen, verstrickt sein. Dies
sogar, wenn Einigkeit dariiber besteht, dass die
Staatsverschuldung zu hoch ist. Ist die politische
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1 Fiireinen Ubersichts-
artikel zu politoko-
nomischen Modellen
der Staatsverschuldung
siehe Alesina und Pass-
alacqua (2016).
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Staatsverschuldung in ausgewahlten europdischen Landern (in % des BIP)
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Fragmentierung gross, fiihrt eine stindige Ver-
zogerung zu wachsender Staatsverschuldung.!

Fiskalregeln verindern die Anreize
der Entscheidungstrager

Wie lassen sich die politischen Entscheidungs-
trager disziplinieren? Eine Moglichkeit sind in-
stitutionelle Schranken wie beispielsweise Fis-
kalregeln: Sie reduzieren im Allgemeinen den
Handlungsspielraum der politischen Entschei-
dungstrager und verringern die Wahrscheinlich-
keit von politischen Budgetzyklen. Zugleich wird
das Problem der fiskalischen Allmende entscharft.

So stdrkt zum Beispiel die Steuerung der Fi-
nanzpolitik des Bundes mittels der Schuldenbrem-
se die relative Verhandlungsposition des Finanz-
ministers bei Budgetentscheidungen gegeniiber
den Ressortministern. Gleichzeitig diszipliniert
die Schuldenbremse die Ressortminister in ihren
Budgetvorschlagen. Weiter haben die Parlamen-
tarier wihrend der parlamentarischen Beratungs-
phase einen stirkeren Anreiz, entweder ihre Bud-
getaufsichtsfunktion gegeniiber der Regierung
strikter wahrzunehmen und/oder zuriickhalten-
der mit budgetausweitenden Antrdgen zu sein.
Dariiber hinaus stehen die verschiedenen Ausga-
benvorschliage der Parlamentarier noch stiarker
untereinander in Konkurrenz.

Die Schuldenbremse verringert ausserdem
die institutionelle Asymmetrie zwischen Ein-
nahmen- und Ausgabenentscheidungen. Denn:
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Steuererhohungen auf Bundesebene erfordern
eine Verfassungsinderung und kénnen nur von
Volk und Stédnden beschlossen werden, Ausga-
benaufstockungen hingegen sind mittels einfa-
cher parlamentarischer Mehrheit moglich. Die
Schuldenbremse wirkt zudem den asymmet-
rischen Anreizen der Politiker bei Budgetent-
scheidungen in Abhingigkeit der konjunkturel-
len Lage entgegen: Zwar werden in Rezessionen
Defizite zugelassen, es ist jedoch ohne Schul-
denbremse schwerer, dies durch Uberschiisse in
Phasen der Hochkonjunktur zu kompensieren.
Im Konkreten hat sich auch der vorparla-
mentarische Budgetprozess mit Einfiihrung der
Schuldenbremse verdndert: In den ansonsten
dezentral beantragten Budgetmitteln stellt die
auf den Gesamthaushalt bezogene Ausgabenre-
gel einen bindenden «Top-down»-Ansatz dar. Die
Schuldenbremse stirkt zudem die mittelfristige
Haushaltsdisziplin: Obwohl die Schuldenbremse
nur fiir den Voranschlag bindend ist, werden die
Vorgaben auch bei der Finanzplanung beriick-
sichtigt, womit auch die finanzpolitische Priori-
tdtenbildung mehr Gewicht erhalt.
Hervorzuheben ist abschliessend, dass sich
die Schuldenbremse durch ihre verfassungs-
massige Verankerung und ihre direktdemokra-
tische Legitimation auszeichnet. Die Schulden-
bremse geniesst eine hohe Akzeptanz in der
Bevolkerung und hat einen stark bindenden Cha-
rakter im politischen Prozess (fiir empirische
Untersuchungen zu Fiskalregeln siehe Kasten).
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Direktdemokratische Institutionen
stirken die Kontrolle durch die
Biirger

In der Schweiz sind Instrumente der direkten
Demokratie wie Volksinitiative und Referendum
auf allen Staatsebenen stark verankert. Politi-
sche Entscheidungstriger haben entsprechend
einen stdrkeren Anreiz, Projekte und Losungen
zu unterbreiten, die ndher an den Vorstellungen
der Biirger liegen. Die direktdemokratische Mit-
bestimmung verdndert auch die politische Dy-
namik: Angebotsseitig werben die Politiker sach-
bezogener fiir ihre Vorschldge, nachfrageseitig
haben die Wahler ein stirkeres Interesse an poli-
tischen Sachverhalten.

Mit Blick auf die finanzpolitischen Auswir-
kungen erhohen Volksrechte die Kontrollmog-
lichkeiten der Biirger. So stellt die direkte De-
mokratie Instrumente zur Verfiigung, um die
Verschuldung zu begrenzen, wenn die Biirger
dies wiinschen. Ein Beispiel dafiir ist das Fi-
nanzreferendum, welches bei Ausgaben, die

KEYSTONE

einen bestimmten Betrag iibersteigen, zum Zuge
kommt. Bei einem Gesetzesreferendum kann
das Volk Ausgaben bei einem Gesetzesvorschlag
wiederum direkt ablehnen.

Die Mitbestimmungsrechte und insbeson-
dere Finanzreferenda dridngen den Einfluss von
Partikularinteressen tendenziell zuriick, und die
Moglichkeiten zum Stimmentausch auf Kosten
der Allgemeinheit sind geringer. Eine entspre-
chende Untersuchung historischer Daten iiber
das 20. Jahrhundert zeigt, dass obligatorische Fi-
nanzreferenda wie auch geringere Unterschrif-
tenerfordernisse fiir Initiativrechte die offentli-
chen Ausgaben senken.?

Sind Schweizer Fiskalinstitutionen
direkt auf das Ausland iibertragbar?

Einige der Staatsverschuldung zugrunde liegen-
den Mechanismen, insbesondere die fiskalische
Allmende und die Prinzipalagenten-Problematik
zwischen Biirger und politischen Entscheidungs-
tragern, konnen mit Fiskalinstitutionen, wie sie

FOKUS

2 Benzund Stutzer
(2004).

3 Funk und Gathmann
(2011). Vgl. auch Feld
und Matsusaka (2003)
und Feld, Kirchgdssner
und Schaltegger (2010).

Im Wahljahr geht es
Politikern in erster
Linie um die eigene
Wiederwahl - zulas-
ten des Staatshaus-
haltes. Fernsehteam
in der Wandelhalle
des Bundeshauses.
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die Schweiz kennt, entschirft werden. Fiskal-
regeln und Finanzreferenda verindern die An-
reize der Entscheidungstriager und bieten zusatz-
liche Kontrollmoglichkeiten. Die empirischen
Analysen legen nahe, dass diese Fiskalinstitu-
tionen beitragen, das Ausgaben- und Schulden-
wachstum zu reduzieren.

Eine wichtige begiinstigende Rahmenbedin-
gung in der Schweiz fiir die Wirksamkeit die-
ser Fiskalinstitutionen ist eine ausreichende
steuer- und finanzpolitische Autonomie der je-
weiligen Staatsebenen. Wichtige Komponenten
solch eines funktionierenden Fiskalfoderalis-
mus sind ein glaubwiirdiges «No-Bail-out»-Prin-
zip, welches eine strikte finanzpolitische Eigen-
verantwortung bedingt, und ein gut austarierter
Finanzausgleich. Eine weitere zentrale Rahmen-
bedingung ist darin zu sehen, dass die Fiskalre-
geln auf Bundes- wie auf kantonaler Ebene eine
besonders hohe direktdemokratische Legitimitdt
aufweisen. Entsprechend entfalten sie institutio-
nell wie auch im laufenden politischen Prozess
eine hohe Verbindlichkeit. Fiskalregeln, Elemen-
te der direkten Demokratie und des Fiskalfodera-
lismus verstdrken sich hier gegenseitig.*

Der angestrebte verstarkte Einsatz von na-
tionalen Fiskalregeln — wie beispielsweise in den
Mitgliedslandern der EU — ist sinnvoll und wiin-
schenswert. Deren Erfolg hingt jedoch von wei-
teren direkt verbundenen Rahmenbedingungen
ab. So ist beispielsweise zu fragen, ob eine durch
ein Parlament verabschiedete oder gar durch
eine supranationale Institution auferlegte Fiskal-
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