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Spezialanalysen Marz 2020

BUNDESHAUSHALT UND DIE SCHULDENBREMSE

Christian Miiller ist Privatdozent an der Jacobs University Bremen (chri.mueller@jacobs-university.de). Er hat in
Deutschland, Grossbritannien und Schweden Volkswirtschaftslehre und Okonometrie studiert, an der Humboldt-
Universitat zu Berlin promoviert und habilitierte sich an der Jacobs University Bremen.

Zusammenfassung: Fehlprognosen der wirtschaftlichen Entwicklung verhindern, dass die Schweizer
Schuldenbremse gezielt antizyklisch eingesetzt werden kann, wie es die Schuldenbremseregel
eigentlich verlangt. Dem Parlament ist dadurch die konjunkturelle Steuerung des Bundesbudgets
verunmoglicht. Dass die Schuldenbremse dennoch mehrheitlich antizyklisch wirkt, verdankt sich
den sogenannten automatischen Stabilisatoren, die auch ohne Schuldenbremse greifen wiirden.

Systematische Unterschatzungen der Konjunktur seit Einfihrung der Schuldenbremse haben zudem
den Handlungsspielraum des Parlaments starker eingeschrankt, als die Schuldenbremse verlangt.
Die wiederkehrenden Budgetunterschreitungen erlaubten einerseits einen standigen Schuldenabbau,
verhindern andererseits jedoch notwendige Investitionen, wie zum Beispiel in den Klimaschutz und
die Bewaltigung der demografischen Herausforderungen in der Altersvorsorge.

Fir eine genauere, schuldenbremsengerechte Budgetierung der Bundesausgaben bedarf es einer
starken Verbesserung der Konjunkturprognosen im Budgetprozess. Ob diese zwingend erreicht
werden kann, muss zwar offenbleiben, doch vorlaufige Ergebnisse mit Schatzungen auf Basis von
Steuerdaten geben Anlass zu Optimismus.

Fiur die Einhaltung der Schuldenbremseregeln und die Wahrung der Budgethoheit des Parlaments
wird empfohlen, die Konjunkturprognosen fir den Bundeshaushalt zu professionalisieren.

Abstract: The Swiss debt brake demands that the federal budget be counter-cyclical. However, the
GDP forecasts on which the federal budget relies are very poor, de-facto denying the Swiss parliament
its constitutional right to setting counter-cyclical fiscal impulses. Experience shows that the federal
budget has had counter-cyclical effects nonetheless. This result is obtained through the so-called
automatic stabilisers, however, which operate independently of the debt brake rule.

Moreover, systematic under-estimation of Swiss GDP dynamics have restricted the fiscal leeway of
the parliament far more than the Swiss debt brake could have justified. As a result, Swiss federal
debt decreased considerably at the expense of government investment in fighting climate change
or resolving demographic challenges for the pension systems.

A better implementation of the Swiss debt brake requires a significant improvement of the GDP
forecasts underlying the budgetary process. Whether such an improvement can be achieved obviously
remains an open issue, but some preliminary results prompt optimism.

In order to observe the Swiss debt brake rule in a way that would also honour the parliament’s
budgetary sovereignty it is strongly recommended to professionalize the GDP forecasting process
as the key element of the budgetary process.

JEL Classification Codes: H68, E32, C53

Keywords: fiscal policy, debt brake, forecasting, business cycle
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1 Einleitung

Durch die Einfiihrung der Schuldenbremse hat die Bedeutung von Konjunkturprognosen im Budget-
prozess des Bundes stark zugenommen. Die Vorhersage des Konjunkturverlaufs ist seither nicht nur
fir die Prognose der Einnahmen, sondern auch fur die Bestimmung des konjunkturell determinierten,
politischen Handlungsspielraums sowie die Festlegung der Ausgabenhdhe insgesamt massgebend.
Damitist die Qualitat der Konjunkturprognosen mitentscheidend fiir den Erfolg und die Auswirkungen
der Schuldenbremse und damit letzten Endes fir die Akzeptanz der Regel selbst. Der Einfluss der
Prognosen auf den Budgetprozess bedarf daher einer griindlichen Analyse.

Die folgenden Ausfihrungen diskutieren zuerst die wesentlichen Fakten des Bundesbudgets seit
der Einfihrung der Schuldenbremse. Dazu zahlen vor allem die grossen Budgetunterschreitungen
infolge der Fehleinschatzungen von Einnahmen und Ausgaben. Diese Uberschiisse haben den Hand-
lungsspielraum des Parlaments - in einer Ex-post-Betrachtung - eingeschrankt und sind somit auch
politisch relevant. Es wird zweitens gezeigt, dass Fehlprognosen des Bruttoinlandprodukts (BIP)
einen wesentlichen Anteil an den Budgetunterschreitungen haben. Drittens werden Vorschlage fir
eine Verbesserung des Budgetprozesses erlautert.

2 Staatsverschuldung ausser Kontrolle

Mit dem Voranschlag 2003 wurde die Schuldenbremse erstmalig im Budgetprozess angewendet.
Vorausgegangen waren nicht nur eine intensive politische Diskussion, sondern auch umfangreiche
statistische Analysen, die zeigen sollten, dass der Schuldenbremsenmechanismus dazu fiihren
wiirde, seine Ziele zu erreichen. Das wichtigste Ziel der Schuldenbremse, die Stabilisierung des
Schuldenstandes, wurde deutlich Ubertroffen. Die Bruttoschulden des Bundes wurden im Zeitraum
2003-2018 um Uber 24 Mrd. Franken verringert. Zugleich betont der Bundesrat immer wieder,
dass trotz wiederkehrender Uberschiisse die Aufgabenerfiillung des Bundes und insbesondere die
Investitionen nicht beeintrachtigt sind.’

Diese positive Deutung der Wirkung der Schuldenbremse lasst allerdings dreierlei ausser Acht.
Erstens werden in die Betrachtung einer allfalligen Investitionsliicke Ausgaben fiir die Bekampfung
des Klimawandels systematisch nicht mit einbezogen, zweitens beriicksichtigt der Fokus auf den
Schuldenabbau nicht die angestrebte antizyklische Wirkung der Schuldenbremse und drittens ist
ein Schuldenabbau gar nicht Ziel der Schuldenbremse.

Dementsprechend war dieser Schuldenabbau gemass der vom Bund eingesetzten «Expertengruppe
Schuldenbremse» nur zum geringsten Teil geplant.? Lediglich 4% des Schuldenabbaus lassen sich
demzufolge auf bewusste politische Entscheide zuriickfiihren, im Ubrigen geht er auf Abweichungen
zwischen Prognose und Realisation der Einnahmen und Ausgaben zuriick.? Die Prognosefehler der
Einnahmen und der Ausgaben trugen zu etwa gleichen Teilen zum Schuldenabbau bei: zwischen
2003 und 2018 lagen die Ausgabenunterschreitungen und Einnahmediberschiisse der jeweiligen
Rechnungen im Vergleich mit den Voranschlagen bei 1.1 Mrd. Franken. Im selben Zeitraum wurden
im Durchschnitt Defizite in Hohe von 142 Mio. geplant. Allerdings geht der negative Wert auf die
Einfihrungsphase der Schuldenbremse zuriick, denn die Budgetierung von Defiziten ist gemass
Schuldenbremse verboten. Ab 2007 wurden ausschliesslich strukturelle Uberschiisse veranschlagt.
Diese betrugen im Mittel 300 Mio. Franken. Der durchschnittliche Prognosefehler bei den Einnahmen

' Bundesrat: «Die Schuldenbremse des Bundes: Erfahrungen und Perspektiven», Bericht des Bundesrates in Erfiillung der
Postulate Graber Jean-Pierre (10.4022), Landolt (11.3547) und Fischer (12.3552), Bern, 2013.

2Sturm J. E., M. Briilhart, P. Funk, C.A. Schaltegger, und P. Siegenthaler: «Gutachten zur Ergédnzung der Schuldenbremse», Bern,
28. August 2017, https://www.efv.admin.ch/dam/efv/de/dokumente/finanzpolitik_grundl/schuldenbremse/gutachten_schulden-
bremse.pdf.download.pdf/Gutachten_Schuldenbremse_d.pdf (3.6.2019)

3Sturm et al. (2017), S. 10. Die Expertengruppe bezieht sich bei dieser Zerlegung auf den Aufbau des sogenannten Ausgleichs-
kontos zwischen 2007 und 2016. Im Jahr 2006 war das Ausgleichskonto auf null gesetzt worden.
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ab 2007 betragt 1.5 Mrd. jahrlich, die Ausgaben wurden im Mittel um 1.1 Mrd. pro Jahr zu hoch
angesetzt. Aus diesen Zahlen folgt, dass der Schuldenabbau seit 2007 lediglich zu 11% das Ergebnis
bewusster politischer Entscheidungen war. Die iibrigen 89% haben andere Ursachen.

Mit anderen Worten, die Hohe der Staatsschulden ist - entgegen den Zielen der Schuldenbremse -
der politischen Kontrolle grossmehrheitlich entzogen. Anders ausgedriickt ware der fiskalische
Handlungs- und Gestaltungsspielraum von Parlament und Bundesrat ohne wiederkehrende Pro-
gnosefehler jahrlich um 2.3 Mrd. Franken grosser gewesen, als er tatsachlich war. Die fiskalische
Handlungsfahigkeit wird in der Zukunft angesichts der demografischen Herausforderungen und des
nun beabsichtigten Kampfes gegen den Klimawandel mehr als zuvor vonnoten sein.

3 Fiskalimpulse

Ein weiteres, im Allgemeinen als nachrangig angesehenes Ziel der Schuldenbremse, ist deren
«konjunkturgerechte» Ausgestaltung. «Konjunkturgerechtigkeit» meint dabei eine antizyklische Fis-
kalpolitik, welche so gestaltet sein sollte, dass in Zeiten der Unterauslastung der Wirtschaft Defizite
veranschlagt werden und in Perioden der Uberauslastung spiegelbildlich dazu Uberschiisse erzielt
werden sollen. Im Durchschnitt, so die Grundidee der Schuldenbremse, sollten sich Fehlbetrage
und Uberschiisse ausgleichen.*

Der Ausgleich von Defiziten mit Uberschiissen ist seit 2003 nicht gelungen, da insgesamt deutli-
che Uberschiisse erzielt wurden. Dies ist jedoch nicht automatisch gleichbedeutend mit fehlender
Konjunkturgerechtigkeit der Fiskalpolitik. Vielmehr muss fiir die Beurteilung die Richtung und
Grosse des sogenannten Fiskalimpulses herangezogen werden. Der Fiskalimpuls ist definiert als
die Anderung des Saldos des Budgets von einem Jahr zum anderen. Steigt das Defizit (sinkt der
Uberschuss), dann wird von einem positiven Fiskalimpuls gesprochen, da der Staat netto mehr Giiter
und Dienstleistungen nachfragt als im Vorjahr.

Gemass Schuldenbremseregel wird der Voranschlag so gestaltet, dass der Fiskalimpuls genau
dem konjunkturell bedingten Uberschuss bzw. Defizit entspricht, da diskretionére (strukturelle)
Mehr- oder Minderausgaben gegeniber den erwarteten Einnahmen nicht zuldssig sind. Davon
ausgenommen sind allerdings ausserordentliche Ausgaben und Einnahmen.

Bei Erstellung der Rechnung weichen sowohl erwartete Einnahmen wie auch Ausgaben von den
geplanten Grossen in der Regel ab. Ebenfalls revidiert werden auch die Einschatzungen der Kon-
junktur, so dass im Nachhinein der Fiskalimpuls nicht nur aus den konjunkturellen, sondern auch
aus diskretionaren bzw. strukturellen Anteilen besteht. Letztere ergeben sich als Differenz zwischen
dem gesamten Fiskalimpuls und dem Anteil dieses Impulses, der konjunkturellen Schwankungen
zugerechnet werden kann. Die Zerlegung des Fiskalimpulses in konjunkturelle und diskretionare
Komponenten ist jedoch auch bei Rechnungserstellung noch nicht endgdiltig, da die zugrundelie-
genden BIP-Zahlen auch danach noch weiter revidiert werden. Diese Revisionen andern haufig die
sogenannten k-Faktoren, die zur Bestimmung des Auslastungsgrades herangezogen werden, was
schliesslich auch Auswirkungen auf die relative Gewichtung der konjunkturellen und diskretionaren
Impulse hat.

Eine Einschatzung der Konjunkturgerechtigkeit des Bundesbudgets kann folglich auf der Basis eines
Vergleichs der k-Faktoren im Budget mit den entsprechenden Faktoren bei der Rechnung sowie mit
den letzten verfligbaren BIP-Zahlen gemacht werden. Der natiirliche Massstab der Konjunkturge-
rechtigkeit ist die Einschatzung der Konjunktur gemass aktueller Zahlen, im vorliegenden Fall sind
das jene vom Friihjahr 2019.

“ Miller, C.: «/Anmerkungen zur Schuldenbremse», Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung 3/2004, S. 491-501.
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Die folgende Ubersicht zeigt die Uber- bzw. Unterauslastung der Schweizer Wirtschaft gemass
k-Faktoren fiir die Jahre 2003 bis 2018 als eine Folge von roten (Unterauslastung) und blauen (Uber-
auslastung) Zellen an.

Uber-/Unterauslastung der Schweizer Wirtschaft

Datenstand 2003 2018 Ubereinstimmungen
Fruhjahr 2019 16/16
Voranschlag 11/16
Rechnung 13/16

«Ubereinstimmung» zahlt, wie oft die mit dem k-Faktor gemessene Unter- bzw. Uberauslas-
tung der Wirtschaft zum jeweiligen Zeitpunkt mit der Messung am Ende des Beobachtungs-
zeitraums (Fruhjahr 2019) Ubereinstimmt.

Der Vergleich zeigt, dass beim Voranschlag in 11 von 16 Fallen (ca. 70 %) das Budget mit dem qualitativ
«richtigen» Impuls geplant wurde. Dieser liegt hoher bei der Rechnung, da die dann jeweils verflig-
baren Informationen aktueller sind als jene beim Voranschlag und damit naher an der Einschatzung
des Vergleichsmassstabs Friihjahr 2019.

Die Richtung des geplanten konjunkturellen Saldos (der k-Faktor) spiegelt allerdings lediglich die
Intentionen des Fiskalimpulses wider. Sie sagt hingegen nichts dariber aus, wie der Fiskalimpuls
tatsdchlich gewirkt hat. Die tatsdchliche Wirkung wird durch die jeweilige Anderung des Saldos beim
Rechnungsabschluss bestimmt.

Nach Rechnungsabschluss und bei Zugrundelegung der BIP Zahlen vom Friihjahr 2019 ergibt sich
folgendes Bild:

Auslastung der Schweizer Wirtschaft und Fiskalimpulse

Impuls/Auslastung 2003 2018 konjunkturgerecht

Auslastung

Fiskalimpuls 8/16
konjunkturell 10/15
diskretionar 9/15

«konjunkturgerecht» zéhlt, wie oft die mit dem k-Faktor gemessene Unter- bzw. Uberauslas-
tung der Wirtschaft mit den Fiskalimpulsen harmonieren. Bei einer Unterauslastung (rot) sollte
ein positiver Impuls erfolgen (das Defizit nimmt zu/der Uberschuss ab — rot), bei einer
Uberauslastung (blau) sollte ein negativer Impuls erfolgen (das Defizit nimmt ab/der
Uberschuss zu — blau).

Fir 2003 findet keine Zerlegung des Fiskalimpulses statt, da das Budget 2002 noch nicht von
der Schuldenbremse erfasst wurde.

Die oberste Zeile (Auslastung) gibt wiederum an, ob die Schweizer Wirtschaft tiber- (blau) oder ob
sie unterausgelastet (rot) war. Die Schuldenbremse sollte einen «konjunkturgerechten» Haushalt
sicherstellen, worunter eine antizyklische Fiskalpolitik verstanden wird. Das bedeutet, dass bei
einer Unterauslastung das Haushaltdefizit zunehmen kann, respektive der Uberschuss abnehmen
sollte, und bei einer Uberauslastung sollten die Defizite abgebaut, respektive die Uberschiisse
erhoht werden.

Insgesamt hat der konjunkturelle Fiskalimpuls haufiger antizyklisch gewirkt als prozyklisch, da in
zwei Drittel aller Perioden der Bundeshaushalt konjunkturgerecht abgeschlossen wurde. Betrachtet
man dazu zusatzlich die absoluten Werte der Fiskalimpulse, so zeigt sich, dass 70% die gewiinschte
Wirkungsrichtung aufwiesen. Bei den konjunkturellen Impulsen liegt diese Quote bei 82% und bei
den diskreten bei 55%.
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Diese Werte zeichnen tendenziell das Bild einer erfolgreichen antizyklischen Fiskalpolitik. Allerdings
muss dabei bericksichtigt werden, dass ein grosser Teil dieser Wirkung Uberhaupt nicht beabsichtigt
war. Die folgende Aufstellung vergleicht die Fiskalimpulse gemass Voranschlagen mit den Fiskalim-
pulsen gemass jeweiliger Rechnung bei Beriicksichtigung des Konjunkturbildes vom Friihjahr 2019.

Quantitativer Fiskalimpuls ex-ante versus ex-post

Summen VA VA 2019 Anteil realisiert (%)
Fiskalimpuls 18683 23538 126%
konjunkturelle Impulse 9268 8103 87%
diskrete Impulse 8981 19571 218%

Spalte «VA» enthalt die Summe der absoluten Impulse, die in den jeweiligen
Voranschlagen geplant wurden, Spalte «VA 2019» die Summe der absoluten
Impulse gemass jeweiliger Rechnung sowie konjunktureller Einschatzung vom

Frihjahr 2019 (Fiskalimpuls: 2003-2018, sonst: 2002-2018), Spalte «Anteil
realisiert» gibt an, wie gross der Anteil der geplanten an den realisierten
Fiskalimpulsen war.

Bei dieser Betrachtung zeigt sich, dass die beabsichtigten konjunkturellen Impulse nicht nur - wie
bereits gesehen - in einem Drittel der Jahre die falsche Wirkungsrichtung hatten, auch die absolute
Hohe der effektiven Impulse erreichte nur 87% der veranschlagten Wirkung. Die ungenaue «Tref-
ferquote» der konjunkturellen Impulse in Kombination mit der geringer als beabsichtigten Wirkung
ergeben eine effektive Erfolgsrate der bewussten antizyklischen Budgetgestaltung von 72%. Trotz
dieser eher niedrigen Erfolgsquote der konjunkturgerechten Steuerung des Bundeshaushaltes hat
die Fiskalpolitik insgesamt iberwiegend antizyklisch gewirkt. Doch ist dieses Ergebnis nicht auf
bewusste Budgetentscheidungen von Bundesrat und Parlament zurlckzufiihren, sondern auf das
Wirken der automatischen Stabilisatoren, wie die Analyse der diskreten Konjunkturimpulse zeigt.

Im Voranschlag entspricht der diskrete Impuls den Anderungen der sogenannten strukturellen
Defizite, welche geméass Schuldenbremse untersagt sind. Strukturelle Uberschiisse sind allerdings
erlaubt und in den Budgets 2003-2005 gelang es noch nicht, ohne strukturelle Defizite zu budgetieren,
so dass auch diskrete Impulse aus den Voranschlagen abgeleitet werden kdnnen. Die veranschlagten
diskreten Impulse fallen entsprechend dem Verbot von strukturellen Defiziten in der Summe geringer
aus als die geplanten konjunkturellen Impulse, doch im Rechnungsergebnis dominieren sie klar das
Gesamtbild. So wurden diskrete Impulse von lediglich total 9 Mrd. Franken veranschlagt, doch die
Rechnungen weisen Impulse von insgesamt 19.6 Mrd. Franken aus (218%). Gemessen wiederum an
den Absichten von Bundesrat und Parlament ergeben sich damit antizyklische Wirkungen von 121%
nach Rechnungsabschluss. Die Betrachtung der Summen erlaubt jedoch keine Riickschlisse, ob die
jeweiligen Fiskalimpulse jeweils sowohl zum gewiinschten Zeitpunkt als auch in der gewilinschten
Starke auftreten. Das Zusammenspiel zwischen Zeitpunkt und Ausmass der geplanten und der
realisierten Impulse kann anhand von Korrelationen abgebildet werden. Dabei sind zu betrachten der
Fiskalimpuls gemass Voranschlag sowie der Fiskalimpuls gemass Rechnung. Beide Impulse werden
wiederum zerlegt in konjunkturelle und diskretionare Anteile, wobei beim Fiskalimpuls gemass
Rechnung die Konjunkturfaktoren vom Frihjahr 2019 zur Anwendung kommen. Der Zusammenhang
zwischen intendierten und realisierten Fiskalimpulsen in Hohe und Zeitpunkt stellt sich damit wie
folgt dar:
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Korrelationen der Fiskalimpulse ex-ante und ex-post

VA konj. VA diskr. VA RE konj. VA 19
VA
konj. VA 0.75
diskr. VA 0.74 0.12
RE 0.06 0.11 -0.02
konj. VA 19 0.06 0.00 0.09 0.68
diskr VA 19 0.05 0.14 -0.08 0.92 0.33
«VA» Fiskalimpuls geméss Voranschlag
konj. VA Konjunktureller Impuls geméss Voranschlag
diskr. VA Diskretionarer Impuls geméss Voranschlag
RE Fiskalimpuls geméss Rechnungen
konj. VA 19 Konjunktureller Impuls gemass k-Faktoren vom Friihjahr 2019
diskr VA 19 Diskretionarer Impuls gemass k-Faktoren vom Friihjahr 2019

Die Korrelationsanalyse weist nach, dass, obwohl die Fiskalpolitik letztlich Gberwiegend antizyklisch
ausgerichtetist, die realisierten Fiskalimpulse nicht oder nur sehr wenig den Impulsen entsprechen,
die in den jeweiligen Voranschlagen beabsichtigt wurden. Diese Schlussfolgerung ergibt sich zum
Beispiel aus dem Wert von 0.06 fir die Korrelation zwischen dem Fiskalimpuls gemass Voranschlag
und dem Impuls geméass Rechnung. Faktisch identische Beobachtungen ergeben sich fir die ein-
zelnen Komponenten der Fiskalimpulse. Die konjunkturellen Impulse des Voranschlags sind nicht
mit denen der Rechnung korreliert und auch bei den diskretiondren Impulsen ist der entsprechende
Zusammenhang faktisch null (Korrelationskoeffizient: -0.08).

Auf der anderen Seite sind die Gesamtimpulse mit den Unterkomponenten sowohl beim Voranschlag
als auchin der Rechnung recht stark korreliert (zwischen 68 und 92%). Hingegen betrégt der lineare
Zusammenhang zwischen dem konjunkturellen und dem diskretiondren Impuls im Voranschlag
lediglich etwa 12%. In der Rechnung steigt diese Korrelation auf 33%. Dieser Unterschied zeigt,
dass in der Planung konjunkturelle und diskretionare Fiskalpolitik weitgehend unabhangig sind, in
der Realisation jedoch beide tendenziell in dieselbe Richtung gehen.

Dieser relative Gleichlauf der Impulse kann damit erklart werden, dass die mit dem k-Faktor gemes-
sene Konjunktur den tatsachlichen Konjunktureinfluss nur unzureichend erfasst. Dadurch gelingt
es nicht, die realisierten Fiskalimpulse in unabhangige konjunkturelle und diskretionare Anteile
zu zerlegen. Das Konjunkturbild gemass k-Faktor gibt folglich die fur die Fiskalpolitik relevanten
konjunkturellen Entwicklungen nur unzureichend wieder. Damit findet die Schlussfolgerung, dass
das Bundesbudget der kontrollierten Steuerung durch Parlament und Bundesrat in wesentlichen
Teilen entzogen ist, auch unter dem Gesichtspunkt der «konjunkturgerechten» Ausgestaltung des
Budgets Bestatigung.

4 Die Schuldenbremse und die Budgetunterschreitungen

Der Abbau der Schulden mit Hilfe der Schuldenbremse ist gemass Sturm et al. (2017) ein vom
Parlament zumindest nicht unerwiinschtes Ergebnis.® Der Umfang des jeweiligen Schuldenabbaus
wird im strukturellen Saldo geplant und hatte zu einer Reduktion des Schuldenstandes um 3.5
Mrd. (2007-2018) bzw. einer Erhéhung um 2.3 Mrd. (2003-2018) Franken gemass Voranschldgen
gefihrt. Der realisierte Riickgang um mehr als 24 Mrd. war hingegen nicht geplant. Daraus ergibt
sich die Frage, inwiefern die Umsetzung der Schuldenbremse selbst zu den unerwartet grossen
Uberschiissen beigetragen hat. Aus sachlogischen Griinden l&sst sich eine Antwort darauf nur
unter starken Annahmen finden, auf die hier weitgehend verzichtet werden soll. Allerdings
kann eine indirekte Antwort gegeben werden. Diese Antwort stellt auf die Uberlegung ab, ob die
Budgetunterschreitungen infolge der Schuldenbremse hatten erwartet werden konnen. Wenn

5Sturm et al. (2017), S. 8.
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die Erwartungen der Budgetunterschreitungen auf Basis der Erfahrungen ohne Schuldenbremse
systematisch von den Erfahrungen mit Schuldenbremse abweichen sollten, so kdnnte dies als starkes
Indiz fir einen Einfluss der Schuldenbremse auf die Unterschreitungen gewertet werden.

Die Erwartungen an die Budget-Ergebnisse infolge der Schuldenbremse wurden von der Finanz-
verwaltung vor bzw. im Zuge der Einfiihrung der Schuldenbremse intensiv untersucht. Insbesondere
hat Alain Geier in seiner Dissertation umfangreiche Simulationen zur Auswirkung der Schuldenbrem-
se durchgefihrt.t Geier (2011) berechnet den hypothetischen Abbau der Staatsschulden als Summe
der Gutschriften auf das Ausgleichskonto. Die Gutschriften entstehen durch die Differenzen zwischen
Voranschlag und Rechnung bei den budgetierten Einnahmen und Ausgaben unter Beriicksichtigung
der gednderten Einschatzungen der Konjunktur.

In der simulierten Anwendung der Schuldenbremse von 1989 bis 2007 resultiert der Riickgang
des Schuldenstandes aus den Unterschatzungen der Einnahmen von jahrlich 214 Mio. und der
Uberschatzung der Ausgaben in Hohe von jahrlich 365 Mio. Der Einfluss der Revision der konjunk-
turellen Einschatzung belauft sich auf lediglich 11 Mio. pro Jahr. Weiterhin merkt Geier an, dass der
Einfluss der Fehlschatzung bei den Einnahmen verschwinden wiirde, liesse man die letzten beiden
Beobachtungen, d.h. die Jahre 2006 und 2007, seiner Stichprobe unberiicksichtigt. Ausserdem seien
die Schatzfehler bei den Einnahmen im Unterschied zu den Ausgabenunterschreitungen unsyste-
matisch.” Die Beobachtungen und Schlussfolgerungen Geiers kdnnen als Erwartungen fir die Zeit
der Umsetzung der Schuldenbremse dienen. Die Schuldenbremse wurde 2003 eingefiihrt und in der
jetzt gultigen Spezifikation seit 2007 unverandert angewandt.

Der Vergleich der Erwartungen mit den tatsdchlichen Entwicklungen zeigt teilweise Ubereinstim-
mungen mit dem, was erwartet werden konnte, doch es gibt auch gravierende Abweichungen.
Weitgehend erwartungsgemass entwickelte sich zwischen 2001 und 2018 der durchschnittliche
konjunkturelle Saldo. Die Differenz zwischen budgetierten und gemass jeweiliger Rechnung reali-
sierten Saldo betragt durchschnittlich 35 Mio. pro Jahr. Die Schwankungsbreite gemessen an der
Standardabweichung ist 714 Mio., so dass der Mittelwert, relativ gesehen, nicht sehr weit von den
simulierten -11 Mio. entfernt liegt.

Ebenfalls bestatigt haben sich die systematischen Ausgabenunterschreitungen wenn auch die ab-
solute Hohe eher liberrascht. In der Simulation ergaben sich jahrliche Ausgabenreste von 365 Mio.
Franken. Seit Einfiihrung der Schuldenbremse wuchs dieser Betrag auf 1.1 Mrd. Franken, was etwa
einer Verdreifachung entspricht.

Tabelle 1: Erwartete (simulierte) und realisierte Gutschriften auf das Ausgleichskonto (AGK)

(11 [2] [3] [4] [5] [6] [7]
Gutschrift Beitrdge zum Schuldenabbau p.a.
Periode AGKp.a. Einnahmen®  Ausgaben?  konj. Saldo®  strukt. Saldo®
Simulation? 1989 - ‘07 591 Mio. 214 Mio. 365 Mio. -11 Mio. 0
Realisation 2003 -'18 2.0 Mrd. 1.1 Mrd. 1.1 Mrd. 35 Mio. -142 Mio.
2007 - 18 2.8 Mrd. 1.5 Mrd. 1.1 Mrd. 37 Mio. 295 Mio.

a
b
[9
d

Prognosefehler

Differenz konjunkturelle Saldi Voranschlag und Rechnung mit k-Faktoren von Méarz 2019
Strukturelle Saldi geméass Voranschlage

Geier (2011), S. 58ff.

Anmerkungen:  Die Gutschriften auf das Ausgleichskonto 2003-2007 sind nicht identisch mit dem
realisierten Schuldenabbau. Fur die Vergleichbarkeit der Ergebnisse werden sie in der
Tabelle so behandelt wie in Geier (2011).
Die zeilenweisen Summen der Spalten [4] bis [7] ergeben die Summe in Spalte [3].
Abweichungen entstehen durch Rundungen.

¢ Geier, Alain (2011), Die Schuldenbremse des Bundes: Hintergriinde und Wirkung, Dissertation, University of Neuchatel,
https://www.ub.unibas.ch/digi/a125/sachdok/2011/BAU_1_5664198.pdf (1.4.2019)

7 Geier (2011), S. 56ff.
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Wahrend bei dem Ausgabenmuster vor allem eine quantitative Anderung festgestellt werden muss,
so ist bei den Einnahmen vor allem eine qualitative Neuerung zu beobachten. Erstens belaufen
sich die Fehlsch&dtzungen bei den Einnahmen neu auf 1.1 Mrd. j&hrlich (+ 400%) und zweitens sind
diese Prognosefehler systematisch, was sich unter anderem an deren Autokorrelationskoeffizienten
ablesen lasst. Diese betragen fiir die erste und zweite Ordnung 0.22 bzw. 0.39. In den verglichenen
Schatzzeitraumen unterschied sich das Niveau der Wertschopfung in der Schweiz um maximal
30 Prozent (1989-2007 versus 2007-2018). Damit kann der Anstieg der Prognosefehler bei den
Einnahmen und Ausgaben nicht einfach mit dem Anstieg des Bruttoinlandproduktes erklart werden.
Die Fehlschatzungen der Einnahmen anderten sich unerwartet sowohl in qualitativer als auch in
quantitativer Hinsicht mit Einfihrung der Schuldenbremse. Damit kann nicht ausgeschlossen werden,
dass die Einfiihrung der Schuldenbremse mit ursachlich ist fiir diese Anderung. Angesichts der
Tatsache, dass die Festsetzung des Ausgabenplafonds von der Einnahmenschatzung abhangt, liegt
auch die Vermutung nahe, dass die quantitative Anderung der Prognosefehler bei den Ausgaben
ebenfalls letztlich auf die Einfihrung der Schuldenbremse zuriickzufiihren sein kénnte.

5 Verbesserung der Einnahmenschatzungen

Theoretische und praktische Voraussetzungen

Die grossen Budgetiberschisse konnen geeignet sein, die Glaubwirdigkeit der Schuldenbremse
zu untergraben, denn sie beschranken den fiskalischen Spielraum des Parlaments in einer Weise,
die nicht durch die Regel gerechtfertigt werden kann. Dennoch scheint die Umsetzung der Schul-
denbremse ein Budgetierungsverhalten zu induzieren, das genau diesen Effekt, d.h. massive Rech-
nungsiberschiisse, hervorruft.

Als Antwort auf die Rechnungsiiberschiisse empfiehlt die bereits erwahnte Expertengruppe
Schuldenbremse, die kiinftige Ausgabenentwicklung abzuwarten, da die Einfiihrung des neuen
Fuhrungsmodells des Bundes Verhaltensanderungen unbekannter Art hervorrufen konnte und zudem
die Wirtschaftsentwicklung angesichts der Negativzinsen aussergewdhnlich ist und sich jederzeit
andern kann; ebenfalls mit unbekannten Wirkungen.? Die Expertengruppe Schuldenbremse verweist
in ihrem Bericht allerdings auch auf eine andere Maglichkeit, die Budgetiiberschiisse zu reduzieren.
Diese bestiinde darin, die Einnahmeprognosen zu verbessern und dadurch weniger unerwartet hohe
Einnahmen zu erzielen. Gemass Expertenbericht?’ hat die Eidgendssische Finanzverwaltung eine
solche Verbesserung zugesagt.

Im Folgenden soll untersucht werden, wie gross das Potenzial einer Verbesserung der Einnahmen-
prognosen ist. Dabei wird wiederum von den Grundlagen der Schuldenbremse ausgegangen. Der
Mechanismus der Schuldenbremse enthalt eine Annahme iiber das Verhalten der Fiskaleinnahmen.
Unter anderem Miiller (2004) betont, dass die Stabilisierung des Schuldenstandes nur méglich ist,
wenn nominales BIP und Fiskaleinnahmen durch eine Wachstumselastizitat von eins verbunden
sind. Diese Elastizitat besagt, dass eine 1%ige Zunahme der Wertschopfung mit einer 1%igen Zu-
nahme der Fiskaleinnahmen verbunden ist. Eine Verletzung dieser Bedingung wiirde entweder zu
einer dauerhaften Zu- oder einer dauerhaften Abnahme des absoluten Schuldenstandes fiihren,
wenn die Budgetregel befolgt wiirde. Eine Elastizitat von eins wirde dartber hinaus jedoch auch
implizieren, dass (zuverlassige) Prognosen des Wirtschaftswachstums auch gute Prognosen fiir die
Bundeseinnahmen liefern kannten.

8 Sturm et al. (2017), S. 28
?Sturm et al. (2017), S. 1
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Grafik 1 zeigt, dass Einnahmen und nominale Wertschopfung auch nach Einfiihrung der Schulden-
bremse mit derselben Rate wachsen, d.h. die Voraussetzung fir die erfolgreiche Anwendung der
Schuldenbremse sind gegeben.

Grafik 1: Einnahmen, Ausgaben und Wirtschaftsentwicklung 2003—2018 (indexiert, 2002=100)
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Das nominale Bruttoinlandprodukt («BIP nominal», schwarze durchgezogene Linie) wachst im Durchschnitt ebenso
schnell wie die ordentlichen Fiskaleinnahmen geméss jeweiliger Rechnung («Einn. RE», blaue Linie). Die ordentlichen
Ausgaben («Ausg. RE», rote Linie) expandieren mit der gleichen Rate wie das reale Bruttoinlandprodukt («BIP nominal»,
schwarze gestrichelte Linie).

Wie Grafik 1 ebenfalls suggeriert, konnten auch die Einnahmen grundsatzlich mit Hilfe des Wirt-
schaftswachstums gut approximiert werden. Allerdings wiirde das hinreichend gute Wirtschafts-
prognosen voraussetzen.

Beider Erstellung des jeweiligen Voranschlags greift die Finanzverwaltung auf Wachstumsprognosen
zuriick. Diese werden von einer amteribergreifenden «Expertengruppe des Bundes fir
Konjunkturprognosen» (im Folgenden kurz «Expertengruppe») erstellt. Die Ubersicht in der
folgenden Tabelle 2 stellt den Prozess und die zu den jeweiligen Zeitpunkten verfligbaren Daten
dar. Tabelle 2 zeigt, dass die einzigen «definitiven» Zahlen, auf die sich der Voranschlag stiitzen kann,
die Rechnungen des Vorjahres sind: Samtliche Zahlen zum Bruttoinlandprodukt des Vorjahres und
zu den Einnahmen des laufenden Jahres (des Jahres, in dem das Budget erstellt wird) ebenso wie
die Wachstumsraten der Folgejahre sind Schatzungen oder Prognosen. Die Einnahmeschatzungen
des Voranschlags sind ausweislich Tabelle 2 daher Zwei-Schritt-Prognosen der Einnahmen. Folglich
hangt die Qualitat von Einnahmeprognosen auf Basis der nominalen Wachstumsraten des BIP von
der Qualitat der Wachstumsprognosen des BIP ab.

Diese Prognosen entstehen als Konsens im Ergebnis einer Diskussion von Mitarbeitenden der Bun-
desverwaltung. Diese Diskussion findet unter anderem auf der Basis von Modellschatzungen der
Schweizerischen Nationalbank statt sowie auf den bis dahin verfligbaren Indikatorschatzungen des
BIP, die bis zum vorangegangenen Quartal vorliegen. Weder die Expertengruppe, noch die Bundes-
verwaltung insgesamt verfiigt Uber ein gesamtwirtschaftliches Modell zur Prognoseunterstiitzung.
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Erschwerend fiir die Prognosen der Expertengruppe kommt hinzu, dass die ersten amtlichen Schat-
zungen des Bundesamtes fiir Statistik fiir die Wertschopfung des Vorjahres erst nach der Erstellung
des Voranschlages verfiigbar sind. Nicht selten werden dadurch die Indikatorenschatzungen des
Staatssekretariats fir Wirtschaft (SECO) deutlich revidiert. Die Qualitat der Prognosen fiir den Zeit-
raum 2003-2018 ist folglich nicht nur abhangig von der Genauigkeit der Indikatorenschatzungen
des SECO, sondern bestimmt auch massgeblich das Potenzial fir gute Einnahmenschatzungen auf
Basis der Wertschopfungsprognosen. Um dieses Potenzial beurteilen zu konnen, missen folglich die
Indikatorschatzungen des SECO sowie die Prognosefahigkeit der Expertengruppe betrachtet werden.
Die Grafik 2 stellt die Revisionen der Jahreswachstumsraten der nominalen Wertschopfung durch
das SECO fiir den Zeitraum 2003-2018 dar. Jede Linie entspricht den Revisionen der Schatzungen
der Jahreswachstumsrate eines Jahres bzw. der mittleren Héhe der Revision («mean»). Verlauft eine
Linie auf der Null-Geraden, so wurde der Jahreswert des Wachstums zwischen der ersten und der
letzten verfligbaren Schatzung nie geandert. Schlagt sie nach oben oder nach unten aus, so bedeutet
das, dass die Werte nach oben bzw. nach unten angepasst wurden. Diese Anderungen werden fiir
jedes Quartal seit Erstverdffentlichung («revision order») abgetragen und aufaddiert.

Die Ubersicht Uber die Datenrevisionen zeigt, dass im Durchschnitt die Wachstumsraten des nomi-
nalen BIP um bis zu 1.5 Prozentpunkte nach oben revidiert wurden.'’ Das heisst, dass auf Grundlage
der jeweils verfliigbaren Wachstumszahlen fir das BIP und bei Fortschreibung der Einnahmen mit
diesen Wachstumszahlen eine Unterschatzung der Einnahmen zu erwarten ist.

Grafik 2: Revisionen der Wertschopfungszahlen 2003-2018, kumuliert
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Jede Linie entspricht den Revisionen der Schatzungen der Jahreswachstumsrate des nominalen
Bruttoinlandprodukts eines Jahres bzw. der mittleren Hohe aller Revisionen («meany).

% Die zweite Revision erfolgt aufgrund der Erstsch&tzung der Jahreswerte des Vorjahres durch das Bundesamt fiir Statistik. Sie ist
faktisch die einzige, deren Richtung nicht prognostiziert werden kann.
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Grafik 3: Prognosen der Expertengruppe und Realisation der BIP-Wachstumsraten 2003-2018
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In den Grafiken sind auf der horizontalen Achse die Jahreswachstumsraten des nominalen BIP geméss SECO-Schéat-
zung vom Februar 2019 abgetragen und auf der vertikalen die entsprechenden Schatzungen der Expertengruppe fur das
aktuelle Jahr (oben) sowie das Voranschlagsjahr (unten). Bei einer perfekten Vorhersage wére der lineare Zusammen-
hang durch einen Trendanstieg von «1» mit konstantem Wert «0» gegeben.
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Gleichzeitig impliziert Grafik 2 auch, dass jede Prognose Uber zukiinftiges Wachstum im beobachteten
Zeitraum auf zu tiefen Wachstumsraten der Vergangenheit aufbaute, was die Vorhersage des BIP-
Wachstums noch einmal erschwert haben diirfte. Tatsachlich sind die Schatzungen des Wachstums
im jeweils laufenden Jahr nur bedingt aussagekraftig fur die tatsachliche Wachstumsrate und
enthalten faktisch keine Informationen lber die Wachstumsrate des BIP im Voranschlagsjahr, wie
die Grafik 3 zeigt. Damit stehen der theoretisch glinstigen Ausgangslage - Einnahmenelastizitat
von 1 ist gegeben - in der Praxis eher unglinstige Bedingungen gegeniber. Diese ungiinstigen
Bedingungen sind durch revisionsanfallige Wertschopfungszahlen einerseits und durch mangelnde
Prognosefahigkeiten der Expertengruppe gekennzeichnet. Ungeachtet dieser Voraussetzungen stellt
sich die Frage, ob mit Hilfe der zwar mangelhaften, jedoch verfiigharen Wertschopfungszahlen eine
verbesserte Einnahmenprognose erzielt werden kdnnte.

Alternative Einnahmeschatzungen durch Prozessvariation

Die Datenverfiligbarkeit im Voranschlagsprozess gemeinsam mit der theoretischen und empirischen
Einnahmenelastizitat von 1 legen folgendes Vorgehen nahe: Die Einnahmenschatzungen fir das
Voranschlagsjahr sollten auf den letzten verfligharen, definitiven Zahlen fir die Einnahmen aufbauen.
Diese Einnahmen werden dann mit den besten verfligbaren Schatzungen (fiir das aktuelle Jahr) und
den Prognosen (fir das Voranschlagsjahr] in einer Zwei-Schritt-Prognose fortgeschrieben.

Diese Schatzungen fiir das BIP-Wachstum werden dabei derzeit von der Expertengruppe erstellt.
Seit 2007 werden die Schatzungen der Expertengruppe direkt fiir den Voranschlag verwendet. In den
Jahren zuvor gab es teilweise Abweichungen zwischen den Werten der Expertengruppe und den in
den Voranschlagen publizierten Zahlen. Um den Einfluss der Datenrevisionen bzw. der Prognose-
unsicherheit abzubilden, werden nebst den Schatzungen mit den tatsachlich verfligbaren Informa-
tionen auch Schatzungen auf Basis der zweiten Revision der SECO-Daten fiir das Wachstum des
Vorjahres, die am Ende des Jahres, in dem der Voranschlag erstellt wird, verflighar sind sowie mit den
finalen Wachstumsraten (Stand Frithjahr 2019) berechnet. Die paarweisen Korrelationen in Tabelle 3
zwischen der Zwei-Schritt-Prognose der Expertengruppe, der Schatzung der Expertengruppe fur
das aktuelle Jahr (effektiv Ein-Schritt-Prognose), der 2. Revision der Vorjahreswachstumsrate durch
das SECO und den finalen Werten zeigt den fortschreitenden Informationsgehalt der verschiedenen
BIP-Schatzungen.

Tabelle 3: Paarweise Korrelationen der BIP-Wachstumsraten verschiedener
Schétzverfahren 2003-2018

ey
k)
o 2
p S
g o o B
g § o &
i) 5 e} o
4 2 ) O
< x L L
Quelle Beschreibung > w n n
Zwei-Schritt-Prognose -0.12 -0.12 -0.8
\E//:/Eft';in:n P Ein-Schritt-Prognose 0.85 0.75
P Erste offizielle Schatzung 0.96
SECO zweite Rev. (BfS) )
SECO final Veroff. 2019-03

Die Wachstumsraten des BIP im Voranschlagsjahr auf Basis der Zwei-Schritt-Prognose
der «Expertengrupp» ist mit den realisierten Werten nicht korreliert. Die
Expertenschatzung fir die Wachstumsrate des laufenden Jahres weist eine Korrelation
von 75% mit den finalen Werten auf, die zweite Revision der SECO-Schétzung eine
Korrelation 96%.
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Die Tabelle 3 illustriert, dass die Zwei-Schritt-Prognose der Expertengruppe mit den endgliltigen
Zahlen nicht korreliert ist, der Informationsgehalt ist daher sehr gering (siehe auch Grafik 3, unterer
Teill. Hingegen sind die Schatzungen fir das laufende Jahr, d.h. das Jahr, in dem der Voranschlag
erstellt wird, bereits zu 75% mit den finalen Wachstumsraten korreliert (siehe auch Grafik 3, oberer
Teill. Entsprechend fallen auch die Schatzungen fiir die Einnahmen mit Hilfe der Wachstumsraten
besser aus.

In Grafik 4 werden die realisierten Einnahmen (Rechnung) mit den Einnahmen gemass Voran-
schldgen (Voranschlag) und den hypothetischen Schatzungen, die sich mit Hilfe der Prognosen der
Expertengruppe (Simulation VA], mit den Zahlen der zweiten SECO-Revision in Kombination mit
den Zwei-Schritt-Prognosen der Expertengruppe (Simulation zweite Revision) und den realisierten
Wachstumsraten (Simulation aktuellste Werte) ergeben, dargestellt.

Der Vergleich zeigt, dass

- Einnahmenschatzungen auf Basis der realisierten Wachstumsraten eine sehr hohe
Ubereinstimmung mit den Rechnungswerten aufweisen,

- die historischen Voranschlagswerte fiir die Einnahmen allen drei Varianten in Bezug auf
Erwartungstreue zu den Rechnungswerten unterlegen sind,

- die genaueren Schatzungen teilweise mit grosseren Schwankungen einhergehen.

Grafik 4: Die Einnahmen gemass Voranschlag, in der Rechnung und als Simulationen auf Basis
von Wertschépfungszahlen 2003-2019
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Realisierte Einnahmen (Rechnung), Voranschlagswerte Einnahmen (Voranschlag), Simulationen der Einnahmen mit
den Prognosen der Expertengruppe (Simulation VA), Simulationen der Einnahmen mit den Zahlen der zweiten
SECO-Revision in Kombination mit den Zwei-Schritt-Prognosen der Expertengruppe (Simulation zweite Revision),
Simulationen der Einnahmen mit den realisierten Wachstumsraten (Stand Februar 2019, Simulation aktuellste Werte).

Im formalen Vergleich der verschiedenen Simulationen mit dem Status quo kdnnen die Unterschiede
wie in Tabelle 4 quantifiziert werden.

Die Simulationen weisen durchgehend positive, jedoch sehr viel tiefere mittlere Abweichungen der

geschatzten Einnahmen von realisierten Einnahmen aus als die historischen Differenzen zwischen
budgetierten und realisierten Einnahmen.
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Tabelle 4: Vergleich der Einnahmen, Einnahmen geméass Voranschlagen und
Simulationen der Einnahmen unter verschiedenen Annahmen 2003-2018

MW s.d. Min Max

Einnahmen Voranschlag - Rechnung
BIP-WR Expertengruppe

BIP-WR Voranschléage

BIP-WR Voranschlage, zweite Rev.
BIP-Wachstum (Zahlen Méarz 2019) 365 1726 -2269 3501

Simula-
tionen

BIP-WR: Wachstumsrate des nominalen Bruttoinlandprodukts, MW: Mittelwert, s.d.:
Standardabweichung, Min: Minimum, Max.: Maximum

Die genaueren Schatzungen sind jedoch teilweise mit einer grosseren Streuung der Fehler verbunden.
Das bedeutet, dass obwohl im Mittel die Simulationswerte genauer sind als die Voranschlagswerte,
einzelne Abweichungen tendenziell grosser sind. Allerdings sind sowohl Mittelwert wie Streuung
deutlich geringer, wenn statt der Prognosewerte die aktuellsten Schatzwerte fir das BIP-Wachstum
in der Simulation verwendet werden. Diese Beobachtung stiitzt noch einmal die Bedeutung guter
BIP-Prognosen fiir den Budgetprozess.

Es gibt folglich einen gewissen «Preis» fiir die Verbesserung der durchschnittlichen Schatzgenau-
igkeit in Form hoherer Varianz des Prognosefehlers. Allerdings ist dieser Preis nicht sonderlich
gross, wie die Grafik 5 zeigt.

Grafik 5: Zusammenhang zwischen mittlerem Prognosefehler und
Prognosefehlervarianz 2003-2019
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Zusammenhang zwischen Prognosegenauigkeit und Prognosefehlervarianz. Die
minimale Verbesserung des Prognosefehlers betragt etwa 52% (Zwei-Schritt-
Prognose mit den SECO-Schatzungen vom Herbst und den Wachstumsraten des
Voranschlagjahres gemass Publikation Voranschlag: «VA + zweite Revisiony), die
grosste Verschlechterung der Standardabweichung betragt 17% (Simulation mit
den Prognosen der Expertengruppe). Wenn die aktuellen BIP-Zahlen, die mehr als
ein Jahr nach Budgeterstellung verfiigbar sind, verwendet werden verbessert sich
die Prognosegenauigkeit und die Varianz («BIP-Wachstum Feb 2019»).

In allen Simulationen wurde der mittlere Prognosefehler um wenigstens 50% verringert, wahrend
der Standardfehler um héchstens 17% zunahm. Das Potenzial, das eine Verbesserung der Prog-
nosegenauigkeit fur die BIP-Wachstumsraten birgt, ist durch den hellblauen Punkt rechts oben
(«BIP-Wachstum Feb 2019») charakterisiert.
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Ware der aktuelle Kenntnisstand liber den BIP-Verlauf 2003-2018 bereits in den jeweiligen Voran-
schlagsjahren verfligbar gewesen, waren die Prognosen im Mittel um 67% genauer ausgefallen und
die Streuung wére um 26% tiefer gewesen."" Ein vielversprechendes Mittel zur Verbesserung der
Einnahmenschatzungen besteht folglich in einer Verbesserung der BIP-Prognosen.

Bessere Einnahmeschatzungen mittels verbesserter Wertschopfungsprognosen

Die theoretischen Grundlagen der Schuldenbremse und die empirische Evidenz weisen dem Zusam-
menhang zwischen dem Wachstum der nominalen Wertschopfung der Schweizer Volkswirtschaft
einerseits und den Fiskaleinnahmen der Eidgenossenschaft andererseits eine zentrale Rolle zu. Wie
oben ausgefiihrt, spiegelt sich diese Verbindung in den Voranschlagen fir die jeweiligen Budgets
jedoch nur unzureichend wider, obwohl sie fiir eine Verbesserung der Einnahmeprognosen genutzt
werden konnte.

Das Ziel, die Abweichungen zwischen Voranschlagen und Rechnungen zu verringern, kann, wie bereits
beschrieben, durch eine engere Kopplung der Einnahmenprognosen an die BIP-Prognosen erreicht
werden. Da aber die Vorhersagen fiir die Wertschopfung im relevanten Zwei-Jahres-Horizont sehr
ungenau sind, konnten die Einnahmenschatzungen grundsatzlich auch dadurch weiter verbessert
werden, dass die Prognosegiite fiir das Bruttoinlandprodukt verbessert wird.

Wie ausgefiihrt, werden die Zwei-Jahres-Prognosen fur das BIP durch eine Expertengruppe des
Bundes erstellt. Diese Expertengruppe verfiigt jedoch weder Uber ein geeignetes mathematisch-
statistisches Modell fir die Prognoseerstellung, noch iiber einen wissenschaftlichen Stab fiir eine
systematische Vorhersage. Diese Defizite konnten mit ursachlich sein fur die schlechten Prognosen
in der Vergangenheit (siehe Grafik 3).

Eine Alternative zur Prognose der Expertengruppe konnte die Verwendung wissenschaftlich ge-
stiitzter Vorhersagen sein. Dazu konnte entweder die Expertengruppe entsprechend aufgewertet
und ausgestattet oder Prognosen von Dritten eingeholt werden.

In beiden Fallen ware die Verbesserung der Einnahmenprognose jedoch von einer Verbesserung der
Wertschopfungsprognose abhangig, weshalb die Auswahl des Prognoseverfahrens grosse Sorgfalt
erfordert.

Erfahrungen aus der Forschungspraxis'? legen nahe, bei der Auswahl die folgenden Kriterien zu
bericksichtigen:

- exakte Definition des Informationssets,

- exakte Definition des Prognosemasses zur Bewertung und zum Vergleich der konkurrierenden
Prognosen,

- genaue Dokumentation, der der Prognose zugrundeliegenden Informationen,

- Vergleich von Prognosen tber die Zukunft («genuine real-time», keine Pseudo-Vergleiche,
kein «backcasting»),

- genaue Protokollierung der Prognoseerstellung inklusive Sitzungsprotokolle.

" Werden in der Simulation die aktuellsten BIP-Werte eingesetzt, so betragt der mittlere Prognosefehler bei den Einnahmen
365 Mio. pro Jahr. Diese Zahl entspricht exakt dem von Geier (2011, S. 56) ermittelten Wert.

2 Miller, C.: «Catching a floating treasure: A genuine ex-ante forecasting experiment in real time», KOF Swiss Economic Institute,
Working Paper 12-297, 2012.
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Diese Kriterien stellen sicher, dass allfallige Prognoseverbesserungen nicht nur scheinbar erreicht
werden. Vor allem die bewusste oder unbewusste Nutzung von Informationen, die im echten Bud-
getprozess nicht zur Verfligung stehen wirden (Daten und Methoden), kénnen andernfalls leicht
zu Fehlschlissen iber die Qualitat von Prognoseverfahren fiihren. Dementsprechend wiirde ein
Auswahlverfahren tGber mehrere Perioden erfolgen missen bzw. nur dann auf Prognosen aus der
Vergangenheit beruhen kdnnen, wenn die genannten Kriterien aquivalent auch ex-post erfillt waren.
Ob unter den genannten Restriktionen eine Verbesserung der Zwei-Jahres-Prognosen des BIP
erreicht werden kann, muss hier offenbleiben.

Die Prognoseersteller (Forschungsinstitute, Einzelpersonen, Unternehmen) kénnten mit Hilfe eines
Ausschreibungsverfahrens bestimmt werden.

6 Schlussfolgerungen

Durch die Einfiihrung der Schuldenbremse hat die Bedeutung von Konjunkturprognosen im Bud-
getprozess des Bundes stark zugenommen, da die Schuldenbremse eine enge Verbindung zwischen
Einnahmen des Bundes und dem Konjunkturverlauf voraussetzt.

Die Schuldenbremse hat ihr Ziel der Schuldenstabilisierung mehr als erreicht, doch gleichzeitig
haben unerwartet hohe Budgetiiberschiisse den Handlungsspielraum des Parlaments ungewollt
stark eingeschrankt. Parallel dazu ist es nicht gelungen, die fiskalischen Impulse des Budgets so
zu realisieren, wie es in den parlamentarischen Beschlissen jeweils beabsichtigt wurde. Letztere
Entwicklungen wecken Zweifel an dem Wirkungsmechanismus der Schuldenbremse.

Die Ursache fiir die hohen Budgetiiberschiisse ist vor allem bei den Einnahmenprognosen zu finden.
Gegenliber den Erwartungen, wie sie vor Einfiihrung der Schuldenbremse gebildet wurden, liegen
die Prognosefehler um den Faktor vier hoher. Eine sinnvolle Korrektur des Budgetprozesses, die die
Steuerung des Bundeshaushalts wieder starker in die Hande des Parlaments legen wiirde, misste
folglich bei den Einnahmeschatzungen ansetzen.

Die Voraussetzungen fiir eine Verbesserung der Einnahmeprognosen im Rahmen der Schuldenbrem-
se sind dabei denkbar gunstig, denn sowohl die theoretische wie auch die empirische Verknipfung
der Einnahmen mit der inlandischen Wertschdopfung ist sehr eng. Folglich bietet es sich an, die
Einnahmeschatzungen starker an die BIP-Schatzungen zu koppeln. Durch eine Verbesserung der
Wertschopfungsprognosen im relevanten Zwei-Jahres-Prognosehorizont konnten die Einnahme-
schatzungen zusatzlich verbessert werden.

Die Mdglichkeiten, die Treffgenauigkeit der Wertschopfungs- und mittelbar der Einnahmenprognosen
zu verbessern, sollten in einem Ausschreibungsverfahren bestimmt werden. Alternativ konnten auch

bundesintern Ressourcen fir die Verbesserung der Prognosen bereitgestellt werden.

In jedem Fall sollten strenge Auflagen fiir die Auswahl verbesserter Vorhersagen eingehalten werden,
um Fehlentscheidungen zu vermeiden.
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