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1.  Einleitung

Rechnungshofe, respektive Finanzkontrollen, sind bedeutende Organisatio-
nen.' Sie sind dies viel mehr beziiglich ihrer Rolle im demokratischen Pro-
zess als gemessen an der budgetiren oder organisatorischen Grdsse. Die
Eidgenossische Finanzkontrolle verfiigt gegenwiértig liber ein Budget von

Dieser Beitrag basiert teilweise auf meinem WPZ Kommentar Nr. 12, «Unabhdngige
Finanzkontrolle in der Demokratie», Wirtschaftspolitisches Zentrum (WPZ), 2016.
Mit freundlicher Genehmigung des Herausgebers, Prof. Dr. Christian Keuschnigg,
Universitdt St. Gallen. Zur Verbesserung der Leserlichkeit wird auf eine explizite
Nennung aller moglichen Geschlechter verzichtet. Ich mdchte betonen, dass unab-
héngig der unterschiedlichen Geschlechter alle mitgemeint sind.

Im Folgenden werden die Begriffe Rechnungshof und Finanzkontrolle synonym
benutzt. Dies entspricht keiner sauberen Unterscheidung, und hinter den jeweiligen
Konzepten stehen teilweise sehr unterschiedliche Traditionen. Dies wird hier be-
wusst ausgeblendet, um auf die zugrundeliegenden Wirkungsmechanismen zu fo-
kussieren.
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etwa 27 Millionen Franken und 110 Mitarbeitende. Der Osterreichische
Rechnungshof beschéftigt rund 300 Mitarbeitende mit einem Budget von
etwa 32 Millionen Euro. Im Vergleich dazu beschéftigt der Deutsche Bun-
desrechnungshof rund 1300 Mitarbeitende und verfiigt {iber ein Budget von
um die 140 Millionen Euro. Die Kosten der 6ffentlichen Finanzkontrolle
belaufen sich dabei auf ungefdhr 0.04 Prozent der Gesamtausgaben auf
Bundesebene.

Ihre Rolle im demokratischen Prozess wird jedoch nur selten diskutiert und
auch die 6konomische Literatur gibt nur wenige explizite Hinweise.” Es
scheint allerdings allgemein anerkannt, dass es eine Institution braucht, wel-
che iiber die Verwendung der o6ffentlichen Ressourcen wacht, damit die
Mittel entsprechend ihres Zwecks und im besten Fall in effizienter Weise
eingesetzt werden. In den Jahresberichten unterschiedlicher Rechnungshofe
wird héufig darauf hingewiesen, an welchen Stellen durch ihre Aufsicht
Einsparungen vorgenommen wurden und dass diese in einem besonders
guten Verhdltnis zu den im Vergleich geringen Aufsichtskosten stiinden.
Aber die Finanzkontrolle ist viel mehr als das.

Die eigentliche Rolle der Rechnungshéfe oder der Finanzkontrolle muss im
institutionellen Kontext des jeweiligen demokratischen Systems verstanden
werden. Illustrativ kann sie in einem einfachen Prinzipal-Agenten (P-A)
Modell dargestellt werden, wobei grundsétzlich zwei P-A Bezichungen
direkt relevant sind.

Erstens: Die Biirger (die «Prinzipale») delegieren in Wahlen ihre Entschei-
dungskompetenz fiir einen begrenzten Zeitraum an Politiker (die «Agen-
ten»). Diese sollten sodann im Interesse jener Biirger Entscheidungen tref-
fen. Allerdings verfiigen die Politiker systematisch iiber die besseren Infor-
mationen und die Entscheidungsgrundlagen sind fiir die Biirger nur mit
hohen Informationskosten nachvollziehbar. Falls die Politiker nicht die glei-
chen Préferenzen wie die Biirger haben, konnen sie sich durch diese Infor-
mationsasymmetrie Vorteile verschaffen oder wie Okonomen zu sagen pfle-
gen, Renten ergattern. Das heisst, Politiker konnen auch ihre eigenen Inte-
ressen verfolgen und die Biirger kdnnen dies — ohne zusédtzliche Informatio-

Ausnahmen sind FREY/SERNA, Rechnungshof und FREY, Auditing institutions wel-
che Rechnungshofe aus politisch-6konomischer Sicht explizit diskutieren. Eine der
wenigen 0konomischen Studien, welche die Rolle der Finanzkontrolle wenigstens
andeutet, ist jene von BESLEY/SMART, Fiscal restraints. Die Autoren nehmen an, dass
die Kontrolltechnologie soweit fortgeschritten ist, dass alle Unregelmaéssigkeiten in
den zur Verfligung gestellten Informationen aufgedeckt und den Wéhlern mitgeteilt
werden. Eine weitere Studie, welche die Finanzkontrolle wenigstens beispielhaft
erwihnt, ist jene von MASKIN/TIROLE, Accountability.
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nen — kaum kontrollieren oder verhindern. Im Folgenden nennen wir dieses
Phianomen das «politische P-A Problemy.

Zweitens: Politiker — spezifischer, die Regierung — delegieren die Umset-
zung der politischen Entscheidungen an die Verwaltung. Hierbei entsteht
eine weitere P-A Beziehung, ndmlich jene zwischen der Regierung als Auf-
traggeber (Prinzipal) und der Verwaltung (Agent) als ausfiihrende Instanz.
Analog zur vorangehenden Argumentation verfligt die Verwaltung iiber
mehr und bessere Informationen beziiglich der konkreten Allokation der
offentlichen Mittel und der Produktion der 6ffentlichen Giiter und Dienst-
leistungen als die Regierung. Konkret heisst dies wiederum, dass die Ver-
waltung die Informationsasymmetrie zur Verfolgung eigener Interessen
ausnutzen kann.’ Im Folgenden nennen wir dieses Phéinomen das «biirokra-
tische P-A Problemy.

Wir haben es also mit einem (mindestens) zweistufigen Prinzipal-Agenten
Problem zu tun. Falls die jeweiligen Préferenzen zwischen Prinzipal und
Agent divergieren (und das tun sie haufig), hangt das Ausmass des entstehen-
den Problems in beiden P-A Bezichungen vom Ausmass der Informations-
asymmetrie ab. Aus dieser Perspektive sind Rechnungshéfe und Finanzkon-
trollen neben Vorhaben zur Stirkung der Transparenz — also die Reduktion
der jeweiligen Informationsasymmetrie — in Entscheidungsprozessen von
grosster Wichtigkeit.

Organe des offentlichen Sektors unterliegen in aller Regel einer Informati-
ons- und Offenlegungspflicht. Solche Regulierungen legen typischerweise
die Informationsform, die Abfolge und Regelmaissigkeit der Informations-
abgabe und andere Kriterien fest. Neben dieser Informationspflicht erfolgt
eine unabhéngige Priifung der zur Verfiigung gestellten Informationen.
Transparenz wird also nicht nur durch Offenlegungspflichten alleine, son-
dern erst im Verbund mit einer systematischen Aufsicht erreicht.*

Ausgehend von NISKANEN, Bureaucracy diskutiert eine breite dkonomische Literatur
— die Biirokratietheorie — die Anreize der relevanten Handlungstrager in der Verwal-
tung. Grundsitzlich wird davon ausgegangen, dass sich die Verwaltung bei der Al-
lokation der Mittel und der Produktion von &ffentlichen Giitern und Dienstleistun-
gen Vorteile verschaffen mochten. Dadurch werden weder Allokations- noch Pro-
duktionseffizienz erreicht. Einerseits entstehen Anreize zur ineffizienten Allokation
von Offentlichen Mitteln (zu viele Ressourcen werden angehéuft), und andererseits
werden die alloziierten Ressourcen bei der Produktion von &ffentlichen Giitern und
Dienstleistungen ineffizient eingesetzt (zu hohe Kosten bei gegebenem Output, oder
zu tiefer Output bei gegebenen Mitteln).

Ein illustratives Beispiel fiir den Verbund von Offenlegung und Kontrolle liefert
Griechenland, welches tiber Jahre hinweg unterschiedliche Grossen der Haushalts-

© Stampfli Verlag AG Bern 127



MARK SCHELKER

Im Folgenden unterscheide ich zwei Ebenen:

Produktive Effizienz staatlicher Leistungserbringung — Das traditionelle
Mandat der Finanzkontrolle fokussiert primér auf die produktive Effizienz
staatlicher Leistungserbringung. Im Kern geht es um das biirokratische P-A
Problem, welches durch die Priifung der Rechtmaissigkeit, Ordnungsmaissig-
keit und Wirtschaftlichkeit der Haushaltfiihrung entschérft werden soll. Hier
geht es darum, zu priifen und sicherzustellen, dass die im politischen Pro-
zess zugeteilten Mittel ordnungsgemaiss und wirtschaftlich eingesetzt wur-
den. Auf diesen Aspekt wird im Folgenden 2. Abschnitt eingegangen.

Allokative Effizienz der dffentlichen Mittelvergabe — Bei der allokativen
Effizienz der 6ffentlichen Mittelvergabe steht das «politische P-A Problem»
im Vordergrund. Es liegt im Kern des politischen Prozesses, offentliche
Mittel durch Entscheide zur Besteuerung (etc.) zu generieren und diese
bestmdglich in Form von Staatsausgaben entsprechend der Préferenzen der
Biirger zu alloziieren. Hier soll die Frage aufgeworfen werden, ob — und
wenn ja, wie — eine unabhingige Evaluation von noch zu beschliessenden
offentlichen Projekten durchgefiihrt werden soll. Da es sich hier inhdrent um
ein politisches Problem handelt, welches die unterschiedlichen Interessen in
einer Jurisdiktion betrifft, stellt sich die Frage, warum iiberhaupt eine solche
Evaluation angezeigt ist. Ich werde im Folgenden argumentieren, dass im
politischen Prozess Spezialinteressen natiirlicherweise dominieren und dass
im Wesentlichen das «allgemeine Interesse» der effizienten Verwendung
knapper offentlicher Mittel nur ungentigend durch politische Interessen-
gruppen vertreten wird und daher institutionell organisiert und verankert
werden sollte. Auf diese Aspekte wird im 3. und 4. Abschnitt eingegangen.

2.  Traditionelle Rolle von Rechnungshifen und
Finanzkontrollen

Rechnungslegungsstandards und die traditionellen Rechnungshéfe und Fi-
nanzkontrollen sind vor allem mit Blick auf die Sicherung der produktiven
Effizienz der staatlichen Leistungserbringung, also die zweite Prinzipal-
Agenten-Beziehung zwischen Regierung und Verwaltung (dem «biirokrati-
schen P-A Problemy) relevant. Dabei {iberpriifen Rechnungshéfe die Ord-
nungs- und Rechtmissigkeit der Buch- und Haushaltfithrung (iiber welche
gemdss etablierter Regeln rapportiert werden muss) und untersuchen deren
Wirtschaftlichkeit.

entwicklung, unter anderem Defizite und Verschuldung, systematisch zu tief ausge-
wiesen hat. Offenbar hat hier der Rechnungshof Aufsichtspflicht nur ungeniigend
wahrgenommen.
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Im Hinblick auf die erste P-A Beziehung zwischen Biirgern und Politikern
(dem «politischen P-A Problem») spielen Rechnungshéfe und Finanzkon-
trollen im Prinzip eine eher indirekte — aber nicht weniger wichtige — Rolle.
Die Informationen zur Haushaltfithrung und zum Stand der o6ffentlichen
Finanzen gehdren zu den wichtigsten Informationen iiberhaupt, um die Re-
gierung zu kontrollieren und in Wahlen zur Verantwortung fiir die ihr iiber-
tragenen Aufgaben zu ziehen.

Im Vordergrund steht vorerst die zweite P-A Beziehung (das «biirokratische
P-A Problem»): Erst durch die unabhingige Priifung erlangen die von den
Amtsstellen ausgewiesenen Informationen ihre Glaubwiirdigkeit, und erlau-
ben damit der Regierung (und den Biirgern) die Verwaltung (und die Regie-
rung) zu kontrollieren. Sollten sich offengelegte Informationen als systema-
tisch verzerrt und wenig verldsslich erweisen, ergeben sich mannigfaltige
Reaktionen: z.B. kann die Regierung als verantwortliche Auftraggeberin und
vorgesetzte Stelle unter politischen Druck geraten, oder es verdndern sich
gar unmittelbar die Bewertungen von Staatstiteln auf den Finanzmérkten,
wobei hohere Unsicherheiten als Risikopramien eingepreist und Bonitdtsra-
tings beeinflusst werden.

Zur Untersuchung des Einflusses von Rechnungshéfen oder Finanzkontrol-
len konnen vereinfacht zwei Themenblocke unterschieden werden: Einer-
seits sind dies die Determinanten der Unabhéngigkeit und andererseits die
Ausrichtung und der Umfang des Priifmandats.

2.1 Determinanten der Unabhingigkeit

Zuriick zu unserer vereinfachten Sicht und dem Prinzipal-Agenten Modell:
Die traditionelle Rolle von Rechnungshéfen hilft also in erster Linie die
Informationsasymmetrie zwischen Regierung und Verwaltung und indirekt
zwischen Biirgern und Regierung zu reduzieren. Die Durchsetzung der In-
formationspflicht bedingt, dass die Aufsichtspflicht auch wahrgenommen
wird. Das dreistufige P-A Modell von TIROLE beschreibt den Einbezug der
Finanzkontrolle in ein P-A Modell — wobei die Finanzkontrolle die Aufsicht
iiber den Agenten im Auftrag des Prinzipals {ibernimmt — und skizziert die
Voraussetzungen fiir das Funktionieren einer solchen Interaktion.” Weil die
Delegation der Aufsicht an die Finanzkontrolle zu einem weiteren P-A Pro-
blem zwischen Regierung und ebendieser Finanzkontrolle fiihrt, funktioniert
die Aufsicht nur, solange die beiden Agenten (also die Verwaltung und die
Aufsicht) nicht zusammenspannen. Andernfalls kdnnen die daraus resultie-
renden Handlungen sogar noch stirker zu Ungunsten des Prinzipals ausfal-

> TIROLE, Collusion in Organizations.
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len.® Modelle aus der Vertragstheorie gehen davon aus, dass der Prinzipal
Vertrdge schreiben kann, welche Kollusion zwischen Agent und Aufsichts-
organ verhindern.” Eine Voraussetzung um Kollusion zu verhindern, ist die
Sicherstellung der Unabhéngigkeit des Aufsichtsorgans vom Agenten. Hier
muss sichergestellt werden, dass der Agent keinen Einfluss auf das Auf-
sichtsorgan ausiiben kann.

Die Unabhingigkeit hat also zu beriicksichtigen, wer genau als zu beauf-
sichtigender Agent in Frage kommt. Steht vor allem die Verwaltungskon-
trolle im Vordergrund, so ist aus der Sicht der Biirger in erster Linie die
Unabhingigkeit von der Verwaltung und der Regierung sicherzustellen.
Riicken auch generellere Fragen zum Einsatzbereich der 6ffentlichen Mittel
in den Fokus, wobei parteipolitische Abwégungen eine grosse Rolle spielen,
so ist auch die Unabhéngigkeit vom Einfluss des Parlaments sicherzustellen.

Ist eine Einflussnahme auf die Arbeit der Finanzkontrolle oder des Rech-
nungshofs nicht direkt moglich, so sind immer noch an die Moglichkeiten
der indirekten Einflussnahme durch Druckversuche iiber Budgetkiirzungen
oder an eine Einflussnahme bei der Amtseinsetzung oder Amtsenthebung
des Prasidiums zu denken. Dies veranschaulicht, dass die institutionelle
Ausgestaltung des Rechnungshofs oder der Finanzkontrolle von zentraler
Bedeutung fiir das Funktionieren der 6ffentlichen Finanzaufsicht ist.

Formell ist die Unabhingigkeit der Rechnungshéfe und Finanzkontrollen
mittlerweile in praktisch allen entwickelten Lander verankert. INTOSAL die
Vereinigung der obersten Rechnungskontrollbehdrden, hat hierfiir bereits
1977 mit der Deklaration von Lima die Grundlagen gelegt. Die Unabhén-
gigkeit umfasst nicht nur die formelle Verankerung in der Verfassung oder
auf Gesetzesebene, sondern auch die Garantie der organisatorischen und
finanziellen Unabhingigkeit. Die finanzielle Unabhingigkeit soll gewéhr-
leisten, dass kein Einfluss, z.B. durch Budgetkiirzungen, auf die Arbeit der
Finanzkontrolle ausgeiibt werden kann. Eine besondere Rolle spielen die
Wahl- und Amtsenthebungsverfahren, Amtszeitbeschrankungen, und die
fachliche Expertise des Prisidiums.®

Eine Wahl des Présidiums durch die Legislative entspringt typischerweise
der Idee, dass die nachgelagerte Rechnungs- und Wirtschaftlichkeitskontrol-
le ein Instrument der Legislative gegeniiber der Exekutive und Verwaltung
ist. MASKIN/TIROLE argumentieren, dass bei delegierten Aufgaben an unab-
héngige Gremien, bei welchen fachspezifische Expertise notwendig ist und

ANTLE, Auditor Independence.

Z.B. KHALIL/LAWAREE, Corruptile Auditors; KOFMAN/LAWARREE, Collusion;
TIROLE, Collusion in Organizations.

Z.B. SCHELKER, Auditors; SCHELKER, Auditor term; SCHELKER, Auditor expertise.
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klare Regeln zu befolgen sind, die Berufung dieser Mitglieder durch z.B. die
Legislative angezeigt ist.” Eine direkte Wahl durch das Volk hitte den Nach-
teil, dass die Mitglieder Wahlkampf betrieben und méglicherweise den un-
mittelbaren Fokus auf die Expertenaufgabe vernachldssigten, was das Amt
politisieren konnte («pandering to the public»). Solange es nicht um die
Aggregation von Wihlerpriaferenzen und deren Umsetzung geht, ist die
direkte Volkswahl nicht angezeigt.'® Natiirlich verhilt es sich anders, sobald
auch Abwiégungen zur Mittelallokation und Wéhlerpriferenzen ins Spiel
kommen, was jedoch nicht ein primérer Fokus der traditionellen, nachgela-
gerten und stark standardisierten Rechnungs- und Finanzkontrolle ist.

Die Amtszeit und Amtszeitbeschrinkungen wurden vor allem im Zusam-
menhang mit der Unabhéingigkeit der Wirtschaftspriifung in privaten Unter-
nehmen extensiv diskutiert. So steht im Raum, dass sowohl kurze wie auch
lange Amtszeiten problematisch sein kdnnen. Bei kurzen Mandaten besteht
die Gefahr, dass den Priifern zu Beginn die spezifische Expertise fehlt, um
Missstande aufzudecken, sehr lange Mandate hingegen die Gefahr bergen,
dass der Priifer und der Gepriifte sich tiber die Zeit zu eng vernetzen und die
Unabhingigkeit dadurch untergraben wird."" Héufig wird daher argumen-
tiert, dass Amtszeitbeschrankungen (oder im privaten Bereich «mandatory
auditor rotation») den negativen Folgen von zu langen Amtszeiten vorbeu-
gen konnen. Amtszeitbeschrankungen sind im 6ffentlichen Sektor weit ver-
breitet und dhnliche Argumente kdnnen auch fiir die Finanzkontrolle im
Sffentlichen Sektor vorgebracht werden."

2.2  Empirische Evidenz zur Unabhiingigkeit

Weil die institutionellen Unterschiede der obersten Rechnungshdfe zwi-
schen den Léndern nicht besonders gross und die einzelnen Lénder in vielen
weiteren Dimensionen sehr unterschiedlich sind, kénnen empirische Unter-
suchungen in Landerpanels nur beschrinkt Auskunft iiber den Einfluss der
institutionellen Ausgestaltung geben. Dies verhilt sich anders in den USA
auf bundesstaatlicher Ebene. Hier kdnnen grosse Unterschiede bei der Aus-
gestaltung der bundesstaatlichen Priifbehorden (State Auditors) ausgemacht
werden. Wéhrend die einen direkt vom Volk gewdhlt werden, sind andere
durch die Legislative oder gar die Exekutive ernannt. Auch bei den Amts-

MASKIN/TIROLE, Accountability.

Siehe auch FEREJOHN, in: Przeworski/Stokes/Manin, Accountability and Authority
mit einem dhnlichen Argument.

Z.B. BAZERMAN/LOEWENSTEIN/MOORE, Bad Audits; CASTERELLA/JOHNSTON, Aca-
demic literature; SCHELKER, Evidence.

SCHELKER, Auditor expertise.
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enthebungsverfahren, bei den vorgesehenen Amtszeiten und Amtszeitbe-
schrinkungen oder bei den Mindestanforderungen an die Fachausbildung
gibt es grosse Unterschiede. Gleichzeitig sind die Bundesstaaten in einen
einheitlichen nationalen Rahmen eingebunden, was eine die empirische
Analyse erleichtert.

In einer Serie von empirischen Studien zur Ausgestaltung von Rechnungs-
hofen untersuchten wir den Einfluss der Amtseinsetzung, Amtsenthebung,
Amtsdauer, Amtszeitbeschrankung, und Mindestanforderungen an die Fach-
ausbildung der obersten Leiter amerikanischer Rechnungshofe auf Indikato-
ren zum Stand der 6ffentlichen Finanzen und auf Masse zur Effizienz der
Sffentlichen Verwaltung."

Weil die Ausgestaltung der Finanzkontrolle einen direkten Einfluss auf die
inhaltliche Qualitit der veroffentlichten Informationen hat, kann zur empiri-
schen Analyse nicht einfach auf Indikatoren zu den Ausgaben, Einnahmen,
Defiziten oder Schulden zuriickgegriffen werden (genau diese Masse miis-
sen ja auf ihre Richtigkeit tiberpriift werden). Es braucht daher indirekte
Masse zur Einschétzung des Zustands der 6ffentlichen Finanzen. Wir nutzen
hierbei sowohl Kreditratings von Standard & Poor‘s, Moodys und Fitch, als
auch Qualitétsindikatoren zur staatlichen Leistungsfahigkeit in unterschied-
lichen Bereichen (Indikatoren des «Government Performance Project» des
Pew Center of the States). Dariiber hinaus entwickeln wir ein direktes Mass
fir das Ausmass biirokratischer Renten in der éffentlichen Verwaltung.'*
Unter biirokratischen Renten verstehen wir hierbei Wohlfahrtsgewinne von
Mitarbeitenden in der Verwaltung (auf Kosten der Allgemeinheit), welche
durch mangelnden Wettbewerb und unzureichende Anreize zur effizienten
Mittelallokation oder produktiven Effizienz entstehen.

Die empirische Evidenz basierend auf den institutionellen Unterschieden auf
US Staatenebene deutet darauf hin, dass es kaum grosse Unterschiede zwi-
schen der direkten Volks- oder Parlamentswahl der Leiter von Rechnungs-
hofen (mit hauptsachlichem Fokus auf die Haushaltspriifung) beim Einfluss
auf Kreditratings und Qualitétsindikatoren zur staatlichen Leistungsfahigkeit
gibt."” Hingegen hat die Volkswahl einen signifikanten negativen Einfluss
auf biirokratische Renten. Es scheint also, dass Rechnungshéfe mit volks-
gewidhlter Spitze sich stirker flir effizienzsteigernde Massnahmen in der
Verwaltung einsetzen. Bisherige Forschung zum Einfluss von Wahlprozedu-

LUECHINGER/SCHELKER/STUTZER, Governance; SCHELKER, Auditors; SCHELKER,
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ren auf Entscheidungen durch unabhiingige Regulierungsbehdrden'® zeigt,
dass bei einer direkten Volkswahl der Exekutivmitglieder Konsumenteninte-
ressen stirkeres Gewicht erhalten. Wir gehen davon aus, dass ein dhnlicher
Mechanismus auch bei der Finanzkontrolle wirkt.

Hohere Hiirden bei der Amtsenthebung und die Amtszeit per se scheinen
keinen systematischen Einfluss zu haben. Hingegen gibt es robuste empiri-
sche Evidenz, dass Amtszeitbeschrinkungen (von zwei mal vier Jahren)
einen statistisch signifikanten und positiven Einfluss auf die Bonitdtsbewer-
tung von bundesstaatlichen Anleihen (State General Obligation Bonds) ha-
ben. Bundesstaaten mit einer Amtszeitbeschrankung fiir die Leitung des
Rechnungshofs haben im Durchschnitt eine um eine Stufe hohere Bonitéts-
bewertung, also bspw. von AA auf AA+."” Die Unabhéngigkeit von politi-
scher Einflussnahme kann auch durch die Selektion von Fachexperten ge-
starkt werden. Die Ergebnisse, wiederum aus den Untersuchungen in den
USA zeigen, dass Mindestvorgaben bei der Fachausbildung fiir die Leitung
des Rechnungshofs (z.B. Diplom als Wirtschaftspriifer) einen signifikant
positiven Effekt auf die Bonitdtsbewertungen und einen negativen Effekt auf
die pro Kopf Verschuldung ausiiben.'® Die Grossenordnung betriigt unge-
fahr ein um eine Bonitétsstufe hoheres Kreditrating und eine etwa 11 Pro-
zent tiefere pro Kopf Verschuldung.

Nebenbei ist zu erwédhnen, dass auch Offenlegungspflichten zusammenge-
fasst in einem Transparenzindikator einen signifikant negativen Effekt auf
biirokratische Renten haben."

2.3  Traditionelles Mandat: ex post Kontrolle

Neben der Unabhingigkeit ist auch das Mandat als zentrales Element zu
verstehen. Einerseits konnen wir nach dem Priifzeitpunkt unterscheiden
(Vor- oder Nachpriifung) und andererseits wie umfassend das Priifmandat
ausgestaltet ist.

Die traditionelle Finanzkontrolle nimmt die nachgelagerte Rechnungs- und
Haushaltspriifung (ex post Kontrolle) vor. Dabei stehen die Rechtméssigkeit,
die Ordnungsmassigkeit und die Wirtschaftlichkeit im Vordergrund. Neben
der traditionellen Rechnungspriifung wird die Wirtschaftlichkeitspriifung
von Politikmassnahmen immer wichtiger. In beiden Féllen erfolgt die Kon-
trolle und Evaluation im Nachhinein (ex post) oder teilweise auch schon

Z.B. BESLEY/COATE, Regulators.
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wihrend der Implementierung («rollend»). Die immer wichtiger werdenden
Beratungsaufgaben, die durch die Rechnungshofe wahrgenommen werden,
haben natiirlich auch eine vorgelagerte Wirkung auf zukiinftige Projekte.
Allerdings entspricht ihre Aufgabe typischerweise nicht einer explizit vorge-
lagerten Kontrolle.

Die Notwendigkeit einer nachgelagerten und sich an internationalen Stan-
dards orientierenden Kontrolle der Rechtméssigkeit und Ordnungsmaissig-
keit ist heute etabliert. Sie stellt sicher, dass der Informations- und Offenle-
gungspflicht durch die Regierung und Biirokratie nachgekommen wird.
Unsere empirischen Untersuchungen koénnen leider den Einfluss der stan-
dardisierten Rechnungskontrollen nicht direkt quantifizieren, weil in unse-
rem empirischen Setup in den USA alle State Auditors diese Aufgabe iiber-
nehmen, und damit keine Varianz vorhanden ist. Allerdings deuten experi-
mentelle Feldstudien mit unterschiedlichen Priifwahrscheinlichkeiten in
Indonesien®® darauf hin, dass Veruntreuung auf der Ausgabenseite kleiner
wird, und dass die Wihler bei Biirgermeisterwahlen in Brasilien?' stark auf
die Information von Rechnungspriifern zu Unregelmassigkeiten und Korrup-
tion reagieren.

Die Wichtigkeit einer nachgelagerten Wirtschaftlichkeitspriifung scheint
zwar breit etabliert, ist aber nur durch wenig empirische Evidenz untermau-
ert. Der Einfluss der Wirtschaftlichkeitspriifung kann wiederum auf der
Ebene der US Bundesstaaten untersucht werden. Die empirische Evidenz
deutet darauf hin, dass bundesstaatliche Rechnungspriifer mit stirker ausge-
pragtem Mandat zur Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeitspriifungen («per-
formance audits») héhere Bonititsbewertungen vorweisen.”> Der durch-
schnittliche Unterschied zwischen jenen ohne Mandat und jenen mit voll
ausgebautem Mandat zur Durchfiihrung von Wirtschaftlichkeitspriifungen
betrigt etwa eine halbe Bonititsstufe. Dies deutet darauf hin, dass sich diese
Kontroll- und Informationsleistung zur Stiarkung der Transparenz tatsachlich
positiv auswirkt.

Eine interessante Frage ist, ob bei verstirktem Fokus auf Wirtschaftlich-
keitspriifungen und einer breiten Auslegung dieser Evaluationsaufgaben
nicht auch verstirkt Entscheidungen der Legislative in den Fokus riicken. In
diesem Falle miisste wenigstens diskutiert werden, wie die Unabhingigkeit
gegeniiber der Legislative, die haufig fiir die Wahl des Rechnungshofprsi-
diums verantwortlich ist, tangiert wird. Einige Anzeichen dafiir, dass diese
Frage nicht irrelevant ist, kann regelméssig den Medien entnommen werden.
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Nicht selten werden Rechnungshéfe und Finanzkontrollen von Politikern
mitunter heftig fiir ihre Berichterstattung kritisiert.

3.  Erweiterung der Finanzkontrolle: ex ante Evaluationen

Die ex post Kontrolle kann Probleme erst im Nachhinein aufdecken und
thematisieren. Eine vorgelagerte (ex ante) Evaluation des Budgets (inklusive
der Annahmen beziiglich der wirtschaftlichen Entwicklung, der Ausgaben-
und Einnahmenentwicklung) sowie spezifischer Investitionsprojekte kdnnte
zu optimistische Annahmen oder andere Probleme schon vor der Beschluss-
fassung identifizieren.

Eine solche Ausweitung des Mandats hat einen direkten Einfluss auf den
politischen Prozess. Die inhaltliche Evaluation des Budgetentwurfs und
anstehender politischer Projekte tangiert unmittelbar die dem politischen
Prozess inhédrente Aufgabe der Mittelallokation. Daher muss die Forderung
zur Ver%nkerung einer unabhdngigen ex ante Evaluation erst hergeleitet
werden.

3.1 Warum ex ante Evaluationen sinnvoll sind

Es stellt sich also die Frage, warum unabhingige ex ante Evaluationen des
Budgets und spezifischer Einzelprojekte im Kontext des politischen Prozes-
ses sinnvoll sein konnten und iiberhaupt einen Einfluss haben sollten. Man
wiirde erwarten, dass durch den politischen Wettbewerb und die Diskussion
bis zur Entscheidungsfindung im Parlament gentigend Informationen bereit-
gestellt werden, damit verzerrte Erwartungen beziiglich der Ausgaben- und
Einnahmenentwicklung im Budgetprozess und Probleme bei der Projektie-
rung-, oder bei der Ressourcenallokation auf unterschiedliche Projekte noch
vor einer Entscheidung von den politischen Interessenvertretern aufgedeckt
werden. Die politische Okonomik? hat allerdings in den vergangenen Jah-
ren unterschiedliche Mechanismen aufgezeigt, die zeigen, dass in parlamen-
tarischen Entscheidungsprozessen oftmals nur ungeniigende Anreize flir die
nachhaltige Verwendung der 6ffentlichen Mittel bestehen.

Als Beispiele konnen angefiihrt werden, dass (1) politischer Wettbewerb
kurzfristige Anreize fiir zu hohe Ausgaben und systematisch auftretende
Defizite geben kann («deficit biasy), weil (2) die Steuerzahler als grosse und
heterogene Gruppe nur schlecht organisiert sind und dadurch Politiker nur
schwache Anreize haben, sich fiir ausgeglichene und nachhaltige Finanzen
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einzusetzen («collective action problem»); (3) Stimmentausch dazu fithren
kann, dass gut organisierte Interessengruppen zu ihren Projekten kommen,
weil sich die zugehdrigen Politiker gegenseitig mit ihrer Stimme auf Kosten
der schlecht organisierten Steuerzahlerinteressen unterstiitzen und damit die
Ausgaben erhohen («log rolling»); und (4) zu viele und zu grosse Projekte
realisiert werden, weil die betroffenen Wihlergruppen nur die ihnen zuflies-
senden Ausgaben ganz konkret wahrnehmen, wihrend die damit verbundene
Steuerbelastung auf alle verteilt wird und diffus bleibt («common pool pro-
blem»). Aus diesen und weiteren politisch-6konomischen Griinden kommen
Effizienz- und Nachhaltigkeitsinteressen im politischen Prozess systema-
tisch zu kurz und wichtige Informationen zu den Auswirkungen von Poli-
tiknzl?ssnahmen werden nur unzureichend erbracht oder fliessen viel zu spét
ein.

Die systematische Informations- und Interessenasymmetrie, die zur Unter-
hohlung der langfristigen Tragbarkeit der offentlichen Finanzen fiihren
kann, wird auch nicht einfach durch die Priasenz unabhingiger Medien neu-
tralisiert. Denn die Informationskosten sind auch fiir Medienschaffende und
Medienhduser sehr hoch, wihrend die erbrachten Nutzen einer effizienteren
Ressourcenallokation allen Biirgern zugleich zugutekommen und nur be-
schriankt wirtschaftlich verwertbar sind.

Aus dieser (verkiirzten) politisch-6konomischen Problembeurteilung leiten
wir ab, dass die Reduktion der Informations- und Interessenasymmetrie
hinsichtlich der offentlichen Finanzen institutionell abgestiitzt werden
muss.” Eine erweiterte Finanzkontrolle, welche die ex ante Evaluation von
Budget und Politikmassnahmen in ihrem Mandat verankert hat, {ibernimmt
diese Informationskosten. Unabhéngige Medien sind in ihrer Wirkung damit
komplementir und helfen, die gewonnenen Informationen hinauszutragen.
Die systematische Verfiigbarkeit der Information erleichtert es interessierten
Politikern und Biirgern sich fiir ausgeglichene und nachhaltige Finanzpolitik
einzusetzen, wihrend spezifische Partikularinteressen starker Rechenschaft
fiir ihre Anliegen und Projekte ablegen miissen.

2 7.B. CALMFORS/WREN-LEWIS, Fiscal Councils; EICHENBERGER/SCHELKER, Compet-
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3.2 Rechnungspriifungskommissionen auf Schweizer Gemeindeebene

Eine Art erweiterte Finanzkontrolle gibt es auf der Schweizer Gemeinde-
ebene seit Jahrzehnten. In einigen Kantonen nehmen volksgewihlte lokale
Rechnungs- oder Geschéftspriifungskommissionen (RPK) nicht nur die ex
post Rechnungskontrolle vor, sondern nehmen auch ex ante das Budget und
einzelne Investitionsprojekte vor deren Beschluss in der Gemeindeversamm-
lung unter die Lupe. Thre Befunde finden Eingang in einen Bericht und die
RPK kann den Biirgern wihrend der Gemeindeversammlung ihre Einschét-
zung abgeben. In einigen wenigen Kantonen konnen diese RPK auch
Gegenantriage zu den Vorschldgen der Gemeindeexekutive machen.

Diese unterschiedlichen Auspriagungen der Ausgestaltung der lokalen RPK
unter einem einheitlichen nationalen Dach sind eine gute Voraussetzung, um
die Auswirkungen empirisch zu untersuchen.”” Wir haben die Ausgestaltung
der lokalen RPK in den Kantonen analysiert und in einen Indikator {iber-
fiihrt. Damit wird der Einfluss unterschiedlicher Ausgestaltungsformen der
RPK mit multivariaten Analysemethoden empirisch fassbar. Ein empirischer
Vergleich unterschiedlicher Regime muss sicherstellen, dass die korrekten
Vergleiche angestellt werden. Daher kontrollierten wir in unseren Analysen
mannigfaltige wirtschaftliche, sozio-demografische und politische Unter-
schiede zwischen den Gemeinden resp. Kantonen.

Unsere 0konometrischen Arbeiten auf Schweizer Gemeindeebene zeigen,
dass RPK mit starker ausgepriagtem ex ante Evaluationsmandat einen robus-
ten und statistisch signifikanten negativen Effekt auf die Gemeindeausgaben
und die Steuerbelastung haben.”® Vergleicht man RPK in Kantonen mit
einer reinen ex post Haushaltspriifung mit jenen RPK in Kantonen mit voll-
umfinglichem Kontroll- und Evaluationsmandat, so zeigt sich ein Unter-
schied von einer ungefdhr 15 bis 20 Prozent tieferen Ausgaben- und Steuer-
belastung in Gemeinden mit voller Auspridgung der erweiterten Finanzkon-
trolle.

Es ist zu betonen, dass die 6konometrischen Spezifikationen streng genom-
men keine Schitzung kausaler Effekte zulassen, weil die experimentellen
oder quasi-experimentellen Voraussetzungen nicht erfiillt sind. Das Bild der
Korrelationen sowie unsere unterschiedlichen empirischen Strategien zum
Ausschluss moglicher Storfaktoren stimmt uns allerdings zuversichtlich,
dass sich der kausale Effekt dennoch erkennen lasst.”
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3.3 Ubertragung auf die kantonale und nationale Ebene

Die grundlegenden Einsichten auf der Gemeindeebene lassen sich auf die
kantonale und die Bundesebene iibertragen. Denn die zugrundeliegenden
Informationsprobleme sind in grosseren Jurisdiktionen generell eher ausge-
pragter und der potenzielle Einfluss einer erweiterten Finanzkontrolle dem-
entsprechend grosser. Diese grundsitzliche Hypothese lésst sich einerseits
auch mit unseren empirischen Arbeiten unterlegen®, und andererseits
spricht die Evidenz auf internationaler Ebene fiir eine fruchtbare Ubertra-
gung auf die iibergeordneten Ebenen’’.

Sehr dhnliche Funktionen iiben auch sogenannte Fiskalrite («Fiscal Coun-
cils» 0.4.) aus, so wie sie zum Beispiel in den USA, den Niederlanden und
Déanemark schon ldnger bestehen, oder so wie sie neuerdings in Schweden,
Kanada oder Grossbritannien in unterschiedlichen Ausprigungen errichtet
wurde.” Diese sollen durch ihre ex ante Evaluation unterschiedlicher fi-
nanzpolitischer Parameter nicht-nachhaltigem Finanzgebaren entgegenwir-
ken. Fiskalrite sind in verschiedener Hinsicht mit der erweiterten Finanz-
kontrolle Schweizer Gemeinden verwandt.

4.  Vorschlag einer moglichen Ausgestaltung

Die Einfiihrung einer neuen finanzpolitischen Institution, welche komple-
mentdr zu den bestehenden Finanzkontrollen oder Rechnungshdfen agiert,
ist keineswegs trivial. Es stellt sich die Frage, wie genau diese Erweiterung
aussehen konnte. Dabei spielt die institutionelle Ausgestaltung — also kon-
kret die Verankerung der Unabhingigkeit, die Sicherstellung der erforderli-
chen Expertise und das Mandat — eine zentrale Rolle. Die nachfolgende
Argumentation baut vorwiegend auf theoretischen Uberlegungen basierend
auf der bis anhin verfiigbaren Evidenz auf. Die Vorschlidge dienen daher
vorderhand der Illustration der zentralen Kriterien und kdnnen noch nicht als
wissenschaftlich auf allen Ebenen erhértete Ausgestaltungsvorgaben aufge-
fasst werden.

Unabhdngigkeit — Weil eine erweiterte Finanzkontrolle mit vorgelagerter
Evaluation verstirkt mit politischen Abwégungen in Konflikt geraten kann
und die Finanzpolitik (das heisst die Allokation der Ressourcen) sehr direkt
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analysiert, muss sie auch unabhéngig von der Legislative sein. Daher sollte
das Selektionsverfahren der Mitglieder eines Prasidiums/Direktoriums mog-
lichst unabhéingig von Regierung und Parlament erfolgen. Eine Moglichkeit
wire eine direkte Volkswahl in einem schweizweiten Majorzverfahren (oder
kantonsweiten Majorzverfahren im Falle einer kantonalen Institution). Dabei
ware sicherzustellen, dass der Wahlzyklus nicht synchron mit Regierungs-
und Parlamentswahlen verlduft, um sicherzustellen, dass sich wahlspezifi-
sche Anreize nicht iibertragen. Eine Alternative wére ein durch starke
gegenseitige Kontrolle geprigtes Amtseinsetzungsverfahren, dhnlich der
Selektion von Richtern oder Zentralbankdirektoren. Um eine ldngerfristige
Perspektive auf das Finanzgebaren auch institutionell zu verankern, wéren
eine ldngere Amtszeit angezeigt. Damit sich mdgliche Wiederwahlzyklen
nicht synchronisieren, konnte von Amtszeiten bis zu 8 Jahren ausgegangen
werden. Eine Amtszeitbeschrinkung auf eine oder maximal zwei Perioden
(je nach tatsdchlicher Ausgestaltung der Amtseinsetzung und -zeit) kann
angezeigt sein.”

Expertise — Da es sich nicht in erster Linie um ein politisches Mandat han-
delt und inhaltliche Expertise gefragt ist, konnten Mindestausbildungserfor-
dernisse im Finanzbereich formuliert werden. Solche Kriterien kennen auf
der Ebene der traditionellen Finanzkontrolle beispielsweise der Genfer
Rechnungshof oder einige amerikanische Public Auditors (auf Gliedstaaten-
ebene) in den USA schon heute. Des Weiteren dndert sich durch solche
Mindestanforderungen auch die Selektion der Mitglieder, was einer mogli-
chen Politisierung des Amtes entgegenwirkt.

Evaluationsmandat — Wie besprochen stehen die Evaluation des Budgetent-
wurfs und der einzelnen Politikmassnahmen im Vordergrund (inkl. der darin
enthaltenen Projektionen und Vorhersagen). CALMFORS/WREN-LEWIS ge-
hen neben dieser ex ante Evaluation auch von einer ex post Evaluation der
Wirksamkeit bei der Umsetzung der Massnahmen aus.** Komplementir zu
den Evaluationsaufgaben kommen die Analyse der langfristigen Tragbarkeit
verordneter Massnahmen und die Analyse der optimalen Ausgestaltung der
Finanzpolitik hinzu.

Die Formulierung eines klar definierten Evaluationsaufirags — die Ein-
schrinkung und Festlegung auf die finanzpolitische Dimension — soll sicher-
stellen, dass eindeutige Informationen zum Zustand und der Entwicklung
der offentlichen Finanzen erstellt werden und nicht weiterhin im Wettbe-
werb mit Partikularinteressen untergehen. An dieser Stelle soll explizit fest-
gehalten werden, dass das Mandat bewusst keine Entscheidungsmacht oder
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richterliche Gewalt vorsieht und eine rein beratende Rolle (Informationsab-
gabe) angestrebt werden sollte.”

Zentral bei dieser Ausgestaltung ist, dass sich die Institution regelméssig
und selbststandig mit ihren Berichten und Vorschldagen in den politischen
Prozess einbringt, damit die Wéhler die Arbeit dieser erweiterten Finanz-
kontrolle (oder «Fiskalrdte») beobachten und zu beurteilen lernen koénnen.
Damit wird eine Reputation aufgebaut und die Wihler erhalten Einblick in
die Arbeitsweise der Institution. Die stetige Beobachtbarkeit ist die Grund-
lage, um mogliche Verzerrungen und politisch getriebene Inkonsistenzen
schnell zu erkennen, und liefert damit die Grundlage der Kontrolle durch die
Biirger.

Warum sollte die Errichtung einer zusétzlichen Institution etwas dndern?
Werden die Mitglieder des Prasidiums/Direktoriums nicht einfach zu weite-
ren gewohnlichen Politikern? Warum werden die Biirger nicht wiederum die
gleichen priferierten Interessenvertreter in das Prasidium/Direktorium wéh-
len?

Erstens haben die Biirger andere Wahlanreize als in Regierungs- und Parla-
mentswahlen. Neu konnen Wéhler ihre Spezialinteressen von ihren «allge-
meinen» finanzpolitischen Interessen entbiindeln. In Bezug auf die Partiku-
larinteressen sind die Wahlerpraferenzen dusserst heterogen und werden von
den unterschiedlichen politischen Parteien und Interessengruppen im Ren-
nen um Parlaments- und Regierungssitze gut abgebildet. In Bezug auf das
allen Steuerzahlern eigene Interesse, dass Offentliche Mittel grundsitzlich
nicht verschwendet werden sollten, konnen die Wihler neu Kandidaten
wihlen, die dieses Interesse in unabhingiger Weise vertreten. Wihler haben
also grosse Anreize ihre Partikular- von ihrem allgemeinen Interesse zu
entkoppeln und unterschiedliche Politikertypen zu wihlen.*®

Zweitens wird durch die zu Exekutiv- und Legislativmandaten asymmetri-
sche Ausgestaltung der Wahlprozeduren und Aufgaben andere Anreize in-
duziert. Dies entspricht der Idee der «checks and balances» wie wir sie fiir
politische Mandate, Richter, oder Zentralbanker bereits gut kennen. Die
eindimensionale Fokussierung auf die Finanzpolitik, die rein beratende
Funktion und die Minimalvorgaben beziiglich der erforderlichen Experten-
kenntnisse induzieren anders gelagerte Anreize und Moglichkeiten zur Re-
putationsbildung, und begiinstigen eine unterschiedliche endogene Selektion
von Kandidaten.
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Die hier nur kurz andiskutierten Aspekte der institutionellen Ausgestaltung und
Anreizsetzung miissten natiirlich fiir den konkreten Fall vertieft analysiert und
moglicherweise angepasst werden.

Schlussfolgerungen

Rechnungshdfe und Finanzkontrollen spielen eine ganz wesentliche Rolle in
der Demokratie. Im Verbund mit Informations- und Offenlegungspflichten
stellen sie ein gewisses Mass an Transparenz in der Staatsfiihrung sicher und
bilden damit das Riickgrat der politischen Kontrolle in einer Demokratie.
Natiirlich konnen Rechnungshdfe diese Funktion nur erfiillen, wenn die
Unabhingigkeit garantiert und durch spezifische institutionelle Rahmenbe-
dingungen sichergestellt ist. Unabhéngigkeit bedeutet nicht nur, dass der
Rechnungshof oder die Finanzkontrolle formell unabhéngig ist, sondern sie
betrifft auch die Organisation und die finanzielle Ausstattung. Wichtige
institutionelle Faktoren der Unabhéngigkeit betreffen die Wahl- und Amts-
enthebungsprozeduren, Amtszeit und Amtszeitbeschrankungen sowie mog-
liche Vorgaben zur Fachqualifikation der Vorsteher solcher Rechnungshofe.

Das typische Mandat bestehender Rechnungshofe umfasst die ex post Prii-
fung der Rechtmaissigkeit und der Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfithrung
und vermehrt auch Aufgaben in der Beratung. Zudem haben in den letzten
Jahren auch die Medien bei der Verbreitung der Priif- und Evaluationser-
gebnisse eine grossere Bedeutung erlangt. Damit wird ihre Rolle als wichti-
ge Quelle von unabhingiger Information weiter unterstrichen. Durch die
erhohte mediale Aufmerksamkeit gehdren heute nicht mehr nur primér poli-
tische Akteure, sondern auch eine interessierte Biirgerschaft zum Zielpubli-
kum solcher Informationen.

Eine erweiterte Sicht der Rolle der Finanzkontrolle ergibt sich unter Einbe-
zug von ex ante Kontroll- und Evaluationsmandaten bereits im laufenden
politischen Prozess, noch bevor die effektiven Entscheidungen getroffen
werden. Hierbei konnen vorgelagerte Analysen des Budgets und spezifi-
scher Politik- und Investitionsprojekte wichtige Hinweise und Informationen
beziiglich der Effizienz und finanzpolitischen Nachhaltigkeit der Ressour-
cenallokation liefern.

Auf Grund der unterschiedlichen Informationsprobleme und -anforderungen
im demokratischen Prozess sollte die traditionelle Finanzkontrolle um eine
weitere Institution zur ex ante Evaluation ergdnzt werden. Wéhrend die
traditionelle Finanzkontrolle wie bisher mit der Kontrolle der Verwaltung
und der Regierung bei der Umsetzung des Haushalts und der Implementie-
rung der politischen Vorgaben beauftragt wire (das «biirokratische P-A
Problem»), wiirde eine neue Institution der erweiterten Finanzkontrolle
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(oder «Fiskalrat») die Evaluation der Finanzpolitik vornehmen (das «politi-
sche P-A Problem») und eine wichtige Liicke im politischen Prozess
schliessen.
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