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FHG Finanzhaushaltgesetz
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Allgemeine Chronik

Offentliche Finanzen

Finanz- und Ausgabenordnung

Ende November préasentierte der Bundesrat seine Botschaft zur Totalrevision des
Finanzhaushaltgesetzes. Diese ist notwendig, damit der Bund bis 2007 ein neues
Rechnungsmodell einfihren kann, bei dem Budgetierung, Buchfuhrung und
Rechnungslegung neu einheitlich nach kaufmannischen Grundsatzen erfolgen und
Rechnungsaufbau und Finanzberichterstattung der in der Privatwirtschaft
gebrauchlichen Darstellung entsprechen. Die Gesetzesrevision sieht zudem die
Verankerung der finanziellen Steuerung von Verwaltungseinheiten vor, welche mit
Leistungsauftrag und Globalbudget (FLAG) gefuihrt werden. Damit stellt das neue
Rechnungsmodell die notwendigen Informationen sowohl fir die strategisch-politische
Steuerung als auch fur die operative Ebene der Verwaltungs- und Betriebsfihrung
bereit, indem es die Transparenz Uber die durch die politischen Behdérden zu
treffenden Entscheide verbessert und das Parlament bei der Austbung seiner
Budgethoheit unterstitzt.

Im Fruhjahr nahm der Nationalrat die Beratungen zur Totalrevision des
Finanzhaushaltgesetzes in Angriff. Eintreten war unbestritten. In der Detailberatung
scheiterte die Linke mit all ihren Antrégen, welche die unverandert Ubernommenen
Bestimmungen zur Schuldenbremse betrafen: Weder missen Parlament und Regierung
bei der Fihrung des Bundeshaushaltes kinftig ausser der Finanzierungs- und der
Erfolgssicht auch der Konjunktur Rechnung tragen, noch wird der Bund dazu
verpflichtet, die ihm gesetzlich zustehenden Einnahmen lickenlos und fristgerecht
geltend zu machen; Bundesrat und Bundesversammlung haben jedoch weiterhin bei
jeder Vorlage den aus der Schuldenbremse resultierenden Hochstbetrag der
Gesamtausgaben zu bertcksichtigen. Ebenfalls keine Mehrheit fand das Anliegen der
Linken, die Regierung solle beim Entwerfen und beim Vollzug des Voranschlages die
sich bietenden Moglichkeiten fur Mehreinnahmen nutzen. Bei den dringlichen
Kreditbegehren beschnitt die grosse Kammer gegen die Empfehlungen von FDP und
CVP mit 88:67 Stimmen die Kompetenzen von Bundesrat und Finanzdelegation:
Letztere sollte nur noch Beitrage von maximal 0,5% der im laufenden Jahr budgetierten
Einnahmen (zur Zeit ca. 250 Mio Fr.) bewilligen diirfen, einem hdheren Kreditbetrag
musste das Parlament zustimmen, notfalls an einer ausserordentlichen Session; die
Ratsminderheit hatte vergeblich darauf hingewiesen, dass es sich beim Fall Swissair, wo
die Finanzdelegation im Schnellverfahren 1,2 Mia Fr. gesprochen und so das Parlament
vor vollendete Tatsachen gestellt hatte, um eine einmalige Situation gehandelt habe. Um
sicherzustellen, dass die Schuldenbremse auf alle Félle eingehalten wird, verscharfte
der Nationalrat gegen den Widerstand von Regierung und links-grinem Lager das
parlamentarische Verfahren bei der Behandlung des Budgets: Neu darf der
Einigungsantrag Uber den Voranschlag des Bundes gegenliber dem Beschluss der
dritten Beratung, der den tieferen Betrag vorsieht, nur Mehrausgaben vorsehen, die
keine Uberschreitung des Hochstbetrages zur Folge haben. Schliesslich verstarkte die
grosse Kammer die Mitwirkung des Parlaments und entschied, dass der Finanzplan den
Raten nicht wie bis anhin nur zur Kenntnisnahme, sondern zur Genehmigung vorzulegen
sei. Die Vorlage passierte die Gesamtabstimmung mit 93:61 Stimmen; abgelehnt wurde
sie von den Grinen und den Sozialdemokraten. ?

In der Sommersession behandelte der Sténderat die Totalrevision des
Finanzhaushaltsgesetzes: Er begrisste die bessere Vergleichbarkeit der
Rechnungslegung des Bundes mit jener der Kantone, der Gemeinden, aber auch des
Auslandes. In der Detailberatung verpflichtete er Parlament und Regierung, Sach- und
Finanzierungsentscheide soweit als moglich aufeinander abzustimmen. Unverandert
aus dem alten Gesetz Ubernommen wurden die Ausfihrungsnormen zur
Schuldenbremse; abgelehnt wurde hingegen ein Antrag Leuenberger (sp, SO), beim
Entwurf und Vollzug des Voranschlags auch nach Mdéglichkeiten fir Mehreinnahmen zu
suchen. Bei der dringlichen Kreditsprechung beharrte die kleine Kammer im Gegensatz
zum Nationalrat auf dem geltenden Recht, wonach der Bundesrat eine nicht
budgetierte Aufgabe, die keinen Aufschub ertragt, vor der Bewilligung eines
Nachtragskredites durch die Bundesversammlung beschliessen kann, wobei er wenn
moglich die vorgangige Zustimmung der Finanzdelegation einholt. Um weitere Félle
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analog dem Scheitern des Rustungsprogramms 2004 zu verhindern, schlug Reimann
(svp, AG) eine Anderung im Differenzbereinigungsverfahren vor: Die Einigungskonferenz
sollte zu jeder einzelnen Differenz eines Budgets oder eines Verpflichtungskredits
einen separaten Antrag stellen; bei Ablehnung des Antrages sollte der
Verpflichtungskredit gestrichen resp. der tiefere Betrag aus der dritten Beratungsrunde
gelten. Bundesrat Merz und die Ratsmehrheit argumentierten, dieses Vorgehen
durchbrache den Grundsatz der Gesamtbereinigung und geféhrde die positive
Konsensfindung, worauf der Vertreter der SVP seinen Vorschlag zurlickzog. Beim
Finanzplan hielt der Sténderat ebenfalls an der bestehenden Regelung, Kenntnisnahme
und nicht Genehmigung durch das Parlament, fest. Die Vorlage passierte die
Gesamtabstimmung mit 19 Stimmen bei drei Enthaltungen. ®

Im Differenzbereinigungsverfahren der Totalrevision des Finanzhaushaltsgesetzes
setzte sich der Standerat mit seiner Ablehnung einer ,Lex Swissair®™ durch; die
Kompetenzen von Bundesrat und Finanzdelegation bei der Bewilligung von dringlichen
Krediten werden nicht eingeschréankt. Kiinftig ist der Bundesrat verpflichtet, das Budget
bis spatestens Ende August zuhanden der Réate zu verabschieden. Und um die
Einflussmoglichkeiten des Parlaments zu verstarken, hat die Regierung bei einer Motion
der Bundesversammlung zum Finanzplan nicht mehr maximal zwei Jahre Zeit, um tatig
zu werden, sondern muss bereits mit dem néchsten Finanzplan berichten, wie sie das
Begehren umgesetzt hat. Weicht sie von der Motion ab, muss sie einen begrindeten
Abschreibungsantrag stellen. Die Totalrevision des Finanzhaushaltsgesetzes wurde in
der Schlussabstimmung im Nationalrat mit 175:4 Stimmen bei 7 Enthaltungen und im
Standerat mit 43:0 Stimmen angenommen. *

Ende Jahr unterbreitete die Regierung dem Parlament eine Botschaft zur Teilrevision
des Finanzhaushaltsgesetzes mit dem Ziel, die Kreditsperre dauerhaft im Gesetz zu
verankern, da das befristete Kreditsperrungsgesetz von 2002 Ende 2007 auslauft. Das
Instrument, das der Bundesrat seit 1997 im Rahmen des Voranschlags sechs Mal
beantragt hatte, hatte sich zu einem wichtigen Instrument der Haushaltsteuerung
entwickelt und den Bundeshaushalt insgesamt um Gber 1 Mia Fr. entlastet.

In der Wintersession 2006 hatte der Bundesrat dem Parlament eine Botschaft zur
Teilrevision des Finanzhaushaltsgesetzes (Kreditsperre) prasentiert. Ziel dieser Revision
war es, die Kreditsperre, welche einen Beitrag zur Gewahrleistung eines
schuldenbremsenkonformen Bundeshaushaltes leistet, dauerhaft im
Finanzhaushaltgesetz zu verankern.

Der Standerat trat in der Frihjahrssession diskussionslos auf die Vorlage ein. Er
prazisierte die Regeln zur Freigabe der Kreditsperre, indem er festhielt, dass die
Kreditfreigabe wegen schwerer Rezession der Genehmigung durch die
Bundesversammlung bedarf und der Bundesrat Uber andere Freigaben dem Parlament
in den Botschaften Uber die Nachtragskreditbegehren oder mit der Staatsrechnung
Bericht zu erstatten hat. In der Gesamtabstimmung nahm der Standerat das Gesetz mit
35 zu 1 Stimmen an.

Im Nationalrat beantragte eine links-grine Minderheit, nicht auf die Vorlage
einzutreten. Die Kreditsperre komme einer finanzpolitischen Bankrotterklarung des
Parlaments gleich und sei mit ihrer flachendeckenden Wirkung ein ungeeignetes
Instrument der Ausgabenbremse. Die Vertreter des blrgerlichen Lagers, welche sich
schliesslich durchsetzten, sahen in der Kreditsperre ein probates Mittel, um
Ubermassiges Ausgabenwachstum zu bremsen. Bei der Detailberatung wurden zwei
Minderheitsantrage des links-grinen Lagers abgelehnt. Der erste Antrag verlangte, dass
die Bundesversammlung im Beschluss Uber den Voranschlag Ausgaben teilweise sperren
kénne, wenn die Schuldenbremse dies erfordere und der zweite Minderheitsantrag
wollte bereits eingegangene Verpflichtungen und gesetzlich zugesicherte Beitrage von
der Sperrung ausnehmen. Der Nationalrat nahm die Vorlage in der Gesamtabstimmung
mit 128 zu 68 Stimmen an. ©
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Der Bundesrat beantragte dem Parlament eine Revision des Finanzhaushaltgesetzes mit
dem Ziel, eine Erganzungsregel zur Schuldenbremse einzuflihren. Nach den
gegenwartigen Bestimmungen haben ausserordentliche Einnahmen und Ausgaben
keinen Einfluss auf den ordentlichen Haushalt, womit sichergestellt wird, dass
einmalige und unvorhersehbare Transaktionen nicht zu grossen Schwankungen in den
ordentlichen Ausgaben fihren und somit die Stetigkeit der staatlichen
Aufgabenerflllung gefahrden. Diese Handhabung des ausserordentlichen Haushalts
bewirkt aber auch, dass die nominellen Bundesschulden selbst bei einer
schuldenbremsenkonformen Finanzpolitik ansteigen kénnen. Die nun unterbreitete
Gesetzesrevision beldsst zwar den ausserordentlichen Haushalt als Sicherheitsventil
ausserhalb der Schuldenbremse, soll aber durch eine Erganzung der bestehenden Regel
einen schleichenden Schuldenanstieg verhindern. Die Grundidee besteht darin,
Defizite des ausserordentlichen Haushaltes Uber den ordentlichen Haushalt
mittelfristig zu kompensieren. Als Steuerungsgrosse dient ein ~Amortisationskonto™,
das neu eingefuhrt wird. Darin werden die ausserordentlichen Einnahmen und
Ausgaben erfasst. Weist es einen Fehlbetrag aus, so ist dieser wéhrend der folgenden
sechs Jahre durch Uberschiisse im ordentlichen Haushalt abzutragen. Die neue Regel
ist insofern flexibel ausgestaltet, als sie Bundesrat und Parlament keine Vorgaben
macht, wie der Amortisationsbetrag auf die Frist von sechs Jahren zu verteilen ist. Die
Sanierung des ausserordentlichen Haushaltes erfolgt zudem ,nachrangig®™ zum
ordentlichen Haushalt, weshalb sie allfélligen konjunkturellen Schwankungen Rechnung
tragen kann.

Der Standerat nahm in der Wintersession als erster die Behandlung dieses Geschéfts
auf. Wahrend die burgerliche Mehrheit der Finanzkommission auf den Entwurf
eintreten wollte, beantragte Fetz (BS) im Namen der SP Nichteintreten. In dieser
finanzpolitisch turbulenten Zeit sei es der vollkommen falsche Zeitpunkt, eine neue
einengende Regel in der Finanzpolitik zu beschliessen, vor allem weil man noch wenig
Erfahrung mit der 2003 eingeflhrten Schuldenbremse habe, da man sie noch nicht
Uber einen ganzen Konjunkturzyklus erlebt habe. Ausserdem sei sie klar dagegen, dass
das Parlament einen weiteren Abbau seiner Budgethoheit vornehme. Sie konnte sich
mit ihrer Argumentation aber nicht durchsetzen: Eintreten wurde mit 27 zu 8 Stimmen
beschlossen.

In der Detailberatung folgte die kleine Kammer mit einer einzigen Ausnahme dem
Bundesrat, indem sie festhielt, dass das Parlament im Fall von ausserordentlichen
Entwicklungen die Amortisation Uber die Frist von sechs Jahren hinaus erstrecken
kann. Obgleich das Finanzdepartement diesen Zusatz urspringlich als unndtig
bezeichnet hatte, da eine Finanzregel grundsatzlich vom Normalfall auszugehen habe,
signalisierte Bundesrat Merz hier Einlenken. In der Gesamtabstimmung wurde der
Entwurf mit 26 zu 7 Stimmen angenommen. ’

Als  Zweitrat befasste sich der Nationalrat mit der Erganzungsregel zur
Schuldenbremse, die mittelfristig einen Schuldenanstieg durch ausserordentliche
Ausgaben verhindern soll. Die Ratslinke verlangte Nichteintreten auf dieses neue
Regime. Sie konnte sich jedoch mit ihren Antragen nicht durchsetzen. Der Nationalrat
verabschiedete den Gesetzesentwurf ohne grossere Anderung einzig die
Amortisationsfrist von sechs Jahren gab zu reden. Waéhrend die SVP-
Kommissionsminderheit diese Frist auf vier Jahre verkirzen wollte, schlug das links-
gune Lager vor, sie im Gegenteil auf zehn Jahre zu verlangern. Am Schluss setzte sich
jedoch der bundesratliche Vorschlag von sechs Jahren durch. Mit zwei kleinen
Differenzen zum Erstrat wurde die Gesetzesanpassung im Nationalrat mit 117 zu 57
Stimmen gutgeheissen. Der Standerat gab bei den kleinen Differenzen diskussionslos
nach, worauf die Vorlage noch in der Frihlingsssession verabschiedet werden konnte.
In der Schlussabstimmung wurde sie mit 33 zu 9 (Standerat) bzw. 129 zu 61 (Nationalrat)
angenommen. ®

Im Oktober veroffentlichte der Bundesrat eine Botschaft mit Vorschlagen fur
Erganzungen im Finanzhaushaltsgesetz (FHG) sowie weiterer Bundesgesetze in den
Bereichen Neues Rechnungsmodell, gewerbliche Leistungen sowie Inkasso und
Prozessfiihrung. Es handelt sich dabei insgesamt um Anderungen auf technischer
Ebene, die jedoch eine Verbesserung der Rahmenbedingungen der Rechnungslegung
sowie die vollstandige Inkraftsetzung des FHG und dessen zweckmassige Anwendung
ermoglichen. ?
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Im Jahr 2009 hatte der Bundesrat eine Botschaft mit vorwiegend technischen
Anpassungen im Finanzhaushaltsgesetz (FHG) in die Vernehmlassung geschickt. Die
Vorlage enthielt verschiedene Anpassungen rund um das neue Rechnungsmodell (NRM),
eine  gesetzliche  Regelung  moglicher  gewerblicher  Aktivitaten  einiger
Bundesverwaltungsstellen und eine Regelung der Befugnisse der Eidgendssischen
Finanzverwaltung im Prozessfuhrungs- und Inkassobereich. Der Standerat befasste sich
als erster mit der Vorlage und verabschiedete sie nach Vorgabe seiner Kommission in
der Version des Bundesrates. Auch im Nationalrat war das Eintreten nicht umstritten
und die Gesetzesédnderung wurde einstimmig angenommen . ©

Die Neue Finanzordnung 2021 soll es dem Bundesrat ermdglichen, die direkten
Bundessteuern (DBST) und die Mehrwertsteuer (MWST) befristet bis zum 31. Dezember
2035 auch weiterhin erheben zu kénnen. Die geltende Finanzordnung erlaubt ihm dies
lediglich bis 2020. In der Wintersession beriet der Nationalrat als Erstrat den
entsprechenden Bundesbeschluss. Aufgrund der Wichtigkeit dieser Steuern - sie
machen gemeinsam mit CHF 42 Mrd. pro Jahr mehr als 60 Prozent des
Bundeshaushaltes aus - war die Verlangerung an sich unbestritten. Diskutiert wurde
stattdessen Uber die Frage, ob die Regelung wie bis anhin befristet werden soll oder
nicht - und allenfalls auf wie viele Jahre. Im Vernehmlassungsentwurf hatte der
Bundesrat wie bereits im Bundesbeschluss zur Neuen Finanzordnung im Jahr 2002 eine
Aufhebung der Befristung vorgeschlagen. Die Kantone hatten eine solche Anderung
grosstenteils beflrwortet, die Verbande waren ungefahr zur Halfte dafur, die Parteien
lehnten sie jedoch mehrheitlich ab. Der Bundesrat strich entsprechend den Vorschlag
aus dem Bundesbeschluss, was die Nationalrate jedoch nicht von dessen Diskussion
abhielt. Die sozialdemokratische und die grine Fraktion beantragten durch einen
Antrag Birrer-Heimo (sp, LU) eine Aufhebung der Befristung mit der Begriindung, dass
die Erhebung dieser Steuer aufgrund ihrer Relevanz sowie mangels Alternativen nicht in
Frage gestellt werden kénne und daher die regelmassig wiederkehrenden
Abstimmungen dariber keinen Demokratiegewinn, sondern lediglich unnoétige Kosten
mit sich bringen wulrden. Eine erneute Befristung sei zudem nicht zentral fur die
kritische Diskussion des Steuersystems des Bundes sowie dessen Ausgaben und
Einnahmen, da eine solche kaum im Rahmen der Neuen Finanzordnung, sondern im
Rahmen von Sachabstimmungen stattfinde. Auf der anderen Seite bevorzugte die SVP-
Fraktion, in Form eines Antrags Amaudruz (svp, GE), eine Befristung der Steuern auf 10
anstelle von 15 Jahren, was dem Volk eine haufigere Uberpriifung der Angemessenheit
dieser Steuern erlauben wirde. Flr den bundesratlichen Vorschlag argumentierte Leo
Muller (cvp, LU), dass eine erneute Befristung auf 15 Jahre einerseits der Tatsache
Rechnung trage, dass die Aufhebung der Befristung der Bundessteuern bereits 1977,
1979 sowie 1991 an der Urne abgelehnt worden war, dass sie andererseits aber das Volk
nicht bereits in kiirzester Zeit wieder an die Urne rufe - wie es bei einer Befristung auf
10 Jahre der Fall ware. Diese Meinung teilte die Mehrheit des Nationalrats und nahm
den Entwurf des Bundesrates mit 178 zu 9 Stimmen an. Bestéatigt wurde damit auch die
Streichung einer mit dem Inkrafttreten des Biersteuergesetzes vom 6. Oktober 2006
hinfallig gewordenen Ubergangsbestimmung zur Erhebung der Biersteuer (Art. 196 Ziff.
15 BV). Die Vorlage geht nun an den Standerat, abschliessend werden Volk und Stande
Uber die Verlangerung der Ernebung der Bundessteuern entscheiden. "

Noch deutlicher als zuvor der Nationalrat - némlich einstimmig mit 37 Stimmen -
entschied auch der Standerat, die neue Finanzordnung 2021 anzunehmen und damit
dem Bundesrat weiterhin die Moglichkeit zu geben, die direkten Bundessteuern (DBST)
und die Mehrwertsteuer (MWST) zu erheben. Eine dauerhafte Verankerung oder eine
kirzere Dauer der Verlangerung standen im Sténderat im Unterschied zum Nationalrat
nicht zur Debatte. Somit wird das Volk als Nachstes dartber entscheiden, ob diese zwei
Steuerarten auch in Zukunft erhoben werden sollen. ™

1) BBI, 2005, S. 5 ff.

2) AB NR, 2005, S. 208 ff., 372 ff., 384 ff. und 397 ff.

3) AB SR, 2005, S. 568 ff.

4) AB NR, 2005, S. 988 ff., 1343 ff. und 15629; AB SR, 2005, S. 775 ff., 810 f. und 879; BBI, 2005, S. 5973 ff.
5) BBI, 2007, S. 301 ff.; NZZ, 8.12.06.

6) AB SR, 2007, S.122 ff. und 952.; AB NR, 2007, S. 1355 ff. und 1734. ; BBI, 2007, S. 301 ff.
7) AB SR, 2008, S. 1016 ff. ; BBI, 2008, S. 2491 ff.

8) AB NR, 2009, S. 334 ff. und 596; AB SR, 2009, S. 206 und 282.

9) BBI, 2009, S. 7207 ff.

10) AB SR, 2010, S. 266 ff. und 750; AB NR, 2010, S. 760 ff. und 1160; BBI, 2010, S. 4313 ff.
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