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1. Zusammenfassung

Mit dem vorliegenden Bericht nimmt die Finanzkommission Stellung sowohl zum Voran-
schlag (VA) als auch zum Aufgaben-/Finanzplan (AFP) 2015/2016—2018.

Mit dem vorliegenden VA/AFP ist es dem Regierungsrat gelungen, die Kantonsfinanzen zu
stabilisieren. In allen vier Finanzplanjahren sind in der Laufenden Rechnung Uberschiisse
geplant, was erfreulich ist. Die Uberschiisse werden aller Voraussicht nach ausreichen, das
Defizit aus dem Jahr 2012 zu kompensieren, womit diese Altlast unter Einhaltung der gesetz-
lichen Bestimmungen und der Grossratsbeschliisse bereinigt werden kann.

Der Finanzierungssaldo droht ab 2017 wieder unter null zu fallen, was bedeutet, dass die
geplanten Investitionen nur getatigt werden kénnen, wenn sich der Kanton neu verschuldet.
Zudem sind gemass gesamtstaatlicher Investitionsplanung in den Jahren 2019 und folgen-
den noch hdhere Investitionen vorgesehen, die das Problem weiter verstarken wirden. Ne-
gative Finanzierungssaldi widersprechen der Schuldenbremse flir die Investitionsrechnung in
der Verfassung und dem wiederholt bestatigten Willen des Grossen Rates, keine Neuver-
schuldung zuzulassen. Der Regierungsrat ist gefordert, die drohende Entwicklung in den
kommenden Jahren noch abzuwenden.

Die Umsetzung der im letzten Jahr beschlossenen Massnahmen der Angebots- und Struk-
turtberprufung (ASP) 2014 scheint grésstenteils zu gelingen. Es ist denn auch den ASP-
Massnahmen sowie den hdheren Steuereinnahmen insbesondere bei den juristischen Per-
sonen zu verdanken, dass der kantonale Haushalt nicht in die roten Zahlen abgerutscht ist.
Storend ist fur die Finanzkommission, dass der Regierungsrat wenige Tage nach Verab-
schiedung des VA/AFP den Verzicht auf die vom Grossen Rat beschlossene zusatzliche
Klrzung der Pramienverbilligung bekannt gegeben hat. Dank der bewussten zeitlichen Staf-
felung kann der Regierungsrat Sparmassnahmen von tber 10 Mio. CHF umgehen, da der
Entscheid nicht mehr in die Zahlen des VA/AFP einfliesst. Flr die Finanzkommission ist die-
ses Vorgehen inakzeptabel.

Der Bericht der Justizkommission und deren Antrage zum VA 2015/AFP 2016—2018 der Jus-
tiz hat die Finanzkommission diskutiert. Sie unterstitzt die Antrage der Justizkommission.

2014.PARL.1333-31 4
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2. Arbeitsweise der Finanzkommission

Mit dem vorliegenden Bericht informiert die Finanzkommission den Grossen Rat Uber die
wichtigsten Punkte des Voranschlags 2015 und des Aufgaben-/Finanzplans 2016-2018 (VA
2015/AFP 2016—-2018) und begrtindet ihre diesbeziiglichen Antrage.

21 Einflussmoglichkeiten des Grossen Rates auf den VA/AFP

Die Beschlussfassung zum Voranschlag des folgenden Jahres ist eine der wichtigsten Auf-
gaben des Grossen Rates. Die Finanzkommission als Oberaufsichtsorgan tber den Finanz-
haushalt beréat den VA/AFP vor.

In der Verfassung und im Gesetz Uber die Finanzen und Leitungen (FLG) sind die Kompe-
tenzen von Regierung und Parlament in Bezug auf den Voranschlag geregelt. Der Regie-
rungsrat erstellt den Voranschlag und den Aufgaben-/Finanzplan und verabschiedet sie zu-
handen des Grossen Rates®. Er verfiigt damit Gber die Planungshoheit. Dem Grossen Rat
kommt die Kompetenz zu, den Voranschlag zu beschliessen®, womit ihm die Budgethoheit
zukommt. Mit der auf die neue Legislatur in Kraft getretenen Parlamentsrechtsrevision hat
das Parlament zusatzliche Moglichkeiten der Einflussnahme auf den VA/AFP erhalten.

Abbildung 1: Einflussméglichkeiten des Grossen Rates beim Voranschlag

Voranschlag

Riickweisung Anderung Politisches Signal
an den Beschlusses- zum Vollzug
Regierungsrat grossen (Richtliniencharakter)

v Beschluss v Motion
Budgetdebatte v Postulat
v" Finanzmotion v’ Planungserklérung

(1. Halbjahr)

Der Grosse Rat kann den Voranschlag des kommenden Jahres an den Regierungsrat zu-
rickweisen. Das ist die harteste Massnahme und fihrt dazu, dass der Kanton zu Beginn des
neuen Jahres ohne genehmigten Voranschlag dasteht, was seine Handlungsfahigkeit stark
beeintrachtigt. So kénnen unter anderem nur noch unaufschiebbare Ausgaben getatigt wer-
den.

Der Grosse Rat kann die Beschlussesgrossen auf den Stufen Gesamtstaat, Direktion und
Produktgruppen anpassen, sowie die Werte der Besonderen Rechnungen und die Vermo-

' Art. 36 GO
2 Art. 89 Abs. 1 KV
3 Art. 76 Bst. a KV
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gensveranderungen der Spezialfinanzierungen. Damit verandert der Grosse Rat aktiv die
Zahlen des Voranschlags. Mit der Teilrevision des FLG hat der Grosse Rat seine Kompetenz
auf die Saldi der Produkte erweitert. Diese Neuregelung wird allerdings erst umgesetzt, wenn
die Neugestaltung von VA und AFP umgesetzt ist; voraussichtlich auf den VA 2017 hin.

Weiter kann der Grosse Rat politische Signale zum Vollzug des Voranschlags abgeben. Er
kann beispielweise darauf verzichten, konkrete Zahlen im Voranschlag abzuandern, aber
das politische Signal geben, im Vollzug des Voranschlags seien noch 20 Mio. CHF einzuspa-
ren. Ein solcher Beschluss des Grossen Rates ist flir den Regierungsrat allerdings nicht bin-
dend.

Abbildung 2: Einflussméglichkeiten des Grossen Rates beim Aufgaben-/Finanzplan

Aufgaben- und
Finanzplan
Teilweise g
- Genehmigung/ Vollstandige
Genehmigung Teilriickweisung Ruckweisung
mit Auflagen mit Auflagen

Politisches Signal oder Auftrag
zum nachsten AFP mittels:

v Motion

v Finanzmotion

v Postulat

v Planungserklarung

zu

» gesamtstaatlichen Eckdaten
» Produktgruppen

Neu nimmt der Grossen Rat den Aufgaben-/Finanzplan nicht mehr nur zur Kenntnis, sondern
genehmigt ihn. Die Neuregelung beinhaltet die Kompetenz des Grossen Rates, ihm nicht
genehme Teile des AFP mit Auflagen an den Regierungsrat zuriickzuweisen. In diesem Fall
muss der Regierungsrat innert vier Monaten die beanstandeten Teile des AFP Uberarbeiten
und dem Grossen Rat noch einmal vorlegen.*

Ein weiteres neues Interventionsinstrument ist die Finanzmotion. Sie fordert den Regierungs-
rat auf, eine finanzseitige Massnahme im nachsten VA oder AFP umzusetzen. Wenn sich die
Finanzmotion auf den AFP bezieht, muss der Regierungsrat tUber die Umsetzung im nachs-
ten AFP Bericht erstatten. Falls er die Massnahme nicht umsetzen will, muss er dies einlass-
lich begrinden. Wenn sich die Finanzmotion auf den VA bezieht, ist er zur Umsetzung der
Massnahme verpflichtet.’

* Art. 49 GRG
® Art. 64 GRG
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2.2 Konkretes Vorgehen der Finanzkommission

Aufgrund der Parlamentsrechtsrevision hat sich die Finanzkommission neu organisiert. Der
VA/AFP wird nicht mehr durch den gleichnamigen Ausschuss vorberaten, sondern ist neu
Aufgabe des Plenums. Nach einer ersten Sichtung des VA/AFP hat die FiKo Fragen an die
Direktionen zusammengestellt und diese schriftlich beantworten lassen. In einem nachsten
Schritt hat sie die sogenannten Direktionsbesuche durchgefiihrt, wo allgemeine und direkti-
onsspezifische Fragen vertieft erdrtert wurden. Bei der Erziehungsdirektion liessen sich die
Mitglieder der Finanzkommission auf einem Rundgang durch die Blros der Zentralverwal-
tung an der Sulgeneckstrasse zeigen, was die konkreten Aufgaben der Mitarbeitenden sind.
Dies ermdglichte einen guten Einblick in den Arbeitsalltag von Kantonsangestellten.

Aufgrund der gewonnenen Erkenntnisse hat die Finanzkommission Antrage zum VA/AFP
ausgearbeitet und dem Sekretariat den Auftrag erteilt, den Bericht zum VA/AFP zu erstellen.
Die Antrage und der Bericht wurden dem Regierungsrat als Entwurf zur Stellungnahme zu-
gestellt, bevor sie die Finanzkommission zuhanden des Grossen Rates verabschiedete.

Fir die gesamte Kommission ist die Vorberatung des VA/AFP ein intensiver Prozess. In
den Monaten September und Oktober fanden inklusive der Direktionsbesuche zwdlf zu-
satzliche Plenums- und vier Geschéftsleitungssitzungen statt.

2014.PARL.1333-31 7
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3. Voranschlag 2015/Aufgaben-/Finanzplan

Bericht FiKo zum VA 2015/AFP 2016-2018

2015/AFP 2016-2018): Das Wichtigste in Kirze

2016-2018

(VA

Alle Details zum VA 2015/AFP 2016-2018 konnen dem entsprechenden Zahlen- und Be-
richtswerk des Regierungsrates entnommen werden. Die Finanzkommission stellt im Fol-
genden kurz die aus ihrer Sicht wichtigsten Zahlen und Eckwerte dar.

Abbildung 3: wichtige Kennzahlen der vier Planjahre 2015-2018

in Mio, CHF VA 2015 AFP 2016 AFP 2017 AFP 2018
Saldo Laufende Rechnung (Aus- 19 22 6 82
gangslage November 13)

Veranderungen im Hauptverfahren® 100 136 124 -29
Saldo Laufende Rechnung (Au- 119,0 158,0 130,5 53,1
gust 14)

Nettoinvestitionen 603,7 605,6 562,3 550,4
Abschreibungen 486,4 455,8 443,2 483,6
Auflésung Aufwertungsreserve 0 0 -40,0 —40,0
HRM2/Ipsas)

Selbstfinanzierung 605,3 613,8 533,7 496,8
Finanzierungssaldo 1,7 8,2 -28,6 -53,6
Selbstfinanzierungsgrad 100,3 % 101,4 % 94,9 % 90,3 %
Selbstfinanzierungsgrad uber die vier 96,9 %

Planjahre

Saldo Laufende Rechnung’: Im Hauptverfahren konnte der Regierungsrat die Zahlen mit
Ausnahme des «neuen» Planjahrs 2018 substanziell verbessern. Hauptgrund fir die Ver-
besserung ist die Aktualisierung der Steuerertragsprognose, die Mehreinnahmen in allen
Planjahren von jahrlich mindestens 140 Mio. CHF in Aussicht stellt. Dank der erzielten Ver-
besserungen sieht der Kanton Bern in allen vier Planjahren einen Ertragsiiberschuss vor.

Weitere wichtige Veranderungen fir das Voranschlagsjahr 2015 sind die Elimination der
Gewinnausschittung der Nationalbank (-82 Mio.), ein Buchgewinn aus einem Liegen-
schaftsverkauf (+34 Mio.), die Elimination der Kompensation des Rechnungsdefizits 2012
aus dem Zahlenwerk (+30 Mio.) sowie die Veranderung des Abschreibungsbedarfs

(+24 Mio.).

Finanzierungssaldo®: Weniger erfreulich sehen die Zahlen fiir den Finanzierungssaldo aus.
Wahrend in den beiden ersten Planjahren noch knapp positive Saldi erzielt werden, fallen sie

6 Details dazu siehe VA/AFP 15/16-18, S. 27 ff.

7 Der Saldo der Laufenden Rechnung stellt das Total der Ertrage den Aufwanden gegenuber. Wenn er positiv ist, kann der
Kanton seine Ausgaben vollstandig aus eigenen Mitteln finanzieren. Wenn er negativ ist, muss der Kanton zur Deckung der
laufenden Ausgaben Fremdmittel aufnehmen und sich zusatzlich verschulden.

Der Finanzierungssaldo ist die Kennzahl, die darstellt, ob der Kanton seine Investitionen aus eigener Kraft bestreiten kann.
Wenn er positiv ist, kann er die Investitionen vollstandig aus eigenen Mitteln finanzieren. Wenn er negativ ist, muss der Kan-

2014.PARL.1333-31
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ab 2017 ins Minus. Der Regierungsrat hat damit seine eigene Vorgabe, in allen Planjahren
eine Neuverschuldung zu verhindern, nicht erreicht.® Er verletzt damit auch die Schulden-
bremse fur die Investitionsrechnung, da der Selbstfinanzierungsgrad uber die vier Planjahre
unter 100 % fallt". Weil der Finanzierungssaldo fiir das Voranschlagsjahr 2015 aber positiv
ist, hat die Verletzung der Schuldenbremse fir die Investitionsrechnung keine unmittelbare
Sanktion zur Folge. Zudem ist es wahrscheinlich, dass der Regierungsrat die negativen Wer-
te der Jahre 2017/18 in den kommenden Planungen noch wird korrigieren kdnnen.

3.1 Laufende Rechnung
Abbildung 4: Aufwénde und Ertrédge der Laufenden Rechnung 2009—-2018

11'000
@ Aufwand m Ertrag
10'500
10'000
9'500
9000 GB GB GB GB GB VA VA AFP AFP AFP
2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Aufwand| 9'657 | 9'687 | 9'962 | 10'556 | 10'246 | 10'365 | 10'472 | 10'601 | 10'701 | 10'884
Ertrag 9'824 | 9'929 | 10'019 | 10'360 | 10'403 | 10'376 | 10'591 | 10'759 | 10'832 | 10'937

Abbildung 5: Saldo der Laufenden Rechnung 2009-2018

243
157 131

57 53
1

-196

GB GB GB GB GB VA VA AFP AFP AFP
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

ton zur Finanzierung der Investitionen Fremdkapital beschaffen. Er muss sich also verschulden und fir die Schulden Zinsen
entrichten.

9 Vgl. VA/AFP15/16-18, S. 22
Der Selbstfinanzierungsgrad stellt die Nettoinvestitionen ins Verhaltnis zur Selbstfinanzierung. Ein Wert von tber 100 %
bedeutet die vollstandige Eigenfinanzierung der Investitionen, ein Wert von unter 100 % dagegen eine teilweise Fremdfinan-
zierung der Investitionen. Die Schuldenbremse fiir die Investitionsrechnung ist in Art. 101b der Kantonsverfassung geregelt.

2014.PARL.1333-31 9
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Der Kanton Bern erwirtschaftet in den abgebildeten Jahren mit Ausnahme von 2012
Ertragstiberschisse. Nachdem die Uberschiisse bis 2010 meist deutlich (iber 100 Mio. CHF
betragen haben, fallen sie in der aktuellen Phase tiefer aus. Fur das Jahr 2015 ist ein
Ertragsiberschuss von 119 Mio. CHF budgetiert, der allerdings zur Kompensation des
Defizits 2012 benétigt wird"".

Im interkantonalen Vergleich steht der Kanton Bern gut da. Der Mehrheit der Kantone
budgetieren fir 2015 ein Defizit, darunter auch finanzstarke wie Schwyz, Zug und Zirich.
Mehrere Kantone planen zudem Steuererhéhungen oder haben sie schon beschlossen, so
Appenzell Ausserrhoden, Schaffhausen, Schwyz und Solothurn. Uberschiisse budgetieren
neben Bern auch die Kantone Waadt, Wallis, Uri, Aargau und Genf. Die Uberschiisse fallen
aber allesamt eher gering aus (unter 100 Mio. CHF).

Abbildung 6: Aufwand- bzw. Ertragswachstum im Vergleich zum Vorjahr in Prozenten

= =Aufwandwachstum  cece-- Ertragswachstum
3
2 . 2.07
.............. 159 - 1.71
1 . oy T A2 e bl
059 7 T ~068
0 .'./l T T T T 1
”0.54
-1
VA 2014 VA 2015 AFP 2016 AFP 2017 AFP 2018

Das Aufwandwachstum bewegt sich in allen vier Planjahren auf relativ bescheidenem Ni-
veau. Es liegt insbesondere unter dem Total der Mittel, die fir Lohnmassnahmen zur Verfi-
gung gestellt werden (1,8%). Dies zeigt, dass der Kanton das Aufwandwachstum grundsatz-
lich im Griff hat. Hauptverantwortlich daflir ist die Angebots- und Strukturiberprifung (ASP)
2014, mit der es gelungen ist, den Kantonshaushalt nachhaltig zu entlasten — um gut 205
Mio. CHF im Jahr 2014 und um 466 Mio. CHF ab dem Jahr 2017."

" vgl. ziffer 3.4, S. 12,
12 ygl. VAIAFP 15/16-18, S. 100

2014.PARL.1333-31 10



Der Grosse Rat des Kantons Bern

Bericht FiKo zum VA 2015/AFP 2016-2018

3.2 Personalkosten

Abbildung 7: Lohnmassnahmen 2015-2018

in % VA 2015 AFP 2016 AFP 2017 AFP 2018
Lohsummenwachstum | 0,9 0,7 0,7 0,7
Rotationsgewinn 0,6 0,8 0,8 0,8
Teuerungsausgleich™ | 0,3 0,3 0,3 0,3
TOTAL

Lohnmassnahmen 1,8 1,8 1,8 1,8

Fir das Lohnsummenwachstum hat der Regierungsrat zwischen 0,7 und 0,9 Prozent der
Lohnsumme eingesetzt. Hinzu kommen die Rotationsgewinne, die ab 2015 wieder vollstan-
dig fur den individuellen Gehaltsaufstieg zur Verfugung gestellt werden. In den Vorjahren
wurden sie zuerst ganz und spater teilweise zur Sanierung des Kantonshaushalts abge-
schopft. Aufgrund der aktuellen Teuerungsprognosen der Konjunkturforschungsinstitute hat
der Regierungsrat zudem 0,3 Prozent der Lohnsumme zum Ausgleich der zu erwartenden
Teuerung im Zahlenwerk eingestellt."

3.3 Investitionsrechnung
Abbildung 8: Uberblick (iber die Investitionen in den Jahren 2009-2018
1500
1200
900
Il
300
0
GB GB GB GB GB VA VA AFP AFP  AFP
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
L1111 Ausgaben 976 1001 1068 1283 1032 1011 1041 961 807 797
Einnahmen | 411 410 486 677 481 401 438 355 245 247
Netto 565 591 582 606 551 610 603 606 562 550

Die Nettoinvestitionen (inkl. Spezialfinanzierung) fallen in der gezeigten Periode recht stabil
aus. Sie betragen jahrlich zwischen 550 Mio. CHF und 610 Mio. CHF. 2015 belaufen sie sich
netto auf gut 600 Mio. CHF. Es fallt auf, dass die Gesamtinvestitionen nach einem Héhe-
punkt im Jahr 2012 stark abnehmen.

13 Aufgrund der zu erwartenden Teuerung hat der Regierungsrat jahrlich 0,3 Prozent Teuerungsausgleich ins Zahlenwerk
aufgenommen. Uber die effektive Gewéhrung des Teuerungsausgleichs entscheidet er jeweils gegen Ende des Vorjahrs.
' VAIAFP15/16-18, S. 46
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3.4 Einhaltung der Schuldenbremse in der Laufenden Rechnung

Art. 101a Abs. 5 der Kantonsverfassung halt fest, dass Buchgewinne und Abschreibungen
auf Anlagen des Finanzvermoégens bei der Anwendung der Schuldenbremse flr die Laufen-
de Rechnung nicht bertcksichtigt werden dirfen. Dies bedeutet, dass vom Saldo der Lau-
fenden Rechnung die Buchgewinne und die Abschreibungen auf Anlagen des Finanzvermo-
gens in Abzug gebracht werden missen. Das Resultat muss positiv sein, damit die Schul-
denbremse eingehalten ist.

Abbildung 9: Nachweis der Einhaltung der Schuldenbremse fiir die Laufende Rechnung

in Mio. CHF VA 2015 AFP 2016 AFP 2017 AFP 2018
Saldo Laufende Rechnung 119 158 131 53
Buchgewinne und Abschreibungen

auf Anlagen des Finanzvermdgens 50 7 2 0
Saldo Laufende Rechnung ge-

mass Art. 101a Abs. 5 KV 69 151 129 53

Mit den vorliegenden Zahlen ist der Nachweis erbracht, dass die Schuldenbremse in der
Laufenden Rechnung in allen vier Planjahren eingehalten ist."

Bei der Einhaltung der Schuldenbremse flr die Investitionsrechnung ist keine separate Be-
rechnung notwendig. Wenn der Finanzierungssaldo positiv ausfallt, ist sie eingehalten. Dies
ist im Voranschlagsjahr 2015 mit 1,7 Mio. CHF gegeben.

3.5 Kompensation des Defizits der Jahresrechnung 2012

Im Jahr 2012 erwirtschaftete der Kanton in der Laufenden Rechnung ein Defizit von 225 Mio.
CHF. Gemass Schuldenbremse fir die Laufende Rechnung muss ein Aufwandiberschuss
des Geschéftsberichts dem Voranschlag des libernéchsten Jahres belastet werden.'® Mit der
Zustimmung von drei Funfteln der Mitglieder — also 96 von 160 Stimmen — kann der Grosse
Rat die Kompensation auf vier Jahre erstrecken. Am 20. November 2013 hat der Grosse Rat
einem entsprechenden Antrag der Finanzkommission mit 146 gegen 2 Stimmen bei 5 Ent-
haltungen zugestimmt, womit die Frist fir die Kompensation bis zum Jahresabschluss 2017
erstreckt wurde.

Das Defizit 2012 setzt sich aus dem Saldo der Laufenden Rechnung (196 Mio. CHF) und der
zusatzlich in Abzug zu bringenden Buchgewinne und Abschreibungen auf Anlagen des Fi-
nanzvermdgens (29 Mio.) zusammen. Mit dem Uberschuss aus der Jahresrechnung 2013
von 125 Mio. CHF betragt das zu kompensierende Defizit aktuell noch 100 Mio. CHF.

'3 \gl. VAIAFP 15/16-18, S. 19 .
1% Art. 101a Abs. 2 KV
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Abbildung 10: Nachweis der Kompensation des Defizits 2012 in der Laufenden Rechnung

in Mio. CHF Laufende Rechnung

GB 2012

Saldo Laufende Rechnung -196
Buchgewinne/Abschreibungen -29
Saldo Laufende Rechnung gemass

Art. 101a Abs. 5 KV -225
zu kompensieren 225
GB 2013

Saldo Laufende Rechnung 157
Buchgewinne/Abschreibungen -32
Saldo Laufende Rechnung gemass

Art. 101a Abs. 5 KV 125
zu kompensieren 100
VA 2014

Saldo Laufende Rechnung 11
Buchgewinne/Abschreibungen -43
Saldo Laufende Rechnung gemass

Art. 101a Abs. 5 KV -32
zu kompensieren 100"’
VA 2015

Saldo Laufende Rechnung 119
Buchgewinne/Abschreibungen -50
Saldo Laufende Rechnung gemass

Art. 101a Abs. 5 KV 69
zu kompensieren 31
AFP 2016

Saldo Laufende Rechnung 158
Buchgewinne/Abschreibungen 7
Saldo Laufende Rechnung gemass

Art. 101a Abs. 5 KV 151
zu kompensieren (120)

Mit den vorliegenden Zahlen kann das Defizit 2012 innerhalb der gewahrten Frist kompen-
siert werden. Bereits Ende 2016 sollte es vollstandig abgebaut sein.

Im Voranschlag 2014 ist ein Uberschuss von 11 Mio. CHF eingestellt; korrigiert um die
Buchgewinne wirde gar ein negativer Saldo von 32 Mio. CHF resultieren. In der im August
veroffentlichten Hochrechnung fiir das laufende Jahr geht der Regierungsrat allerdings von
einem Ertragsiiberschuss von etwa 100 Mio. CHF aus'®. Aufgrund der Erfahrungen mit den
Hochrechnungen der letzten Jahre ist davon auszugehen, dass der Jahresabschluss 2014
eher noch besser ausfallen wird als die Hochrechnung. Deshalb ist die Wahrscheinlichkeit

i Falls der Jahresabschluss 2014 in Bezug auf die Einhaltung der Schuldenbremse fiir die Laufende Rechnung tatsachlich ein
Defizit ergeben sollte, wiirde das zu kompensierende Defizit aus dem Jahr 2012 unverandert bleiben. Zudem musste mit dem
neuerlichen Defizit des Jahres 2014 gemass Art. 101a KV verfahren werden.

18 Medienmitteilung des Regierungsrates vom 21. August 2014
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gross, dass auch die Jahresrechnung 2014 einen Saldo ausweisen wird, der einen Beitrag
zur Kompensation des Defizits 2012 leisten wird."

3.6 Kompensation des Finanzierungsfehlbetrags der Jahresrechnung 2012

Neben dem Defizit in der Laufenden Rechnung hat der Kanton im Jahr 2012 auch in der In-
vestitionsrechnung einen Finanzierungsfehlbetrag von 198 Mio. CHF eingefahren. Gemass
Schuldenbremse fir die Investitionsrechnung muss ein Finanzierungsfehlbetrag im Voran-
schlag des (ibernichsten Jahres und der drei Folgejahren kompensiert werden.? Der Grosse
Rat kann mit einer Dreiflinftelmehrheit die Frist auf acht Jahre verlangern oder ganz auf die
Kompensation verzichten.?' Da der Grosse Rat keinen Beschluss zu Fristverlangerung oder
Verzicht auf die Kompensation gefallt hat, gilt die Bestimmung, dass der Fehlbetrag innert
vier Jahren zu kompensieren ist.

Abbildung 11: Nachweis der Kompensation des Finanzierungsfehlbetrags 2012

in Mio. CHF Finanzierungssaldo

GB 2012 —198
GB 2013 180
zu kompensieren 18
VA 2014 58
zu kompensieren (40)

Aufgrund der abgebildeten Zahlen kann der negative Finanzierungssaldo per Ende 2014
kompensiert werden. Gemass Hochrechnung 2014 kénnte der Finanzierungssaldo sogar
100 Mio. CHF oder mehr betragen. Damit steht praktisch fest, dass der negative Finanzie-
rungssaldo von 2012 mit dem Jahresabschluss 2014 vollstandig kompensiert werden kann.
Dies ist wichtig, weil 2015 und 2016 nur sehr knapp positive Finanzierungssaldi einkalkuliert
sind und in den Jahren danach sogar wieder negative. Damit stehen in den kommenden Jah-
ren voraussichtlich keine Mittel zur Kompensation zur Verfigung.

19 Zum Thema Abweichungen zwischen Budget, Hochrechnung und Rechnung vgl. Bericht der Finanzkommission zum Ge-
schaftsbericht 2013, Ziffer. 4.2, S. 13

%% Art. 101b Abs. 3 KV

2" Art. 101b Abs. 4 KV

2014.PARL.1333-31 14



Der Grosse Rat des Kantons Bern Bericht FiKo zum VA 2015/AFP 2016-2018

4. Schwerpunkte der Finanzkommission

4.1 Allgemeine finanzielle Lage

Nach dem Defizit von knapp 200 Mio. CHF im Jahr 2012 ist es dem Kanton Bern gelungen,
mit dem Ertragstberschuss von 157 Mio. CHF in der Rechnung 2013 sofort wieder einen
Uberschuss zu erwirtschaften. Fiir das laufende Jahr ist ein Uberschuss von 11 Mio. CHF
budgetiert. Aufgrund der Hochrechnung scheint sogar ein Uberschuss im dreistelligen Millio-
nenbereich moglich. Damit kdnnten das Defizit und der Finanzierungsfehlbetrag aus dem
Jahr 2012 vollstandig getilgt werden.

Fir die Jahre ab 2015 sind jeweils kleinere Uberschiisse geplant, die aber von lediglich aus-
geglichenen bzw. ins Negative rutschenden Finanzierungssaldi begleitet sind. Dies zeigt,
dass die Sanierung der Berner Kantonsfinanzen trotz ASP 2014 noch nicht vollstandig ge-
lungen ist. Hinzu kommt, dass ab 2019 markant hohere Investitionen geplant sind, sodass
auf langere Sicht eine Neuverschuldung in grosserem Ausmass droht. Angesichts dieser
Ausgangslage deckt sich die finanzpolitische Einschatzung der Finanzkommission mit derje-
nigen des Regierungsrates. Die Stabilisierung des Finanzhaushaltes ist furs Erste gelungen,
muss aber unbedingt weiterverfolgt werden. Insbesondere gilt es, die verschiedenen finanz-
politischen Risiken zu beachten. So sind zum Beispiel in den Finanzplanjahren die Gewinn-
ausschuttungen der Nationalbank weiterhin enthalten, obwohl deren Ausschuittung sehr un-
sicher ist und die Aufwandentwicklung im Alters-, Sozial-, Gesundheits- und Behindertenbe-
reich ist ungebrochen hoch.

Aus der Sicht der Mehrheit der Finanzkommission ware es wiinschenswert, dass der Kanton
Uberschiisse von jahrlich zwischen 200 Mio. CHF bis 300 Mio. CHF erwirtschaften kdnnte.
Dieses Polster wiirde kurzfristig dazu dienen, bei leichten Ertragsriickgéangen nicht umge-
hend neue Sparpakete schniren zu missen. Mittelfristig kénnte dies ermdglichen, allgemei-
ne Steuersenkungen in Betracht zu ziehen, damit sich der Kanton Bern betreffend Steuerbe-
lastung dem schweizerischen Durchschnitt annahern kénnte. Eine starke Minderheit der Fi-
nanzkommission lehnt diese Strategie allerdings ab und ist mit dem Kurs des Regierungsra-
tes zur Stabilisierung der Kantonsfinanzen einverstanden.

4.2 ASP 2014: Umsetzung durch den Regierungsrat

Mit dem VA 2015/AFP 2016-2018 erstattet der Regierungsrat auch Bericht tber die Umset-
zung der im November 2013 beschlossenen ASP-Massnahmen.? Erfreulich ist dabei, dass
die finanziellen Ziele fast vollstandig eingehalten werden kdnnen und der Staatshaushalt ab
2017 wiederkehrend um Uber 450 Mio. CHF entlastet wird. Damit kann das zu Beginn des
ASP-Prozesses identifizierte strukturelle Defizit in dieser Hohe vollstandig abgebaut werden.

Bei genauem Durchlesen des Controllings der ASP-Massnahmen féllt auf, dass der Regie-
rungsrat warnt, dass «die ursprunglich prognostizierten Entlastungseffekte einzelner ASP-
Massnahmen im Zahlenwerk allenfalls nach unten korrigiert werden mussen». Zahlen wolle
er noch nicht bekannt geben, weil diese mit erheblichen Unsicherheiten behaftet seien.?
Dies bedeutet, dass der Regierungsrat zwar ein Controlling der ASP-Massnahmen fuhrt, die
finanziellen Veranderungen aber noch nicht berlicksichtigt hat. So ist zum Beispiel auch die
von der zustandigen Justiz-, Gemeinde- und Kirchendirektion breit und nachvollziehbar

22 \\AIAFP 15/16-18, S. 9T,
2 Zitat aus dem VA/AFP15/16-18, S. 103
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kommunizierte Nichteinhaltung der finanziellen Vorgaben in der Produktgruppe der Pfarramt-
lichen Versorgung immer noch im Zahlenwerk enthalten. Die eigentlich erfreulichen Zahlen
zur ASP sind also noch nicht gesichert und negative Uberraschungen kénnen nicht ausge-
schlossen werden.

Nicht akzeptabel ist, dass der Regierungsrat kurz nach der Verabschiedung des Voran-
schlags 2015 entschieden hat, eine vom Grossen Rat beschlossene ASP-Massnahme nicht
umzusetzen. Im Bereich der Pramienverbilligungen hat der Regierungsrat darauf verzichtet,
Klrzungen in der Héhe von 10,7 Mio. CHF umzusetzen. Er nimmt daflr in der Produktgrup-
pe Vollzug der Sozialversicherungen einen Nachkredit in Kauf. Auch wenn sich die Finanz-
kommission bewusst ist, dass die zusatzliche Kirzung bei den Pramienverbilligungen sozial-
politisch heikel ist und Teile der Kommission den Entscheid materiell fur richtig halten, lehnt
die Kommission das gewahlte Vorgehen des Regierungsrates einhellig ab. Der Grosse Rat
hat in der Haushaltsdebatte im November 2013 wahrend vier Tagen das ASP-Paket ausfihr-
lich debattiert und dabei praktisch alle Bereiche des staatlichen Handelns unter die Lupe
genommen. Seine Beschlisse hat er aus einer Gesamtsicht und in vollem Bewusstsein der
moglichen Auswirkungen gefalit.

Hinzu kommt, dass der Regierungsrat den Entscheid Anfang September und damit unmittel-
bar nach der Verabschiedung des VA/AFP getroffen hat. Die Mehrausgaben fliessen deshalb
nicht in die Zahlen des Voranschlags ein. Die Verschlechterung um 10,7 Mio. CHF wirde
beim Finanzierungssaldo eigentlich dazu flhren, dass er unter null fiele; damit wirde die
Schuldenbremse fiir die Investitionsrechnung verletzt. Somit musste der Verzicht auf die
Massnahme kompensiert werden. Beim Voranschlag handelt es sich zwar um eine Moment-
aufnahme und die Zahlen andern sich laufend. Viele Positionen verandern sich aber, ohne
dass die Politik einen grossen Einfluss darauf hatte. Mit dem bewussten Verzicht auf die be-
sagte Massnahme ist allerdings eine Position verandert worden, die von der Politik entschei-
dend beeinflusst werden kann. Es ist zudem offensichtlich, dass die Vorbereitungen fir den
Entscheid vor der Verabschiedung des VA/AFP haben in Auftrag gegeben werden miissen,
sodass die Nichtbericksichtigung im Voranschlag in diametralem Gegensatz zum Grundsatz
der Budgetwahrheit steht.

4.3 Investitionen

Auffallig im Mehrjahresvergleich ist, dass die Gesamtinvestitionen in den nachsten Jahren
markant abnehmen. Nach einem Hoch von 1283 Mio. CHF im 2012 fallen sie bis ins Jahr
2018 auf unter 800 Mio. CHF. Dies entspricht einem Riickgang von tber einem Drittel.*

Grunde fir diese Entwicklung gibt es mehrere: Erstens hat der Regierungsrat 2012 eine Pla-
fonierung der Nettoinvestitionen (ohne Spezialfinanzierungen) auf 500 Mio. CHF beschlos-
sen. Aufgrund der immer noch nicht rosigen finanziellen Aussichten hat der Regierungsrat im
laufenden Budgetprozess an dieser Vorgabe festgehalten. Damit er die Schuldenbremse fir
die Investitionsrechnung im VA 2015 einhalten konnte, war er sogar gezwungen, den Pla-
fond um 17 Mio. CHF zu unterschreiten. Zweitens gehen die Investitionen aus Spezialfinan-
zierungen, die vom Plafond von 500 Mio. CHF ausgenommen sind, stetig zurtick. Die Spezi-
alfinanzierungen bestehen zur Hauptsache aus dem Fonds flr Spitalinvestitionen, aus dem
bis Ende 2011 Infrastrukturprojekte der kantonalen Spitéler finanziert wurden. Diese Projekte
laufen in den nachsten Jahren aus.

24 \/gl. Abbildung 8
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Drittens hat in den letzten Jahren eine Verschiebung der Investitionen von der Investitions-
rechnung in die Laufende Rechnung stattgefunden. Ein Beispiel daflir ist der Spitalbereich,
wo die Staatsbeitrage im Voranschlag 2012 um 260 Mio. CHF aufgestockt werden mussten,
unter anderem weil die neuen Tarife einen Investitionsanteil enthalten. In der Pflegefinanzie-
rung wurde der Systemwechsel schon 2011 vollzogen. Er flhrte zu einer Erhéhung der kan-
tonalen Nettobeitrage aus der Laufenden Rechnung von 39 Mio. CHF und zu einer Strei-
chung der Investitionsbeitrage in der Héhe von 14,5 Mio CHF. Der Systemwechsel bei den
Hochschulen erfolgt gestaffelt: Die Universitat hat 2013 ins Beitragssystem gewechselt und
die Fachhochschule und die Padagogische Hochschule wechseln 2014. Dies fiihrt zu einer
Entlastung der Investitionsrechnung von etwa 30 Mio. CHF jahrlich. Ab 2016 schliesslich
wird der Bund aufgrund der Annahme der FABI-Vorlage die vollstandige Finanzierung der
regionalen Bahninfrastruktur Ubernehmen, was die Investitionsrechnung des Kantons mit 30
Mio. CHF jahrlich entlastet.

Abbildung 12: Verschiebung von Investitionen von der Investitionsrechnung in die Laufende
Rechnung

Bereich Summe Jahr
Pflege 14 Mio. 2011
Hochschulen 30 Mio. 2013/14
Offentlicher Verkehr (FABI) 30 Mio. 2016

Zudem ist festzuhalten, dass der sogenannte Sachplanungstiberhang abgenommen hat. Der
Sachplanungstiberhang ist die Differenz zwischen den im VA/AFP eingestellten Mitteln und
den Kosten der geplanten Vorhaben, die in der gesamtkantonalen Investitionsplanung aufge-
fuhrt sind. In der konkreten Umsetzung von Projekten kdnnen aus den verschiedensten
Grinden Verzégerungen entstehen, die im Voraus aber nicht planbar sind. Mit dem Sach-
planungsiberhang wird es mdglich, bei einer Verzégerung des einen Projekts das andere
vorzuziehen, um so die eingestellten Mittel moglichst vollstdndig zu verwenden. In den letz-
ten Jahren hat insbesondere die BVE mit einem Sachplanungstiberhang von gegen 30 Pro-
zent geplant. In der gesamtkantonalen Investitionsplanung waren in den vier Planjahren Pro-
jekte aufgefihrt, die in ihrer Summe die in der Finanzplanung eingestellten Mittel um bis zu
einem Drittel Uberstiegen. Auf den aktuellen VA/AFP hin hat die BVE insbesondere beim
Hochbau die Planung Uberarbeitet und gemass folgenden Prioritaten neu festgelegt: Fur die
Substanzerhaltung der bestehenden Gebaude und Liegenschaften wurden ausreichend Mit-
tel eingestellt (2,3 Prozent des Gebaudeversicherungswerts, davon 1 Prozent fir Instandhal-
tungen und 1,3 Prozent flr Instandsetzungen). Bei Neubauvorhaben wurden samtliche dem
AGG gemeldeten Bedirfnisse der Nutzerinnen und Nutzer mittels Nutzwertanalysen bewer-
tet und gemass den verfugbaren Mitteln auf der Zeitachse priorisiert. Dabei wurden einzelne
Geschafte gestrichen, andere zeitlich verschoben und teilweise im Umfang reduziert. Insge-
samt wurde der Sachplanungsiiberhang auf ca. 10 Prozent reduziert.

4.4 Personalkosten: direkte und indirekte Kosten

Der Finanzkommission ist in den letzten Jahren bei der Vorberatung von VA/AFP und Ge-
schéaftsbericht vermehrt aufgefallen, dass es in den Deckungsbeitragsschemata in diversen
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Produktgruppen immer wieder zu grésseren Abweichungen zwischen den Positionen der
direkten Personalkosten und der Personalgemeinkosten (indirekte Kosten) kommt. Im Rah-
men der diesjahrigen Direktionsbesuche hat sich die Finanzkommission detailliert zeigen
lassen, welche Kosten nach welchen Regeln auf welche Positionen gebucht werden. Zudem
hat sie in jeder Direktion eine Produktgruppe herausgegriffen und sich erklaren lassen, wie
die teilweise grossen Abweichungen zwischen VA und GB desselben Jahren oder zwischen
zwei VA-Jahren zustande kommen. Die Erklarungen der Direktionen haben gezeigt, dass es
in allen Fallen immer wieder andere, aber nachvollziehbare Grinde gibt, warum sich die
Zahlen in grosserem Ausmass verandern.

Direkte Personalkosten lassen sich direkt einem Produkt zuordnen. Es handelt sich also zum
Beispiel um den Lohn der Lehrerinnen und Lehrer an der Volksschule in der Produktgruppe
Volksschule und schulergénzende Betreuung (AKVB).”® Bei den indirekten Personalkosten
handelt es sich um Kosten, die nicht direkt einem Produkt zugeordnet werden kdnnen. Im
Fall der Produktgruppe Volksschule und schulerganzende Betreuung sind dies zum Beispiel
die L6hne der Mitarbeitenden des AKVB, die fiir alle Produkte dieser Produktgruppe Leistun-
gen erbringen. Es handelt sich somit um Querschnittsfunktionen in der Zentralverwaltung
aus den Bereichen Flhrung, Finanzen, Personal, Gebaude und Informatik. Sie stehen nicht
in direktem Zusammenhang mit der Leistungserbringung — der Amtsvorsteher AKVB ist nicht
als Lehrer tatig —, sind fir das Funktionieren der Produktgruppe aber trotzdem unverzichtbar.

Abbildung 13: Ubersicht Kostenart, Kostenstelle, Kostentréager

-

Ubersicht Kostenart, Kostenstelle,

Kostentrager:
Kostenart Kostenstelle Kostentrager !
Personal !l Informatik Produkt 1 Produkt 2 Pmdukl:l-
REEY
I P - H LIk i
Gzrri[;?:kosten 8 I 5 ’ |L| m
I ]
| Umlage Finanz—+RW || [ -5 | EN |EN B
|Umlag|;e Persone;l ‘ -2 |
I I
|Umlage Informatik ‘ | .
[o]|[o]|[e]

Die Abbildung 13 zeigt eine schematische Darstellung der Kostenrechnung: Die Kostenarten
werden einerseits direkt den Produkten belastet, bei Querschnittsfunktionen andererseits auf
Kostenstellen verteilt, die in einem weiteren Schritt nach einem bestimmten Umlageschlissel
ebenfalls auf die Produkte (Kostentrager) umgelegt werden.

Aufgrund der Definition der Personalgemeinkosten kam in der Finanzkommission die Forde-
rung auf, Kirzungen in diesen Bereichen zu fordern, da ein Abbau fur die Birgerin und den
Burger im Kanton nicht direkt spurbar ware. Da die Position der Personalgemeinkosten in
den Produktgruppen keine Beschlussgrossen des Grossen Rates darstellt, kann sie der

%5 \gl. VAIAFP15/16-18, S. 499
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Grosse Rat nicht unmittelbar steuern, weshalb die Finanzkommission von direkten Interven-
tionen abgesehen hat.

Die Finanzkommission wird diesem Bereich aber unter anderem in der Umsetzung des UPI-
Berichts besondere Beachtung schenken. Der Expertenbericht zur Unabhangigen Uberprii-
fung der Informatik (UPI) empfiehlt die Ablésung des bisherigen Finanzinformationssystems
FIS durch ein handelsibliches Enterprise-Resource-Planning-System (ERP). Das Projekt
solle aber zuerst als Reorganisations- und erst in zweiter Linie als Informatikprojekt ange-
gangen werden. Der Expertenbericht geht davon aus, dass nicht nur in der Informatik, son-
dern auch in den Bereichen Finanzen und Personal grosses Synergiepotenzial ausgemacht
werden kann. In einem anderen Zusammenhang hat die Finanzkommission auch schon die
Vereinheitlichung der Gebaudebewirtschaftung gefordert. Diese Forderung setzt die Kan-
tonsverwaltung im Rahmen des Projekts OB BE (Optimierung des Beschaffungswesens in
der Kantonsverwaltung) nun auch um.

Im neuen Deckungsbeitragsschema der Produktgruppen, das mit den neu gestalteten
VA/AFP und GB auf das Voranschlagsjahr 2017 eingefiihrt werden soll, werden die Positio-
nen der direkten Personalkosten und der Personalgemeinkosten zu einer einzigen Position
zusammengefasst. Dies ist ein Element, um die Ubersichtlichkeit und Verstandlichkeit des
Deckungsbeitragsschemas zu verbessern. Obwohl die Personalgemeinkosten nicht mehr
explizit ausgewiesen werden, wird die Finanzkommission ihren Ansatz der Schaffung
schlanker Verwaltungsstrukturen weiterverfolgen.
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5. Antrage, Planungserklarungen und Finanzmotionen zum
VA 2015/AFP 2016-2018

5.1 Voranschlag 2015

511 Planungserklarung: Die ASP-Massnahme 10.1.a Krankenkassenpramienverbil-
ligung ist umzusetzen wie vom Grossen Rat beschlossen

Aufgrund der Ausfiihrungen unter Ziffer 4.2 beantragt die Finanzkommission, dass die ASP-
Massnahme 10.1.a Krankenkassenpramienverbilligung gemass Entscheid des Grossen Ra-
tes in der Novembersession 2013 vollumfanglich umgesetzt wird.

5.1.2 Planungserklarung: librige ASP-Massnahmen (ohne Massnahme 10.1.a) -
Kompensation der prognostizierten, voraussichtlich nicht vollstandig erreich-
baren Entlastungseffekte

Die Finanzkommission will sicherstellen, dass die vom Regierungsrat in Aussicht gestellte
vollstandige Umsetzung der finanziellen Entlastungseffekte der ASP-Massnahmen auch tat-
sachlich realisiert wird. Deshalb will sie die Direktionen verpflichten, bei allfalligen Abwei-
chungen Kompensationsmassnahmen zu ergreifen. Die Finanzkommission beantragt, dass
die Direktionen die Betrage, die sie bei der Umsetzung der ASP-Massnahmen nicht errei-
chen, direktionsintern kompensieren. Eine Ausnahme bilden Abweichungen, die der Grosse
Rat seit der Novembersession 2013 explizit genehmigt hat (z. B. pfarramtliche Versorgung in
der Septembersession 2014). Es sind die Betrage massgebend, die der Grosse Rat mit den
Beschlussen der Novembersession 2013 genehmigt hat.

Es handelt sich im VA 2015 um folgende Betrage:

Direktion Betrag (in Mio. CHF)

VOL 0,52
GEF 1,30
ERZ 5,40
TOTAL 7,22

5.1.3 Antrag: Produktgruppe Natur — Erhohung des Deckungsbeitrags

Der Deckungsbeitrag Il in der Produktgruppe Natur ist um 750 000 CHF zu erhéhen, um den
Vollzug im Naturschutz zu verbessern.

Begrindung: Die Umsetzung der Bundesinventare im Kanton Bern ist zurzeit ungenigend.
In Zukunft sollen dafir mehr Ressourcen eingesetzt werden. Die Naturschutzgebiete missen
unterhalten, gepflegt und teilweise aufgewertet werden. Neue Gebiete kommen hinzu. Da
der Budgetposten seit Jahren immer gleich hoch ist, bedeutet dies pro Naturschutzgebiet
und Jahr immer weniger Mittel. Mit einer Erhéhung des Betrags sollen die Pflege und der
Unterhalt verstarkt und damit der Vollzug von Ubergeordnetem Recht verbessert werden.
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5.1.4 Genehmigung des Voranschlags 2015 unter Einbezug der Antrage der Finanz-
kommission mit folgenden Werten

e Ertragsiberschuss in der Laufenden Rechnung: 118,22 Mio. CHF
¢ Nettoinvestitionen von 603,7 Mio. CHF

e Finanzierungssaldo von 900 000 CHF

e Steueranlage von 3,06

e Rahmen der Neuverschuldung (Kreditlimite): 1 800 Mio. CHF

e Ubertrag von 2 Mio. CHF aus der Laufenden Rechnung des Tiefbauamtes in den
See- und Flussuferfonds gemass Art. 7 See- und Flussufergesetz

5.2 Aufgaben-/Finanzplan 2016-2018

5.2.1 Planungserkldarung zu den ASP-Massnahmen — Weiterfihrung in den Folge-
jahren

Die Finanzkommission beantragt dem Grossen Rat, die in den Planungserklarungen zum
Voranschlag geforderten Massnahmen auch in den Finanzplanjahren 2016—-2018 umzuset-
zen und weiterzufuhren.

5.2.2 Finanzmotion: Der Plafond der Nettoinvestitionen ist auf CHF 440 Millionen
anzupassen

Das Belassen des Plafonds auf 500 Mio. CHF kommt aufgrund der unter Ziffer 4.3 beschrie-
benen Verlagerungen von der Investitionsrechnung in die Laufende Rechnung einer fakti-
schen Erhdhung der Investitionen gleich. Deshalb beantragt die Finanzkommission die An-
passung des Plafonds der Nettoinvestitionen um 60 Mio. CHF auf 440 Mio. CHF ab dem
Voranschlag 2016. Damit werden in etwa die Effekte des Systemwechsels bei den Hoch-
schulen und der Entlastung bei der Bahninfrastruktur (FABI) ausgeglichen.

5.2.3 Finanzmotion: keine Neuverschuldung in den Finanzplanjahren

Die Finanzkommission beantragt dem Grossen Rat, den Regierungsrat zu beauftragen, die
Neuverschuldung in den Finanzplanjahren 2017 und 2018 (und 2019) im kommenden Vor-
anschlagsprozess aus dem Zahlenwerk zu streichen. Die Forderung entspricht grundsatzlich
dem Willen des Regierungsrates, soll im nachsten Jahr aber vollstdndig umgesetzt werden.

5.24 Genehmigung des Aufgaben-/Finanzplans 2016-2018 unter Einbezug der Pla-
nungserkldarung und der Finanzmotionen
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6. Finanzmotion 126-2014; Feller (Muinsingen), BDP: Keine Bud-
getierung der SNB-Gewinne fur die Voranschlage 2015 und
2016

Die Finanzmotion fordert, dass die Einnahmen aus den Gewinnanteilen der Schweizerischen
Nationalbank (SNB) in den Jahren 2015 und 2016 aus dem Zahlenwerk gestrichen werden.
In seiner Antwort hat der Regierungsrat geschrieben, dass er die Forderung fir das Voran-
schlagsjahr 2015 umgesetzt hat, flir 2016 aber vorerst auf die Streichung verzichten will. Er
will die Finanzmotion deshalb nur als Postulat entgegennehmen.

Die Finanzkommission beantragt, die Finanzmotion auch fur das Jahr 2016 als Motion anzu-
nehmen und die Gewinnausschuittung der SNB im Planungsprozess fir den VA 2016/AFP
2017-2019 aus den Zahlen zu eliminieren.

Nicht die Erwirtschaftung eines Gewinns ist das Hauptziel der SNB, sondern das Flhren der
Geld- und Wahrungspolitik im Gesamtinteresse des Landes. Aufgrund der in den letzten Jah-
ren ausgepragten Wechselkursbewegungen, die auch in den nachsten Jahren zu erwarten
sind, ist weiterhin mit starken Schwankungen des finanziellen Ergebnisses der Schweizeri-
schen Nationalbank zu rechnen. Damit verbunden ist eine grosse Unsicherheit in Bezug auf
die Gewinnausschittung. Der Ausfall einer budgetierten Gewinnausschittung bringt das
Kantonsbudget in arge Schieflage und flhrt zwangslaufig zu kurzfristigen Sparmassnahmen.
Wenn die Gewinnausschuttung dagegen nicht budgetiert ist, entsteht kein kurzfristiger Spar-
druck und mit den allfalligen Mehreinnahmen kénnen zum Beispiel die Schulden abgebaut
werden.

Insbesondere hat die Mehrheit der Finanzkommission nicht den Eindruck, dass ein Verzicht
auf die Budgetierung der Gewinnausschuittung bei der SNB und beim Eidg. Finanzdeparte-
ment (EFD) als falsches Signal verstanden werden kénnte, wie der Regierungsrat in der
Antwort auf die Finanzmotion 126-2014 ausfuhrt. Angesichts der allgemeinen finanziellen
Lage des Kantons Bern leuchtet es ohne Weiteres ein, dass die SNB-Gewinne ein hochst
willkommener Beitrag zur Gesundung der Berner Kantonsfinanzen darstellen, auch wenn auf
die Budgetierung derselben verzichtet wird.

Antrage:
e Jahr 2015: Annahme und gleichzeitige Abschreibung
e Jahr 2016: Annahme als Motion

Flir die Finanzkommission:

Jiirg Iseli, Préasident

Bern, 27. Oktober 2014
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Anhang: Auswirkungen der Verschiebung der Einfihrung von
HRM2

Der Grosse Rat hat die Motion 153-2014 «Verzoégerung bei der Einfihrung von HRM2 —
Verantwortung und Folgen muissen offengelegt werden!» in Punkt 1 Uberwiesen, und das
Biro des Grossen Rates hat der Finanzkommission den Auftrag zur Berichterstattung an den
Grossen Rat erteilt. Die Finanzkommission hat ihrerseits in Aussicht gestellt, die Berichter-
stattung im Rahmen eines separaten Kapitels im Bericht der Finanzkommission zum Voran-
schlag 2015/Aufgaben-/Finanzplan 2016—2018 vorzunehmen.

Zur Beantwortung der Motion hat die Finanzkommission die Finanzdirektion gebeten,
Punkt 1 der Motion aus ihrer Sicht zu beantworten. Die Finanzkommission macht kei-
ne Erganzungen zu den Ausfiihrungen der Finanzdirektion.

Wortlaut Ziffer 1 der Motion 153-2014:

Das Biiro des Grossen Rates wird eingeladen, dem Grossen Rat in einem Bericht Folgendes
offenzulegen:

1. die Folgen der verspéteten Einfiihrung von HRM2; diese sind detailliert und transparent
aufzuzeigen, insbesondere beziiglich

- Budgetierung und Finanzplanung

- Pensionskassen BLVK und BPK

- Schuldenquote (Bewertung und Abschreibung von Sachwerten)

- Konsequenzen fiir ((oder: Auswirkungen auf) die Finanzen der Gemeinden

- méglicher weiterer Folgen

a) Vorbemerkung

Die Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren hat im Januar 2008 den Kantonen und Ge-
meinden empfohlen, die heutige Rechnungslegung (HRM) so rasch wie méglich, d.h. inner-
halb der kommenden zehn Jahre, durch HRM2 abzuldsen. Das heisst konkret, HRM2 sollte
gemass dieser Empfehlung bis spatestens im Jahr 2018 eingefiihrt sein. Trotz der entstan-
denen Verzogerung liegt die geplante Einfihrung von HRM2 im Kanton Bern weiterhin in-
nerhalb dieser Frist. Die Verspatung bezieht sich auf die kantonsinterne Projektplanung.
Nachfolgend werden die Auswirkungen der Verschiebung des Einfliihrungszeitpunktes von
HRM2 auf das Jahr 2017 aufgezeigt.

b) zum Lemma «Budgetierung und Finanzplanung»

Die Abschreibungsmethode ist einer der zentralen Punkte von HRM2. Sie hat Auswirkun-
gen auf den kunftigen Abschreibungsbedarf in der Laufenden Rechnung und folglich auch
auf den Voranschlag und Aufgaben-/Finanzplan. Nach heutiger Praxis, also nach HRM1,
werden die Anlageguter aus finanz- und volkswirtschaftlicher Sicht degressiv auf dem Rest-
buchwert abgeschrieben. Unter HRM2 wird der Anschaffungswert linear nach der wirtschaft-
lichen Nutzungsdauer eines Anlageobjekts abgeschrieben. Werden die beiden Methoden
miteinander verglichen, so ist festzuhalten, dass bei beiden Varianten Uber die Jahre in der
Summe gleich viel abgeschrieben wird. Einzig die H6he der jahrlichen Abschreibungen vari-
iert: Bei der linearen Abschreibungsmethode bleibt der Abschreibungsbetrag tber die Nut-
zungsdauer konstant, wahrend bei der degressiven Abschreibungsmethode in den ersten
Jahren hohe Abschreibungsbetrége anfallen, die aber von Jahr zu Jahr geringer werden.
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Mit der Umstellung der Rechnungslegung auf HRM2 werden die Anlagewerte in der Bilanz
so dargestellt, als ob sie von jeher nach der neuen linearen Abschreibungsmethode abge-
schrieben worden waren. Dazu wird ein sogenanntes Restatement (Neubewertung der Anla-
gewerte) erstellt. Nach heutigem Kenntnisstand (vgl. RRB 0713/2013) wird daraus eine
Aufwertung der Vermoégenswerte (Bilanz — Aktivseite) im Umfang von gegen CHF 5 Milli-
arden resultieren. Durch die neuen, deutlich héheren Bilanzwerte des Verwaltungsvermo-
gens wird der Abschreibungsbedarf um knapp CHF 60 Millionen pro Jahr zunehmen, was zu
einer entsprechenden Verschlechterung der Laufenden Rechnung fiihren wird. Massgeblich
zur Verschlechterung tragen die Abschreibungen infolge der Aufwertung der fondsfinanzier-
ten Vermdgenswerte im Umfang von rund CHF 1,4 Milliarden bei; diese Vermobgenswerte
wurden bis anhin sofort zu 100 Prozent, mit der Einfihrung von HRM2 ebenfalls linear abge-
schrieben.

Aufwertungsreserven des Verwaltungsvermégens kénnen unter HRM2 dazu verwendet wer-
den, den durch die Neubewertung des Verwaltungsvermégens ausgelésten zusatzlichen
Abschreibungsbedarf teilweise zu kompensieren. Vor diesem Hintergrund soll als Massnah-
me der Angebots- und Strukturiiberpriifung (ASP 2014) der Anteil von rund CHF 1,4 Mil-
liarden aus der Aufwertung der fondsfinanzierten Vermogenswerte als sogenannter Trans-
ferertrag der Laufenden Rechnung Uber einen Zeitraum von 15 Jahren linear, d. h. jahrlich
knapp CHF 100 Millionen, wieder gutgeschrieben werden. Wird diesem Ertrag der hohere
Abschreibungsaufwand von knapp CHF 60 Millionen gegenlibergestellt, so resultiert in der
Laufenden Rechnung eine Entlastung von rund CHF 40 Millionen (ASP Massnahme «Ab-
schreibungen»).

Aufgrund der Verschiebung der Einfilhrung von HRM2 kann der Entlastungseffekt der ASP-
Massnahme «Abschreibungen» nicht wie vorgesehen bereits ab dem Jahr 2015, sondern
erst ab dem Jahr 2017 realisiert werden. Im Rahmen der Neubewertungen im Bereich der
Hochbauten kommen die Bewertungsexperten (Wiest &Partner AG, Ziirich) demgegenuiber
zum Schluss, dass der Zeitwert der Hochbauten per 31. Dezember 2013 deutlich héher ist,
als dieser zurzeit bilanziert wird. Das heisst, dass im Hinblick auf die verzdgerte Einflihrung
von HRM2 die Abschreibungen in den Jahren 2015 und 2016 im Bereich der Hochbau-
ten — trotz der Verschiebung der Einfihrung von HRM2 auf das Jahr 2017 — um rund
CHF 40 Millionen reduziert werden kénnen, um so der weiteren Bildung von stillen Reser-
ven entgegenzuwirken.

Fazit: Die Verschiebung von HRM2 hat keine Auswirkungen auf das Ergebnis der Laufenden
Rechnung und damit auf die vom Regierungsrat am 20. August 2014 dem Grossen Rat vor-
gelegten Planzahlen des Voranschlags 2015 und des Aufgaben-/Finanzplans 2016—-2018.
Die mit der ASP-Massnahmen «Abschreibungen» vorgesehenen Entlastungseffekte werden
in den Jahren 2015 und 2016 durch eine Reduktion des Abschreibungsaufwands im Bereich
der Hochbauten realisiert.

c) zum Lemma «Pensionskassen BLVK und BPK»

An der Volksabstimmung vom 18. Mai 2014 wurde das Pensionskassengesetz (PKG) ange-
nommen (Hauptvorlage). Damit sind per 1. Januar 2015 Verpflichtungen in der Gréssen-
ordnung von CHF 2,4 Milliarden zu bilanzieren (Bilanz — Passivseite). Diese Verpflichtun-
gen setzen sich wie folgt zusammen:
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» Schuldanerkennung gegenuber der BPK und der BLVK: Der Kanton anerkennt eine
Schuld im Umfang der Deckungsliicke der Rentnerinnen und Rentner bei einem techni-
schen Zinssatz von 3,0 Prozent.

= Rickstellung Ubergangseinlage: Eine Ubergangseinlage soll Leistungseinbussen als
Folge des Wechsels vom Leistungs- zum Beitragsprimat verhindern.

» Rickstellung von Finanzierungsbeitragen: Um die nach der Schuldanerkennung des
Kantons Bern verbleibende Deckungsliicke innert 20 Jahren zu schliessen, missen die
aktiven Versicherten und Arbeitgeber zusatzlich zu den ordentlichen Beitragen soge-
nannte Finanzierungsbeitrage leisten. Fir die fir den Kanton Bern erkennbaren Finan-
zierungsbeitrage ist auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des PKG eine Rickstellung zu
bilden.

Sowohl das PKG (Bilanzierung Pensionskassenverpflichtungen) als auch die Einflihrung von
HRM2 (Restatement) werden wesentliche Auswirkungen auf das kulnftige Bilanzbild des
Kantons Bern haben. Es wurde deshalb angestrebt, die beiden Projekte sowohl inhaltlich als
auch zeitlich aufeinander abzustimmen. Da jedoch Verzégerungen in einem der beiden Pro-
jekte nicht ausgeschlossen werden konnten, wurden diese insofern voneinander getrennt,
als das PKG in Art. 55 ausdrticklich vorsieht, dass die Pensionskassenverpflichtungen — un-
abhangig von der Einfihrung von HRM2 — auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des PKG er-
folgsneutral zu bilanzieren sind.

Durch die Verschiebung der Einflihrung von HRM2 werden in einem ersten Schritt die Pen-
sionskassenverpflichtungen per 1. Januar 2015 zulasten des Bilanzfehlbetrags bilanziert;
dieser erhoht sich dadurch von rund CHF 1,8 (Stand Ende 2013) auf CHF 4,2 Milliarden. Die
Effekte dieser erfolgsneutralen Bilanzierung werden nachfolgend schematisch dargestellt:

Abbildung 1: Bilanzierung der Pensionskassenverpflichtungen per 1. Januar 2015

Bilanz
Aktiven Passiven
Finanz-und
Verwaltungs-
vermégen
CHF 6.4 Mrd.
Total 6.9 Mrd.
— : = Bruttoschuld Il
Bilanzfehlbetrag alt
CHF 1.8 Mrd. SFITP
CHF 1.3 Mrd.

Schuldanerkennung Verpflichtungen
Ubergangseinlage PKG

PKG CHF 2.4 Mrd.
CHF 2.4 Nrd.

——

Die Bilanzierung des neubewerteten Finanz- und Verwaltungsvermoégens (Restatement
—vgl. Lemma b) erfolgt sodann in einem zweiten Schritt zeitlich versetzt mit der Einflihrung
von HRM2, was dann zu einem entsprechenden Abbau des Bilanzfehlbetrags bzw. zur Bil-
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dung von Eigenkapital in der Bilanz per 1. Januar 2017 fiihren wird. Auch dieser Effekt wird
nachfolgend schematisch dargestellt:

Abbildung 2: Restatement als Folge von HRM?2 per 1. Januar 2017

Bilanz
Aktiven Passiven
Finanz- und Kurz-, mittel-,
Verwaltungs- langfristige
vermdgen Schulden
CHF 6.4 Mrd. 6.1 Mrd.
= Bruttoschuld |
Riickstellungen
CHF 0.8 Mrd.
Total 6.9 Mrd.
= Bruttoschuld Il
Aufwertung
i SFITP
Finanz- und
Verwaltungs- CHF 1.3 Mrd.
- Vermagen Verpflichtungen
ca. 5 Mrd. PKG
CHF 2.4 Mrd.
T

Fazit: Durch die Verschiebung der Einfiihrung von HRM2 werden in einem ersten Schritt die
Pensionskassenverpflichtungen per 1. Januar 2015 zulasten des Bilanzfehlbetrags bilanziert;
dieser erhéht sich dadurch von rund CHF 1,8 (Stand Ende 2013) auf CHF 4,2 Milliarden. Die
Bilanzierung des neu bewerteten Finanz- und Verwaltungsvermégens (Restatement) erfolgt
sodann in einem zweiten Schritt zeitlich versetzt mit der Einfiihrung von HRM2, was dann zu
einem entsprechenden Abbau des Bilanzfehlbetrags bzw. zur Bildung von Eigenkapital in der
Bilanz per 1. Januar 2017 fiihren wird.

d) zum Lemma «Schuldenquote»

Die Schuldenquote | setzt die Bruttoschuld | ins Verhaltnis zum Volkseinkommen. Zur Brut-
toschuld | zahlen die laufenden Verpflichtungen sowie die kurz-, mittel- und langfristigen
Schulden. Per Ende 2013 betrug die Bruttoschuld | CHF 6 151 Millionen. Diese Schuld ent-
sprach 11,2 Prozent des Volkseinkommens von CHF 55 076 Millionen (Schuldenquote I).
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Abbildung 3: Bruttoschuld | — Schuldenquote |
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Fehlbetrag
1'840

Bilanz
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Trans. Passiven

815

Bericht FiKo zum VA 2015/AFP 2016-2018

Die Schuldenquote Il setzt die Bruttoschuld Il ins Verhaltnis zum kantonalen Volkseinkom-
men. Bei der Bruttoschuld Il werden zu den Verpflichtungen gemass Bruttoschuld | die
Ruckstellungen dazugerechnet. Die Bruttoschuld Il betrug per Ende 2013 CHF 6 940 Millio-

nen, was 12,6 Prozent des Volkseinkommens entsprach (Schuldenquote II).

Abbildung 4: Bruttoschuld Il — Schuldenquote Il
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Wie in der Abbildung 1 dargestellt, werden die Verpflichtungen als Folge des neuen PKG
auf der Passivseite bilanziert. Sie flihren zu einer entsprechenden Erhdhung der Brutto-
schuld | und Il und damit auch zu einem Anstieg der Schuldenquote. Die fir die Schulden-
bremse der Investitionsrechnung massgebende Schuldenquote Il (vgl. nachfolgendes Lem-
ma f) wird mit der Bilanzierung der Pensionskassenverpflichtungen auf rund 16 bis 17 Pro-
zent anwachsen.

Wie in der Abbildung 2 dargestellt, fihrt die im Zuge der EinfiUhrung von HRM2 vorzuneh-
mende Neubewertung des Finanz- und Verwaltungsvermégens zu einem Abbau des Bilanz-
fehlbetrages bzw. zu einer Bildung von Eigenkapital. Die Aufwertung hat jedoch keinen Ein-
fluss auf die Bruttoschuld und damit auf die Schuldenquoten | und II.

Fazit: Die Bilanzierung der Pensionskassenverpflichtungen fiihrt zu einer Erhéhung der Brut-
toschuld | und Il und damit zu einem Anstieg der Schuldenquoten | und Il. Demgegeniiber
hat die Einfiihrung von HRM2 bzw. deren ((Bezug auf Einfiihrung)) Verschiebung keinen
Einfluss auf diese finanzstatistischen Gréssen.

e) zum Lemma «Konsequenzen fiir die Finanzen der Gemeinden»

Die Verschiebung der Einfuhrung von HRM2 auf kantonaler Ebene hat keine Auswirkungen
auf die Finanzen der Gemeinden.

f) zum Lemma «maogliche weitere Folgen»

Schuldenbremsen fiir die Laufende Rechnung und die Investitionsrechnung

Schuldenbremse Laufende Rechnung: Gemass Art. 101a Abs. 2 der Kantonsverfassung
(KV) ist ein Aufwanduberschuss des Geschéaftsberichtes dem Voranschlag des Ubernachsten
Jahres zu belasten, soweit er nicht durch Eigenkapital gedeckt ist. Wie in Lemma ¢ darge-
legt, besteht mit der Einflihrung von HRM2 bzw. mit der damit verbundenen Aufwertung des
Finanz- und Verwaltungsvermogens die Aussicht, dass der Kanton Bern trotz Bilanzierung
der Pensionskassenverpflichtungen erstmals seit Beginn der 1990er-Jahre wieder Uber Ei-
genkapital verfligen wird. Dies bedeutet in Bezug auf die Schuldenbremse flir die Laufende
Rechnung, dass ein Defizit des Geschéaftsberichts nicht kompensiert werden musste.

Was allerdings bleibt, ist die «Hurde» betreffend Voranschlag: Gemass Art. 101 Abs. 1 KV
darf der Voranschlag keinen Aufwandiberschuss aufweisen. Der Grosse Rat kann bei der
Verabschiedung des Voranschlags von dieser Bestimmung abweichen (Art. 101a Abs. 1 und
Abs. 3 KV). Diese Vorgabe gilt unabhangig davon, ob der Kanton Uber Eigenkapital verfiigt
oder nicht.

Schuldenbremse fiir die Investitionsrechnung: Die Schuldenbremse fur die Investitions-
rechnung gelangt zur Anwendung, wenn die Schuldenquote Il tGber 12 Prozent liegt (Art.
101b Abs. 5 KV). Wie in der vorstehenden Lemma d ausgeflihrt wird, hat die Einfihrung von
HRM2 bzw. deren Verschiebung keinen Einfluss auf die Schuldenquote Il und damit auf die
Anwendung der Schuldenbremse fir die Investitionsrechnung.

Fazit: Mit der HRM2-bedingten Aufwertung des Finanz- und Verwaltungsvermégens besteht
die Aussicht, dass der Kanton Bern (iber Eigenkapital verfiigen wird. Damit wiirde die Pflicht
wegfallen, wonach ein Defizit in der Laufenden Rechnung geméss Geschéftsbericht kom-
pensiert werden muss. Hingegen besteht nach wie vor die Vorgabe, dass ein defizitdres
Budget die Zustimmung von drei Fiinfteln der Mitglieder des Grossen Rates bendtigt. Keinen
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Einfluss hat die Einfiihrung von HRM2 bzw. deren Verschiebung auf die Schuldenbremse fiir
die Investitionsrechnung.

Optimierung Neue Verwaltungsfiihrung NEF

Der Grosse Rat hat in der Novembersession 2013 vom Bericht des Regierungsrates tber die
Evaluation und Optimierung von NEF Kenntnis genommen und die dazugehdérigen Anderun-
gen des Gesetzes uber die Steuerung von Finanzen und Leistungen (FLG) in erster und ein-
ziger Lesung beschlossen. Bei der Optimierung und Vereinfachung von NEF stehen folgen-
de Massnahmen im Vordergrund:

= Die Zahl der Produktgruppen mit den staatlichen Aufgabenbereichen wird reduziert.

= Bei den Produktgruppen ersetzen besser verstandliche Leistungsinformationen die heuti-
gen Leistungs- und Wirkungsziele sowie die dazugehdrigen Indikatoren.

= Das Deckungsbeitragsschema, welches die finanziellen Ergebnisse einer Produktgruppe
ausweist, wird vereinfacht.

» Der Grosse Rat beschliesst mit dem Voranschlag neu nicht nur die Saldi der Produkt-
gruppen, sondern auch die Saldi der Produkte, d. h. der einzelnen staatlichen Leistun-
gen.

= Der Voranschlag und der Aufgaben-/Finanzplan sowie der Geschéaftsbericht mit Jahres-
rechnung werden schlanker und neu gestaltet.

= Wahrend des Jahres werden weiterhin Trendmeldungen zum voraussichtlichen Rech-
nungsergebnis erstellt. Auf eine Hochrechnung per Ende August wird hingegen verzich-
tet.

Gemass aktueller Planung kann die Umsetzung der Hauptforderungen aus der Evaluation
NEF trotz der Verschiebung der Inkraftsetzung von HRM2/IPSAS spatestens ab dem Pla-
nungsprozess 2015 fur den Voranschlag 2016 und den Aufgaben-/Finanzplan 2017-2019
sichergestellt werden, allerdings nicht vollumfanglich systemunterstitzt. Hierfir wurden mit
Blick auf den Planungsprozess 2015 teilweise Ubergangsldsungen erarbeitet. Diese wurden
so ausgestaltet, dass fur die Direktionen und die Staatskanzlei so weit mdglich kein Zusatz-
aufwand entsteht. Ab dem Planungsprozess 2016 fir den Voranschlag 2017 und den Aufga-
ben-/Finanzplan 2018-2020 kénnen samtliche Optimierungsmassnahmen aus der Evaluati-
on NEF vollumfanglich systemunterstitzt umgesetzt werden.

Fazit: Die im Rahmen der Optimierung von NEF vorgesehenen Massnahmen kénnen gréss-
tenteils planmé&ssig fiir den Voranschlag 2016 und den Aufgaben-/Finanzplan 2017-2019
umgesetzt werden.
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