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Integrierter Aufgaben- und Finanzplan Reflexion, Grundlagen & Konzepte

Integrierter Aufgaben- und Finanzplan als
mittelfristiges Steuerungsinstrument

Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan (IAFP) ist eine Weiterentwicklung der Finanz-
und Sachplanungen, wie sie nicht nur in der Schweiz auf nationaler, regionaler und
kommunaler Ebene erstellt werden. Die traditionellen Planungen leiden unter der fehlen-
den Verkniipfung von Aufgaben und Finanzen. AufRerdem sind sie punktuell, d. h., zumin-
dest die Sachplanungen sind nicht flichendeckend.

Durch eine Integration von Aufgaben- und Finanzplanung soll ein stédrkeres Bewusstsein
fiir strategische Entwicklungen in einem Gemeinwesen entstehen. Fiir jede Aufgabe wird
analysiert, wie sich Umfang und Qualitdt der erwarteten Leistungen in den kommenden
vier Jahren voraussichtlich verdndern werden und welche Auswirkungen dies auf die
Finanzentwicklung hat.

Der Artikel erldutert das Konzept sowie die verschiedenen Funktionalitdten des IAFP und
zeigt ein mogliches Vorgehen zu dessen Einfiihrung auf. Er basiert auf einer Studie, die
das IDT-HSG im Jahr 2009 durchfiihrte.
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1 Reformwelle in der kommunalen Land-
schaft

Die Reformwelle des New Public Management, die ihren Ursprung in Wirkungs-
den anglo-amerikanischen Lindern hat, ist auch am deutsch- orientierung
sprachigen Raum nicht spurlos vorbeigegangen. Die grundsitzlichen durch NPM
Konzeptelemente wurden in Deutschland, Osterreich und der

Schweiz aufgenommen und in den jeweiligen Kontext tibertragen. In
Deutschland entstand daraus das Neue Steuerungsmodell, in der

Schweiz die Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung (WoV). Ihnen

allen ist gemein, dass u. a. eine Verschiebung des Steuerungsfokus von

den Ressourcen zu den Ergebnissen der Verwaltungstitigkeit statt-

finden sollte. Politische Vorgaben sollten weniger die Art des Mittel-

einsatzes als vielmehr die dabei entstehenden Leistungen (und Wir-

kungen) enthalten. Dies ist eine der zentralen angestrebten Wirkun-

gen der Reform.

In der Schweiz sind etliche Kantone und Gemeinden den Weg in die Verkniipfung der
Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung gegangen. Einige haben Leistungs-und
alternative Instrumente entwickelt, um die neue Steuerungsform zu Finanzseite im
unterstiitzen. In der mittelfristigen Perspektive, d.h. fiir einen Zeit- IAFP

raum von vier Jahren, wird verbreitet ein IAFP eingesetzt. Dieser

zeigt die mittelfristige Entwicklung der Aufgaben und Finanzen fir

jeden Aufgabenbereich der Verwaltung. Dabei ist er integriert, d. h.,

er verbindet die Leistungs- mit der Finanzseite, und flachendeckend,

d. h., er beinhaltet alle Aufgaben der Verwaltung.

2 Traditionelle Steuerungsinstrumente

Die klassischen Steuerungsinstrumente der Schweizer Gemeinwesen
sind das jdhrliche Budget, der vierjahrige Finanzplan, politische
Schwerpunktprogramme sowie punktuelle Sachplanungen.

2.1 Das Budget

In Schweizer Kantonen und Gemeinden wird die jahrliche Zuweisung Jéhrlichkeit

von Finanzmitteln durch das Instrument des Budgets geregelt. Als erschwert voraus-

Budget wird dabei der Haushalt fiir ein gesamtes Gemeinwesen, aber schauende
Planung

I Teile dieser Studie wurden bereits verdffentlicht (Schedler/Summermatter, 2009;
Schedler/Summermatter/Signer, 2010) und sind in diesem Artikel zum Teil wortlich
iibernommen.
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auch fiir einzelne Amter bzw. Produktgruppen? bezeichnet. Fiir die
politische und administrative Schwerpunktsetzung sind Budgets nicht
direkt nutzbar.

Zwei Elemente des jahrlichen Budgets widersprechen dem sogenann-
ten strategischen Denken: Zum einen sind die Budgets (v.a. in ihrer
traditionellen Form) zu detailliert, um fir eine vorausschauende und
schwerpunktmafige Fiihrung tauglich zu sein, zum anderen sind sie
zu kurzfristig und kommen in aller Regel zu spit. Das hat zur Folge,
dass sie fiir vorausschauend handelnde Verwaltungsmanager nur eine
Etappe sein konnen, nicht aber das geeignete Steuerungsinstrument.

2.2 Der Finanzplan

Fehlende Die Finanzplanung dient dazu, die erwartete zukunftige Entwicklung
Verkniipfung mit der Finanzen eines Gemeinwesens aufzuzeigen. Sie weist dabei mit
der Aufgaben- Hilfe eines Finanzplans auf mogliche Probleme hin, die in der mittle-
planung ren Frist eintreten konnten, und ermoglicht es, frithzeitig Gegenmafs-

nahmen einzuleiten.

Der Finanzplan verfiigt in der Regel tiber einen zeitlichen Horizont
von vier bis funf Jahren. Die traditionelle Finanzplanung beriicksich-
tigt die erwartete Realentwicklung wie Gesetzesinderungen, Wirt-
schaftsentwicklung usw. Thr fehlt aber die Verkniipfung mit der Auf-
gabenseite. Es besteht die Gefahr, dass Faktoren, welche zuerst einen
Einfluss auf die Aufgabenseite haben, nicht oder nur beschrankt in
die Finanzplanung mit einfliefSen.

2.3 Politische Schwerpunkte und Sachplanungen

Der Bund sowie samtliche Schweizer Kantone erstellen mittelfristige,
einige zusitzlich langfristige politische Schwerpunktprogramme,
sogenannte

Regierungsprogramme,
Regierungsrichtlinien oder
Legislaturpline.

Diese sind grofStenteils auf einen zeitlichen Horizont von vier Jahren
ausgerichtet. Die Schwerpunktplanungen haben primar einen pro-
grammatischen Charakter. Es handelt sich also nicht um Aufgaben-

2 In diesem Zusammenhang wird von Produktgruppenbudgets gesprochen.
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planungen im engeren Sinn, sondern vielmehr um eine Definition von
zu erreichenden Zielen mit den dazugehorigen MafSnahmen.

Neben dem politischen Schwerpunktprogramm werden fiir einzelne Sachplanungen in
Themen, so z. B. fir die Spitiler, punktuelle, detaillierte Sachplanun- ausgesuchten
gen erstellt. Von einer flichendeckenden Aufgabenplanung kann Bereichen

unter dem traditionellen System aber auch hier nicht gesprochen wer-

den.

3 Von der kurzfristigen Ressourcen- zur
mittelfristigen Leistungssteuerung

3.1 Von der Input- zur Outputperspektive

Mit der Einfithrung der WoV wurde in vielen Gemeinwesen die Spezi- Verschiebung des
fikation der Budgets verindert. Anstatt die Art der Verwendung wie Steuerungsfokus
bisher an die Aufwandarten zu kniipfen, wurde in Leistungsbudgets auf den Output
(performance budgets) eine Bindung an Leistungskategorien gewahlt.

Mit dieser Verschiebung des Steuerungsfokus von den Inputs zu den

Outputs sollte mehr Transparenz dariiber geschaffen werden, welche

Leistungen erstellt und welche Wirkungen erzielt werden — und zwar

sowohl ex ante (im Budget) als auch ex post (in der Rechnung).

Gemifs OECD3 werden in knapp der Hilfte der OECD-Staaten
heute Ausgaben und Leistungsziele miteinander verkniipft, wobei die
Verkniipfung unterschiedlich eng ausgestaltet sein kann.* Damit
erfahrt das Performance Management’® eine deutliche Aufwertung —
zumindest konzeptionell. Leistungsbudgets ermoglichen es der Poli-
tik, tber die rechtliche Normierung und die finanzielle Steuerung
hinaus verstirkt Einfluss auf die Leistungserbringung zu nehmen. In
Leistungsbudgets werden die Auswirkungen von Policies auf die jahr-
liche Finanz- und Leistungsentwicklung dargestellt und politisch legi-
timiert. Pro Leistungsgruppe werden nicht nur die Kredite, sondern
auch die zu erbringende Leistungsmenge und -qualitit festgelegt.
Gleichzeitig wird den Verwaltungseinheiten mehr Flexibilitdt in der

3 OECD, 2005.

4 OECD, 2007, S. 21.

Der Begriff ,,Performance* wird in der wissenschaftlichen Literatur und in der Praxis
duflerst heterogen verwendet; vgl. Siegel/Summermatter, 2008, Summermatter/Siegel,
2009. Wir verstehen darunter die erbrachten Leistungen und erzeugten Wirkungen
der 6ffentlichen Verwaltung.
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Auswahl der Mittel eingeraumt, die sie fiir die Erstellung der Leistun-
gen einsetzen mochten.

3.2 Von der Jahres- zur Mehrjahresperspektive

Die Geschichte der Steuerungstheorien lehrt, dass mit dem Begriff der
»politischen Planung® vorsichtig umgegangen werden sollte. Nach-
dem in den sechziger Jahren eine regelrechte Planungseuphorie vor-
herrschte, wurde der Optimismus einer planbaren Politik in den sieb-
ziger Jahren u. a. durch die iiberraschende Wende im Zusammenhang
mit der Erdolkrise empfindlich gedampft. In der Schweiz stellte Bieri
gar die Frage, ,ob das schweizerische politische System tiberhaupt
eine sinnvolle politische Planung zulasse*.¢

Das Planungsverstindnis der damaligen Zeit war allerdings ein abso-
lutes: Aufgrund okonomisch-demografischer Entwicklungsszenarien
wurde in den unterschiedlichsten Politikfeldern Entwicklung geplant
und entsprechend staatliche Infrastruktur aufgebaut. Die Idee war,
dass

ein Plan das Ergebnis eines rationalen Entscheidungs- und Abwi-
gungsprozesses sei,

ein einmal beschlossener Plan — mehrheitlich ohne Anderungen —
auch tatsachlich politisch umgesetzt wiirde.

Als dann die Politik nach anderen als 6konomisch rationalen Krite-
rien entschied und dariiber hinaus die reale wirtschaftliche Entwick-
lung nicht der Planung entsprach, war die Enttauschung umso grofSer
und das Instrument der politischen Planung war fiir lange Zeit diskre-
ditiert.”

Bogumil und Jann weisen darauf hin, dass bislang Versuche geschei-
tert sind, in einer integrierten Entwicklungsplanung alle Planungs-
aspekte miteinander zu verkniipfen und zu rationalen Entscheidungen
zu gelangen. ,,Eine wirklich integrierte Entwicklungsplanung, in der
alle relevanten Raum-, Finanz- und Fachplanungen fiir einen lingeren
Zeitraum aufeinander abgestimmt werden, (...) tberfordert (...)
sowohl die Informations- wie die Konfliktlosungskapazititen eines
politisch-administrativen Systems.“$ Sie kommen allerdings zu dem

6 Bieri, 1976, S. 39 f.
7 Linder/Hotz/Werder, 1979.
8 Bogumil/Jann, 2005, S. 139.
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Schluss, dass deswegen nicht auf jegliche Art von Planung verzichtet
werden soll. Es gehe nur darum, ,,den Stellenwert rationaler Analyse
in politisch-administrativen Entscheidungsprozessen realistisch einzu-
schitzen und einzuordnen®.” Mit anderen Worten: Nicht die Planung
an sich ist infrage gestellt, sondern die Annahme der rationalen Ent-
scheidungsfindung, die damit verbunden sein konnte.

3.3 WoV als Ausgangspunkt der mittelfristigen
Leistungssteuerung in der Schweiz

Technisch gesehen wurden durch die WoV in der Schweiz die Ressour-
cenbudgets durch Leistungsbudgets ersetzt. Die rechtlich notwendige
Spezifikation der Budgetkredite wanderte damit von den Inputs zu
den Outputs, d.h., die Kredite wurden an die Erstellung bestimmter
Leistungskategorien gebunden. Damit ging die Notwendigkeit einher,
Leistungen nicht nur zu definieren, sondern auch zu quantifizieren.
Neben das ,Was?“ trat das ,,Wie viel?“. Eben diese Information
wurde in Leistungsvorgaben oder -vereinbarungen festgehalten, meist
operationalisiert in Indikatoren oder Kennzahlen.

Damit wurde den politischen Gremien eine Vielzahl an neuen Infor-
mationen zu den Leistungen des Staats zur Verfugung gestellt. Es
stellte sich heraus, dass die angestrebte Wirkungsorientierung mit der
jahrlichen Finanz- und Leistungssteuerung nicht erreicht wurde. Um
der eher kurzfristigen Ausrichtung der Leistungssteuerung entgegen-
zuwirken, empfahl der Evaluator des Kantons Aargau, ,,Planung und
Controlling auf Departements- und Regierungsstufe [zu] stiarken*.10
Gleichzeitig sei eine bessere Messung der Wirksamkeit sicherzu-
stellen. Im Ubrigen sprach sich allerdings keine der Evaluationen der
ersten Phase (bis 2000) zur mittelfristigen Planungsperspektive aus,
was wir als Zeichen dafiir werten, dass dies zu der Zeit kein direktes
Anliegen war.11

Nebst den einjdhrigen werden im Rahmen von WoV-Projekten verein-
zelt auch mehrjihrige Leistungsauftrige eingesetzt, kombiniert mit
den entsprechenden Globalbudgets. Die Stadt Riehen (BS) beispiels-
weise schliefst Leistungsauftriage auf eine Dauer von zwei bis vier
Jahren ab und zwingt somit alle Beteiligten, sich eine mittelfristige
Planung zu geben.12

9 Bogumil/Jann, 2005, S. 143.

10 Econcept, 2000, S. 35.

g, die Ubersicht bei Rieder/Lehmann, 2002.
12 Miiller, 2005.
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4 Konzept des IAFP

In der Praxis hatte sich schon frith die Erkenntnis durchgesetzt, dass
Wirkungen nicht auf Basis der jahrlichen Leistungsbudgets erfasst
bzw. beeinflusst werden konnen. Nachdem die Versuchsphasen mit
dem jihrlichen System von Leistungsauftrag und Globalbudget abge-
schlossen waren und viele Gemeinwesen in den definitiven Betrieb
ubergingen, eroffnete sich neben der Notwendigkeit, die Steuerung
auf der mittelfristigen Ebene auszubauen, auch die Gelegenheit dazu:
Die bestehenden Projektorganisationen waren von den Pilotversuchen
entlastet und sie konnten ihre Zeit und Energie vermehrt fir die
Weiterentwicklung der WoV verwenden, z.B. im Bereich der mittel-
fristigen Steuerung. In diesem Sinne kann die mittelfristige Leistungs-
steuerung als eine zweite Welle der WoV-Reform angesehen werden.

4.1 St. Galler Konzept der politischen Planung

Fiir die Schweiz wurde im Umfeld der ,,St. Galler Schule“!3 um das
Jahr 2000 ein Konzept fiir eine mittelfristige Steuerung in der wir-
kungsorientierten Verwaltungsfithrung entwickelt und publiziert, das
u. a. Ausfluss aus laufenden Projekten in der Praxis war.!* Dieses
Konzept sieht die Kombination zweier Steuerungsinstrumente vor, die
unterschiedlichen Zwecken dienen und die vor allem einen unter-
schiedlichen Steuerungsfokus einnehmen:

der Legislaturplan und
der TAFP.

Der Hauptzweck dieser mittelfristigen Steuerung ist nicht eine mog-
lichst perfekte, kohirente Planung aller staatlichen Aktivititen, wie
dies in den rationalistischen Ansitzen der sechziger Jahre versucht
wurde. Vielmehr wurde der IAFP von Anfang an als eine Plattform
der politisch-administrativen Kommunikation verstanden:!> Hier
konnen mittelfristig wirksame Projekte adressiert und auf die politi-
sche Agenda gesetzt werden. Der IAFP ist damit jene Knetmasse, die
es der Exekutive erlaubt, mit der Verwaltung einerseits und dem
Parlament anderseits den Blick iiber die Jahrlichkeit hinaus in den
weiteren Raum zu werfen.

13 Schmidt, 2008.
14 Brithlmeier/Haldemann/Mastronardi/Schedler, 2001.
15 Schedler, 1998.
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Das St. Galler Konzept der politischen Planung geht von einer Zwei-
teilung der mittelfristigen Planung aus:16

Spatestens sechs Monate nach Amtsantritt publiziert die (neue)
Regierung ihre politischen Schwerpunkte fiir die Legislatur, die in
der Schweiz in der Regel vier Jahre dauert. Dieser sogenannte
Legislaturplan kann fur die politische Profilbildung der Regierung
verwendet werden. Er wird einmal pro Legislatur erstellt und die
Erreichung der Legislaturziele kann am Ende der Legislatur eva-
luiert werden.

Einmal jahrlich wird ein flichendeckender (d.h. alle Aufgaben
umfassender) IAFP erstellt, der jahrlich rollend aktualisiert wird.
Er umfasst in der Regel die Planung der jeweils kommenden vier
Jahre und verkniipft die Finanz- und die Leistungsseite, analog
zum Leistungsbudget.

Die beiden Instrumente sind lose gekoppelt, indem im ersten Jahr
eine Ubereinstimmung der Zielsetzungen erwartet wird, in den
Folgejahren jedoch Anpassungen im IAFP Abweichungen zum
Legislaturplan moglich machen.

Legislaturplan ~ —» SeWETpLrikte
g P der Regierung —‘

I

Soll-Vorstellungen
Aufgaben- und ) Ist-Prognose

Finanzplan

usiyeuge

Rechenschaft

Abb. 1: Instrumente und Inhalte der mittelfristigen Planung

Mit diesen zwei Instrumenten wurde die Moglichkeit geschaffen,
gleichzeitig eine politische Profilierung und eine fithrungsorientierte,
mittelfristige Gesamtschau der Aufgaben- und Finanzentwicklung
zuzulassen. Aus dem Zusammenspiel der beiden Instrumente ergibt
sich die mittelfristige Steuerung. Die Schwerpunkte der Regierung,
die im Legislaturplan definiert werden, sollten in der Umsetzungs-
planung des TAFP wiederzufinden sein. Dieser wiederum entsteht

16 Brithlmeier/Haldemann/Mastronardi/Schedler, 2001.
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nicht im luftleeren Raum, sondern ist seinerseits eingebunden in die
laufende Erfiilllung staatlicher Aufgaben. Er bezieht somit zweierlei
Informationen:

die Ist-Entwicklung, die sich abzeichnet, wenn keine besonderen
Mafinahmen ergriffen werden, und

die Soll-Vorstellungen einer politisch gewiinschten Entwicklung.

Schliefflich dient der IAFP auch der Kommunikation verdnderter
Planungsvorstellungen, wenn er mit fritheren IAFPs verglichen wird.
So kann die Regierung beispielsweise darlegen, weshalb eine frithere
Zielsetzung aufgegeben oder verdndert wird.

Legislaturplan IAFP

Politisches Programm der Regierung Management-Programm der Regierung

Konzentration auf Veranderungen konsolidiert, d. h. gesamter Katalog

statisch: alle vier Jahre dynamisch: rollend

evtl. Meilensteine, sonst Schlussbericht | laufender Feedback im Sinne eines
Monitorings

Tab. 1: Gegenuberstellung von Legislaturplan und IAFP

4.2 Unterschiede zu friiheren Planungsansitzen

Diese Art der politischen Planung unterscheidet sich von fritheren
Ansitzen, z.B. dem PPBS, indem sie bewusst einen hohen Grad an
politischer Rationalitat zuldsst.!” Der Legislaturplan erlaubt eine
visiondre politische Profilierung, die sich erst dann im IAFP nieder-
schlagt, wenn konkrete MafSnahmen beschlossen werden. Der IAFP
wiederum ist ein WoV-konformer Ausblick auf die jeweils kommen-
den vier Jahre, der die Regierung jedoch nur fur das beschlossene
Budgetjahr bindet. Die daruber hinausgehenden Jahre sind Planung
und Voraussicht, nicht Bindung und als solche gentigend flexibel, um
politische Neuorientierungen zuzulassen. Dennoch sollen sie Regie-
rung und Verwaltung dazu bewegen, sich systematisch mit den zu
erwartenden Entwicklungen in den jeweiligen Aufgabenbereichen zu
beschiftigen und ihre Erkenntnisse gegeniiber dem Parlament trans-
parent zu machen. Das Parlament wiederum soll mit geeigneten
Instrumenten indirekt auf die Planung von Regierung und Verwaltung
Einfluss nehmen koénnen, z. B. mit Planungsauftrigen.

17 BrithImeier/Haldemann/Mastronardi/Schedler, 2001, S. 18 ff., Haldemann, 2006.
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5 Funktionalitdten des IAFP

Der IAFP erfiillt nicht nur den Zweck einer integrierten mittelfristigen
Finanz- und Aufgabenplanung im technischen Sinne. Er kann in der
Praxis fiir ganz unterschiedliche Zwecke genutzt werden. Wir stellen
uns folgende maogliche Funktionen vor.

Mochte die Exekutive bestimmte Themen mittelfristig angehen, so
kann sie dies im IAFP signalisieren, indem sie in der Aufgabenplanung
entsprechende Entwicklungen anzeigt und die dazu notwendigen
finanziellen Mittel in den Finanzplan einstellt. Sie kann gewisse poli-
tische Diskussionen frithzeitig auslosen. Der IAFP ist somit ein Gefif$
der politischen Kommunikation zwischen Exekutive und Legisla-
tive.!8 Die Regierung des Kantons Luzern umschreibt den Zweck wie
folgt: ,Der IFAP [Bezeichnung in Luzern, d. V.] dient der Regierung
und dem Kantonsrat dazu, Priorititen zu setzen und die im Legis-
laturprogramm und im Finanzleitbild formulierten tibergeordneten
Ziele zu erreichen.“1?

Zusammen mit einem unter Umstinden formulierten langfristig
orientierten Leitbild dienen Legislaturprogramm und IAFP dazu, der
Offentlichkeit und dem Parlament die Ziele der Regierungs- bzw. Ver-
waltungstitigkeit naherzubringen. Dies fordert nicht nur die Transpa-
renz des Handelns, sondern kann auch die Akzeptanz bzw. Legitima-
tion des staatlichen Handelns fordern. Allerdings muss auch ins Auge
gefasst werden, dass durch die erhohte Transparenz der Rechen-
schaftsdruck auf die Regierung erhoht wird.

Die Exekutive ist in der Schweiz nicht nur Politik, sondern auch
oberste Verwaltungsfithrung. Sie kann tber den IAFP der Verwaltung
anzeigen, wo sie die Stoffrichtung der Entwicklung sieht, und sie
kann die vorausschauende Fiihrung tiber das Instrument des IAFP ab-
wickeln.

Die Verwaltung ist gefordert, zukiinftige Entwicklungen abzuschat-
zen und sich mit ihrer Leistungsfihigkeit strategisch geschickt zu
positionieren. Dank der konsequenten Aufgaben- und Finanzplanung

18 Schedler, 1998.
19 Regierungsrat des Kantons Luzern, 2009, S. 25.
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nimmt sie eine strategische Sichtweise ein, die ihr bei dieser Positio-
nierung helfen kann. Erfahrungen aus den Kantonen zeigen, dass der
IAFP umso bessere Datenqualitit erzielt, je starker er fur die Verwal-
tungsfithrung selbst einen Nutzen zu stiften vermag.

Es kann nicht davon ausgegangen werden, dass die Akteure im poli-
tisch-administrativen System den gesamten IAFP lesen und verarbei-
ten. Vielmehr kann er — wie ein Telefonbuch — gute Dienste als Nach-
schlagewerk leisten, indem die darin verfiigbaren Informationen
abgerufen werden, wenn sie politische Aktualitit bekommen. In
Luzern bezeichnet man ihn als ,,Auslegeordnung .20

Durch die rollende Nachfihrung des IAFP wird deutlich, wo die Exe-
kutive ihre Planungsannahmen verindert bzw. welche der geplanten
Entwicklungen tatsichlich eingetreten sind. Wenn auch der IAFP
keine juristische Verbindlichkeit fir die Politik bringt, so kann er
doch transparent machen, ob sich die Erwartungen der Exekutive
bestitigt haben oder nicht.

Unsere Analyse vermag nicht abschliefend Antworten zu geben, wel-
che Funktionen der IAFP (oder verwandte Instrumente) in der Praxis
tatsachlich erfillt. Dennoch vermuten wir, dass der IAFP fiir viele
Politikerinnen und Politiker primar ein Nachschlagewerk ist, in dem
punktuell bei Bedarf Informationen abgeholt werden. Einzelne Aus-
sagen zeigen, dass er in Einzelfillen als Strategie-Instrument der Ver-
waltung eingesetzt wird. Gleichzeitig haben wir kaum Belege dafiir,
dass die Exekutive den IAFP als Fuhrungsinstrument einsetzt — im
Gegensatz etwa zur Funktion des Agenda-Settings, das aktiver
genutzt wird. Hier besteht aber noch grofler Forschungsbedarf, denn
zuverlissige Untersuchungen dazu sind uns keine bekannt.

6 Zehn Schritte zur Einfiihrung eines IAFP

Im Rahmen der Publikation ,,Politik mit Weitblick — Leitfaden zu
einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung“?! haben wir die
Einfiihrung eines IAFP in folgende zehn Schritte strukturiert:

20 Regierungsrat des Kantons Luzern, 2009, S. 25.
21 gchedler/Summermatter/Signer, 2010.
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Abb. 2: Zehn Schritte zur Einfuhrung eines IAFP

Die ersten vier Schritte des Leitfadens umfassen die Aufgabenpla-
nung. Es macht deshalb Sinn, mit der Aufgabenplanung zu beginnen,
da die zu erledigenden Aufgaben die Hohe der Ausgaben und somit
die Finanzplanung bestimmen. Dies stimmt natiirlich nur, solange die
finanziellen Mittel ausreichen, die geplanten Aufgaben zu finanzieren.
Bei Sparrunden bestimmt meistens der finanzielle Spielraum die Auf-
gaben.

Nachdem die Aufgabenplanung abgeschlossen ist, wird sie in einem
nichsten Schritt (5) mit der (erwarteten) Finanzentwicklung ver-
glichen. Als Ergebnis dieses Vergleichs steht pro Aufgabenbereich die
erwartete Entwicklung der Aufwands- und Ertragsseite zur Ver-
fiigung, welche den finanziellen Handlungsspielraum und allfilligen
Handlungsbedarf aufzeigt.

Politische Priorititen im Sinne von strategischen Schwerpunkten
haben offensichtlich Auswirkungen sowohl auf die Aufgaben- als
auch auf die Finanzplanung. Der IAFP-Entwurf aus Schritt fiinf ent-
hilt meist eine groflere Aufwandssteigerung und mehr Investitions-
begehren, als tatsachlich realisierbar sind. Der Zweck des sechsten
Schritts ist es, im Konzert dieser Begehrlichkeiten jene Vorhaben her-
auszuarbeiten, die fur die zukiinftige Entwicklung eines Gemeinwe-
sens von besonderer Bedeutung sind. Politisch unangenehm ist dabei
die Tatsache, dass jede Prioritat auch Nachrangigkeiten (Posteriorita-
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ten) zur Folge hat — ein Entscheid fiir eine Sache ist also immer mit
einem Entscheid gegen andere verbunden und demzufolge mit Kritik
von jenen Seiten, die fiir die abgelehnte Variante eingetreten waren.

In Schritt 7 wird der IAFP von der Exekutive beschlossen. Dem Parla-
ment kann er zur Kenntnisnahme vorgelegt werden. Dies verleiht
dem Instrument mehr Gewicht im politischen Umfeld, was zu begrii-
B8en ist. Damit ist die eigentliche Mittelfristplanung abgeschlossen.
Die nachfolgenden Schritte verbinden die mittelfristige Planung mit
der kurzfristigen, jahrlichen Budgetierung. Dadurch wird auch in der
kurzfristigen Budgetierung eine zukunftsgerichtete Perspektive einge-
nommen.

7 Bisherige Erfahrungen mit dem IAFP in
der Schweiz

Seit dem Jahr 2000 ist der IAFP in immer mehr Schweizer Kantonen
und Gemeinden Instrument der mittelfristigen Planung. Bis dato setz-
ten acht Kantone einen Integrierten Aufgaben- und Finanzplan ein,
ein weiterer hat dies geplant. Die acht IAFP-Kantone bestreiten
zusammen beinahe die Halfte der kantonalen Budgets. Es ist jedoch
augenfillig, dass die Verbreitung des IAFP regionale Unterschiede
aufweist. In der Deutschschweiz ist der IAFP stirker verbreitet als in
der Westschweiz.

Auf kommunaler Ebene erschienen die ersten IAFPs etwas spiter als
in den Kantonen. Auf kommunaler Ebene ist die integrierte Auf-
gaben- und Finanzplanung denn auch weniger verbreitet. Zudem sind
auch hier starke regionale Unterschiede festzustellen. In der Franzosi-
schen Schweiz und im Tessin finden sich keine integrierten Mittelfrist-
planungsinstrumente auf Gemeindeebene. Integrierte Aufgaben- und
Finanzplane sind in der Deutschschweiz vor allem in Gemeinden
anzutreffen, welche in einem Kanton liegen, der ebenfalls mit einem
IAFP arbeitet.

7.1 Formen des IAFP

Die IAFPs der Kantone haben sehr unterschiedliche Erscheinungsfor-
men. Allen gemeinsam sind

der vierjahrige Planungshorizont und
die jahrliche, rollende Uberarbeitung.
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Fast alle Kantone gliedern ihren IAFP auf der obersten Ebene nach
den Departementsstrukturen. Auf der zweiten Stufe wird meist nach
Aufgabenfeldern?2 gegliedert. Diese entsprechen zum Teil einer Orga-
nisationseinheit, meist einem Amt, teilweise sind die Aufgabenfelder
auch organisationsiibergreifend definiert. Die eigentliche mittelfristi-
ge Aufgaben- und Finanzplanung findet fast immer auf dieser zweiten
Stufe statt.

B Verbindung zum jdhrlichen Budget

In drei Kantonen ist das Budget direkt Bestandteil des IAFP. In diesen
drei Kantonen sind das Budget und die Planjahre gleich detailliert
ausgewiesen. Die anderen fiinf Kantone legen dem Parlament das
Budget als separates Dokument vor. Die finanzielle Planung im TAFP
wird in diesen Kantonen weniger detailliert ausgewiesen als im Budget.

B Verbindung zur politischen Mittelfristplanung

Auch bei der Verbindung der politischen Mittelfristplanung mit der
Aufgaben- und Finanzplanung findet man eine Vielzahl an Varianten.
In Kantonen, in welchen die politische Schwerpunktsetzung in die
Aufgaben- und Finanzplanung integriert ist, ist die politische Schwer-
punktplanung eng und sehr direkt mit der Aufgaben- und Finanz-
planung verbunden. Die finanziellen Konsequenzen aus der politi-
schen Planung werden jedoch lediglich in einem Kanton ausgewiesen.
Andere Kantone verbinden die beiden Planungen durch die Wieder-
gabe der politischen Zielsetzungen aus der Legislaturplanung in der
Aufgaben- und Finanzplanung.

7.2 Auswirkungen der IAFPs

Empirische gefestigte Grundlagen zu den Auswirkungen der TAFPs
sind noch wenig vorhanden. Dies u. a. deshalb, weil der TAFP im
Gegensatz zu anderen WoV-Instrumenten relativ jung ist. Einige
neuere Evaluationen adressieren den IAFP oder damit verbundene
Ziele.

B Akzeptanz und Nutzung

Aus einer aktuellen Evaluation im Kanton Aargau geht hervor, dass
68 % der ParlamentarierInnen das Instrument IAFP ,grundsitzlich

22 Synonym verwendete Begriffe sind Aufgabenbereich, Sachgebiet, Leistungsgruppe,
Profit-Center, Ressourcenfeld.
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geeignet finden, wobei die Haltung der Fraktionen sehr unterschied-
lich ist.23 Die ParlamentarierInnen geben an, dass fiir sie die rollende
Planung gegeniiber der statischen Planung einen hoheren Nutzen aus-
weist. Auch die Mehrjihrigkeit des IAFP wird mehrheitlich begriifst.

Vergleichsweise Eine Befragung von Parlamentsmitgliedern aus mehreren Kantonen

geringe Nutzung zeigte, dass Globalbudgets, Produktdefinitionen und Leistungs-Wir-

der IAFP kungs-Indikatoren relativ intensiv eingesetzt werden.2* Auf einer

Skala von 1 (kein intensiver Einsatz) bis 6 (intensiver Einsatz) lagen

die drei Elemente knapp unter 5. Die Aufgaben- und Finanzplanung

liegt auf Platz 10 von 21, mit einer Intensitit von knapp tiber 4. Der

intensive Einsatz von Globalbudgets, Produkten sowie Leistungs- und

Wirkungsindikatoren deutet darauf hin, dass die Verschiebung des

Steuerungsfokus weg von den Ressourcen hin zu den Leistungen und

Wirkungen bereits weit vorangeschritten ist. Die vergleichsweise

geringe Nutzung der Aufgaben- und Finanzplanung lasst vermuten,

dass die Verschiebung von der kurzfristigen hin zur mittelfristigen
Steuerungsperspektive noch etwas Zeit benotigt.

B Verkniipfung von Aufgaben und Finanzen

Integration von Die Aargauer ParlamentarierInnen der meisten Parteien sind der
Aufgaben und Ansicht, der IAFP zeige die Verkniipfung von Aufgaben und Finanzen
Finanzen erhéht besser als die fritheren Instrumente.?’ Im Rahmen der NPM-Evalua-
Handlungsspiel- tion im Kanton Bern wurde zudem festgestellt, dass diese ,,kombi-
raum nierte Darstellung von staatlichen Leistungen und deren Kosten den
Handlungsspielraum bei der gesamtstaatlichen Fithrung erweitert“.26
Allerdings wurde auch festgehalten, dass politische Steuerungs-
impulse auf der Stufe der Exekutive und der Legislative kaum auf der
Leistungsseite erfolgen, sondern nach wie vor kurzfristig tber die
Finanzen. Als Hauptgrund werden die nicht diskutierten und kaum
angepassten Steuerungsverfahren angesehen. Die engen zeitlichen
Verhiltnisse und die (zu) grofle Informationsfiille verhinderten eine
strategische Steuerung iiber die Leistungsseite.2” Die parlamentari-
schen Diskussionen sollen sich aber zumindest in einzelnen Kantonen

weg von der alleinigen Betrachtung der Ressourcen bewegt haben.28

23 Biiro des Grofen Rates des Kantons Aargau, 2009, S. 36.
24Ritz, 2003, S. 58.

25 Biiro des Grofen Rates des Kantons Aargau, 2009, S. 42.
26 Finanzdirektion des Kantons Bern, 2008, S. 17.

27 Finanzdirektion des Kantons Bern, 2008, S. 19.

28 Biiro des Grofen Rates des Kantons Aargau, 2009, S. 67.
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Bl Problem der Ziele und Indikatoren

Ein weiteres Manko stellen die Berner Evaluatoren bei der inhalt-
lichen Ausgestaltung der Wirkungs- und Leistungsziele fest. Diese
seien ,,offensichtlich kaum relevant fiir die strategische Steuerung“,2?
sodass bis dahin weder Regierung noch Parlament auf dieser Grund-
lage steuernd Einfluss genommen hitten. Im Kanton Aargau ist
immerhin die Halfte der ParlamentarierInnen der Auffassung, tiber-
priifbare Ziele setzen zu konnen.30

B Zukunft des IAFP

Der IAFP ist ein relativ junges Instrument, dessen Entwicklung und
Verbreitung jedoch dynamisch verlaufen. Diese Entwicklung ist wei-
terzuverfolgen, nicht nur auf kantonaler Ebene, sondern auch bei
Bund und Gemeinden sowie dem Ausland. Zwar bewegt sich in der
Schweiz auf Bundesebene diesbeziiglich wenig, auf lokaler Ebene sind
aber nach den Pioniergemeinden weitere Gemeinden in Richtung
IAFP unterwegs. Und nicht zuletzt gibt es in Osterreich im Rahmen
der Haushaltsrechtsreform des Bundes eine interessante Entwicklung
in dieselbe Richtung.
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