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Management Summary

Management Summary

Der integrierte Aufgaben- und Finanzplan (IAFP) ist eine Weiterentwicklung der Finanz- und Sach-
planungen, die in der Schweiz auf Bundes-, Kantons- und Gemeindeebene seit vielen Jahren erstellt
werden. Die traditionellen Planungen leiden unter der fehlenden Verkniipfung von Aufgaben und Fi-
nanzen: Vielfach werden Aufgaben und Finanzen isoliert von einander geplant. Ausserdem sind sie
punktuell, d.h. zumindest die Sachplanungen sind nicht flichendeckend. Auf diese Weise kann ein
Gemeinwesen kaum "strategisch” gefiihrt werden.

Durch eine Integration von Aufgaben- und Finanzplanung soll ein starkeres Bewusstsein fiir strategi-
sche Entwicklungen in einem Gemeinwesen entstehen. Pro Aufgabe wird analysiert, wie sich Umfang
und Qualitdt der erwarteten Leistungen in den kommenden vier Jahren voraussichtlich verandern
werden, und welche Auswirkungen dies auf die Finanzentwicklung hat. Damit werden verschiedene
Ziele erreicht:

a. Die Verwaltung plant die Entwicklung der bevor stehenden vier Jahre systematisch und re-
gelmdssig, und sie lernt aus ihrer eigenen Planung. Im Idealfall dient diese Planung als
Grundlage fiir die strategische Fithrung im Amt.

b. Die Exekutive fokussiert ihre Entscheidungen bewusster auf die mittlere Frist und macht die
eigene Planung sowie jene der Verwaltung gegeniiber der Offentlichkeit transparent.

c. Die Legislative verfiigt iiber Informationen, die fiir eine langfristig ausgerichtete und damit
nachhaltige Politik notwendig sind. Im Idealfall fiihrt dies zu einer verstarkt mittelfristig aus-
gerichteten Politik.

Voraussetzung ist allerdings, dass die Akteure den Zweck der IAFP kennen und abschétzen konnen,
welchen Beitrag sie zu einer erfolgreichen Anwendung leisten miissen. Aus diesem Grund wird in der
vorliegenden Publikation ausfiihrlich erklart und mit Beispielen untermauert, was der IAFP leisten
kann.

In der Schweiz ist der IAFP keine Selbstverstandlichkeit, jedoch in den grossen Deutschschweizer
Kantonen und in etlichen Gemeinden bereits eingefiihrt. Seine konkrete Ausgestaltung ist ausgespro-
chen heterogen, so dass sich etliche Varianten finden und ihre Erfahrungen ausgewertet werden kon-
nen. Viel zu diskutieren geben insbesondere Varianten, die das Machtgefiige zwischen Legislative,
Exekutive und Verwaltung betreffen. In der Praxis dominieren allerdings Losungen, die die bestehen-
den Strukturen eher spiegeln als sie zu verandern.
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Management Summary

Der vorliegende Leitfaden strukturiert die Einfithrung eines IAFP in zehn Schritte:

Konzeption — )

Aufgaben- &
Finanzplanung

Politische
Bearbeitung

Budgetierung n—)

[Schritt 1:  Grundsatzentscheide der politischen & der \
Verwaltungsfiihrung sicherstellen
Schritt 2:  Aufgabenbereiche definieren
Schritt 3: Mengen- & Qualitétstreiber pro Aufgabenbereich
identifizieren
. _J
'@ - = - g
Schritt 4 Voraussichtliche Entwicklung der Mengen- &
Qualitdtstreiber abschatzen
KSchritt 5: Vergleich der Aufgaben- & Finanzentwicklung 2
(. . o )
Schritt 6: Politische Prioritdten setzen
Schritt 7. IAFP beschliessen
Schritt 8:  Budgetierungsrichtlinien erlassen
§ seere J
e N
Schritt 9. Detailbudget im Amt erstellen
Schritt 10: Im Parlament présentieren )
.

Auch wenn der IAFP ein relativ junges Instrument ist, so zeigen die bisherigen Erfahrungen in Kanto-
nen und Gemeinden sein Potenzial sowohl fiir die Verwaltung als auch fiir Exekutive und Legislative.
Seine volle Wirkung wird der IAFP jedoch erst dann entfalten kénnen, wenn er von Politik und Ver-
waltung nicht mehr als etwas Neues sondern als etwas Selbstverstdndliches und Vertrautes wahrge-
nommen wird. Wir sind iiberzeugt, dass sich der IAFP in immer mehr Kantonen und Gemeinden

durchsetzen wird und hoffen, mit diesem Leitfaden etwas dazu beitragen zu kdnnen.
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Einleitung 1

1 Einleitung

Politik mit Weitblick - in der heutigen, dynamischen Zeit ist die zukunftsorientierte Ausrichtung des
Gemeinwesens wichtiger denn je. Die mittelfristige Aufgaben- und Finanzplanung ist fiir die voraus-
schauende Fiithrung in einem Gemeinwesen von grosser Bedeutung. Sie hilft nicht nur die Auswir-
kungen von Anderungen der Rahmenbedingungen abzuschitzen, sondern zeigt ebenso die Folgen
von politischen Schwerpunkten der kommenden Jahre auf.

Dieser Leitfaden soll ein pragmatischer Ansatz zur Einfithrung einer integrierten Aufgaben- und Fi-
nanzplanung sein. Um die Unterschiede zwischen der "traditionellen" Mittelfristplanung und einer
integrierten Aufgaben- und Finanzplanung aufzuzeigen, wird zu Beginn des Leitfadens erstgenannte
Mittelfristplanung mit dem Legislaturplan bzw. Regierungsprogramm als politisches Schwerpunkt-
programm und dem Finanzplan als Instrument zur mittelfristigen Planung der Finanzen betrachtet.
Mit einem Riickblick auf die Entstehung der Integrierten Aufgaben- und Finanzpline (IAFP) werden
die Reformen und Entwicklungen vorgestellt, die schliesslich zur Einfithrung von IAFPs in der Praxis
gefiithrt haben. Dabei wird auch das Konzept des Integrierten Aufgaben- und Finanzplans erldutert.
Zudem wird vertieft auf das Zusammenspiel von Legislaturplan und IAFP eingegangen.

Der eigentliche Leitfaden schliesslich besteht aus zehn Schritten. Diese sollen einen pragmatischen
Ansatz zur Einfithrung eines Integrierten Aufgaben- und Finanzplans auf Kantons- oder Gemeinde-
ebene liefern. Zu jedem Schritt ist ein Praxisbeispiel aufgefiihrt, welches mogliche Vorgehensweisen
aufzeigt. Anschliessend an die zehn Schritte wird der Frage nachgegangen, wie der Budgetierungs-
zeitplan und die Aktualisierung des IAFPs gestaltet werden kann.

Anhand einer Ubersicht iiber die kantonalen und kommunalen IAFPs in der Schweiz werden darauf-
hin verschiedene Varianten des Integrierten Aufgaben- und Finanzplans vorgestellt.

Fiir den Erfolg eines Integrierten Aufgaben- und Finanzplans ist es wichtig, wie die Politik diesen
nutzt. Das Zusammenspiel von Verwaltung und Politik ist daher Gegenstand des Abschlusskapitels
des Leitfadens.

Der Bericht basiert auf einer Studie, die wir im Jahr 2009 am IDT-HSG durchfiihrten. Teile dieser Stu-
die wurden bereits verdffentlicht (Schedler & Summermatter, Der integrierte Aufgaben- und Finanz-
plan als Instrument der mittelfristigen Steuerung in der Schweiz, in DMS: Der moderne Staat, 2009) und
zum Teil wortlich {ibernommen. Der vorliegende Bericht ist allerdings umfassender und explizit auf
die Bediirfnisse der Praxis ausgelegt.
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2 Traditionelle finanzielle Fiihrung und Mittelfristplanung in der &ffentlichen Verwaltung

2 Traditionelle finanzielle Fiihrung und Mittelfristplanung in der 6f-
fentlichen Verwaltung

Die kurzfristige, d.h. in der {iberwiegenden Mehrheit der Kantone und Gemeinden die jahrliche fi-
nanzielle Planung wird in der Schweiz im Rahmen der Budgetierung geregelt. Die Kantone ohne
IAFP erstellen zum Zweck der mittelfristigen Finanzplanung einen meist vierjahrigen Finanzplan. Auf
den folgenden Seiten sollen das Budget und der Finanzplan - die "traditionellen" Instrumente - kurz
erldutert werden.

2.1 Das Budget als Jahresplanung

Die finanzielle Steuerung erfolgt traditionell {iber jahrliche Haushaltsvorgaben, die im Wesentlichen
die Natur von Krediten haben. Die Verwaltung bezieht daraus die Legitimation, im betreffenden Jahr
(in einigen Kantonen wie bspw. dem Kanton Nidwalden auch im tiberndchsten Jahr) Haushaltsmittel
bis zu einer festgelegten Summe fiir bestimmte Zwecke auszugeben.

Der traditionelle Budgetierungsvorgang! basiert auf dem Rechnungsabschluss des Vorjahres. Die Vor-
jahreszahlen sind dabei Grundlage fiir die Budgetentwiirfe der einzelnen Amter. Zentraler Akteur in
der Ausarbeitung des Budgets ist die Finanzverwaltung. Sie fasst die einzelnen Amterbudgets zu-
sammen und unterbreitet den Budgetentwurf der Regierung. Diese behandelt im Rahmen der Bud-
getklausur den Entwurf der Finanzverwaltung. Beschliesst die Regierung Anderungen, werden die
von diesen Anderungen betroffenen Bereiche des Budgets zuriick in die entsprechenden Amter ge-
schickt. Die geénderten Amterbudgets durchlaufen daraufhin wieder den eben beschriebenen Weg
iiber die Finanzverwaltung zur Regierung. Ist die Regierung mit der Umsetzung der von ihr verlang-
ten Anderung einverstanden, wird das Budget darauf als Regierungsbeschluss dem Parlament zur
Debatte und Beschlussfassung vorgelegt. Das Budget wird mit einer Botschaft dem Parlament als Vor-
lage unterbreitet, welches dieses dann nach Abschluss der Budgetdebatte mit allfdlligen Anpassungen
verabschiedet.

Vorjahreszahlen

'
¥{—_ Vorlage an das

Budgetentwurf Parlament
im Amt !
l Parl
Addition in der arlament
Finanzverwaltung l

Beschluss mit
Anpassungen

Abbildung 1:  Budgetierungsvorgang Generation eins

Der Budgetierungsvorgang der Generation zwei unterscheidet sich in einem Punkt vom Budgetie-
rungsvorgang der Generation eins. Hier erldsst die Regierung auf Basis der Vorjahreszahlen Budgetie-
rungsrichtlinien. Dies geschieht, bevor die einzelnen Amter die entsprechenden Budgetentwiirfe erar-
beiten, damit rechtzeitig Eckwerte der Planung vorgegeben sind. Abgesehen von den Budgetierungs-

! Wir bezeichnen ihn als Budgetierungsvorgang der Generation eins.
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Traditionelle finanzielle Fiihrung und Mittelfristplanung in der &ffentlichen Verwaltung

richtlinien verlduft der Budgetierungsprozess der Generation zwei analog zum Vorgehen der Genera-
tion eins.

— Vorjahreszahlen
. g )

Budgetrichtlinien Vorlage an das

der Regierung Parlament

v
Budgetentwurf

im Amt Parlament

Addition in der l :
Finanzverwaltung Beschluss mit
Anpassungen

Abbildung 2:  Budgetierungsvorgang Generation zwei mit Vorgaben der Regierung

Nach wie vor ist das Budget das dominierende Instrument der finanziellen Fiihrung. Der hauptsachli-
che Zweck des offentlichen Haushalts ist geméss Wildavsky (1978, S. 4 ff) die Sicherstellung der Ver-
antwortlichkeit (accountability) der Ausgebenden gegeniiber jenen, die 6ffentliche Mittel bereitstellen.
Eng damit verbunden ist die Kontrolle im Sinne von "Kontrolle iiber ..."
(control). Schliesslich werden iiber den Haushalt die 6konomischen Aktivitdaten des Staates gesteuert
und geplant. Obwohl immer wieder iiber die Sinnhaftigkeit der Jahrlichkeit diskutiert wird, und auch
wenn in der Privatwirtschaft eine rollende Betrachtung gefordert wird (Hope/Fraser 2003), ist bisher
die Jahrlichkeit erhalten geblieben. Die Begriindung fiir diese zeitliche Starrheit liegt zweifelsohne im
schwerfalligen, politisch gepragten Budgetierungsprozess. Es war wiederum Wildavsky, der immer
wieder darauf hinwies, dass Budgetierung viel mehr mit Politik als mit der Technik der finanziellen
Fithrung zu tun habe (z.B. Wildavsky 1974). Letztlich, so auch Rubin (2000) spéter, spiegeln Budgets
das Ergebnis dieser zum Teil stark verflochtenen und intransparenten Vorbereitungs- und Entschei-

und damit Steuerung

dungsprozesse:
e Budgets reflektieren Auswahlentscheide, was der Staat tun soll und was nicht;
e Budgets reflektieren Prioritaten innerhalb der Aufgaben;

e Budgets reflektieren die Wichtigkeit, die die Politik den 6ffentlichen Leistungen (fiir bestimm-
te Adressaten) zuweist;

¢ Budgets sind machtige Instrumente der Rechenschaftsablage gegeniiber den Biirgerinnen und
Biirgern;
e Budgets reflektieren Praferenzen der Biirgerinnen und Biirger fiir unterschiedliche Formen

und Betrdge der Finanzierung staatlicher Leistungen;

e Budgets reflektieren die relative Macht unterschiedlicher Einzelner oder Interessengruppen
uber staatliche Aktivitaten;

Gleichzeitig sind Budgets jedoch auch im Zielbereich der Aktivititen von Public Managern. Wie die
Unternehmen in der Privatwirtschaft ihre Méarkte bearbeiten, so versuchen die Manager der Verwal-
tung, die Ausgestaltung und Hohe der Budgets zu beeinflussen. Sie sind damit Teil jener Akteure, die
gemadss Rubin (2000) ihre relative Macht im Budgetprozess einsetzen.
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4 Traditionelle finanzielle Fiihrung und Mittelfristplanung in der offentlichen Verwaltung

Fir die politische und administrative Schwerpunktsetzung sind Budgets nicht direkt nutzbar. Zwei
Elemente des jahrlichen Budgets widersprechen dem so genannten "strategischen" Denken: Zum ei-
nen sind die Budgets (v.a. in ihrer traditionellen Form) zu detailliert, um fiir eine voraus schauende
und schwerpunktmaéssige Fiihrung tauglich zu sein, zum anderen sind sie zu kurzfristig und kommen
in aller Regel zu spéat. Das hat zur Folge, dass sie fiir voraus schauend handelnde Verwaltungsmana-
ger nur eine Etappe sein konnen, nicht aber das geeignete Steuerungsinstrument.

2.2 Der Finanzplan

Die Finanzplanung dient dazu, die erwartete zukiinftige Entwicklung der Finanzen eines Gemeinwe-
sens aufzuzeigen. Sie weist dabei auf mogliche Probleme, die in der mittleren Frist eintreten konnten
hin und ermoglicht es, frithzeitig Gegenmassnahmen einzuleiten. Die Finanzplanung verfiigt dabei in
der Regel einen zeitlichen Horizont zwischen vier und fiinf Jahren.

Der Bund arbeitet mit einem vierjahrigen Finanzplan, welcher rollend erstellt wird. Der Finanzplan
besteht aus dem Budget und drei Prognosejahren. Er ist weniger detailliert als das Budget. Zentraler
Akteur ist die Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV). Sie erarbeitet die Ziele und Wegleitungen fiir
den Budgetierungsprozess und lasst diese vom Bundesrat genehmigen. Der Bundesrat verabschiedet
den Finanzplan zusammen mit dem Budget nach den Sommerferien. Mitte September schliesslich
wird der Plan dem Parlament zur Kenntnisnahme vorgelegt.

Nebst dem rollenden Finanzplan kennt der Bund auch den Legislaturfinanzplan. Er wird zeitlich und
sachlich mit den Richtlinien der Legislatur gemiss Legislaturplan verkniipft und wird im Gegensatz
zum "normalen” Finanzplan als Beilage zur Botschaft {iber die Legislaturplanung publiziert.

Samtliche Schweizer Kantone bis auf den Kanton Appenzell Innerrhoden fiithren eine mittelfristige Fi-
nanzplanung. Wie bereits erwahnt, ist fiir diejenigen Kantone, die ohne IAFP arbeiten, der Finanzplan
das Instrument zur mittelfristigen Finanzplanung. Dieser hat in der Regel einen zeitlichen Horizont
von vier Jahren. Die Uberarbeitung des Finanzplans erfolgt in allen Kantonen im rollenden Verfahren.
Der Finanzplan unterscheidet sich dabei in der Detailstufe vom Budget. In ihm werden verdichtete
finanzielle Daten widergegeben. Der Fokus liegt vor allem auf der erwarteten wirtschaftlichen Ent-
wicklung, den zu erwartenden Steuereinnahmen sowie bereits absehbaren Verdnderungen der Aus-
gaben, etwa durch verdnderte gesetzliche Bestimmungen seitens des Bundes. Detailliertere Finanz-
pléane finden sich unter anderem in den Kantonen Thurgau und Appenzell Ausserrhoden. Im Finanz-
plan des Kantons Thurgau werden pro Departement die erwarteten Aufwénde und Ertrage gegen-
iibergestellt. Der Finanzplan des Kantons Appenzell Ausserrhoden stellt auf Stufe der sekundéren
Gliederung die Ausgaben den Aufgaben gegentiiber, verkniipft diese aber nicht.
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Traditionelle finanzielle Fiihrung und Mittelfristplanung in der offentlichen Verwaltung

2.1.2. Artengliederung pro Departement Budget 2007 | Budget 2008 | Budget2009 | Pianjahr 2010 | Planjahr 2011 | Pianjanr 2012
12 |Departement Bildung 60'075| 72'648) 78'087 81'600 84'743) 87'222
30 |Personalaufwand 10'155 11'372 12'740 13327 12828 14'105
31 |sachaufwand 3452 3667 3766 3'835 3954 3963
33 |Abschreibungen 0 0 (] 0 0 0
35  |Entschad. an Gemeinwesen 19'145 22629 24'797 26'841 28'331 29'531
36 [Eigene Beitrage 28751 31157 31'500 32'395 33'367 34'318
38  |Einlagen in Spezialfinanz. 0 8 114 0 0 0
39 |inteme Verrechnungen 1'587 1'847 1'941 1'970 1'999 2029
41 |Regalien und Konzessionen -10 -10 -10 -10 -10 -10
42 Vermédgenserirage -44 -30 -33 -33 -33 -34
43 |Entgelte -1'422 -1'416 1752 1779 -1'805 -1'832
45  |Entschad. v. Gemeinwesen 2316 2657 2793 2877 -2'963 -3'052
46 |Beitrége fur eigene Rechnung 9750 -6'361 -5'365 -5'526 -5'692| -5'862
48  |Entnahme aus Spezialfinanzierung -452 370 0 0 0 0
49  [Interne Verrechnungen -763 -1072 -682 -692 -702 -713
div. |Globalkredit Kantonsschule Trogen 12'641 13143 13'864 14'150 14'470 14'780
Tabelle 1: Finanzplan des Kantons Appenzell Ausserrhoden (Auszug)

Der Finanzplan dient primér der Verwaltung und dem Regierungsrat als Instrument zur Abschitzung
der mittelfristigen Finanzentwicklung. Das Parlament nimmt ihn in der Regel zur Kenntnis, ohne dar-
aus konkrete Massnahmen abzuleiten. Dies mindert die Bedeutung des Finanzplans erheblich und
muss als nachteilig bezeichnet werden, ist die mittelfristige Finanzplanung doch zentral fiir die weite-
re finanzielle Entwicklung eines Gemeinwesens. Zudem besteht die Gefahr, dass die rollende Planung
des Finanzplans zu einer Alibiiibung verkommt, bei welcher den Werten des Voranschlags fiir die
Folgejahre lediglich ein Teuerungssatz hinzugefiigt wird.

In der {iberwiegenden Mehrheit der Schweizer Gemeinden mit mehr als 10'000 Einwohnern ist analog
zur Situation in den Kantonen der Finanzplan das Instrument der mittelfristigen Finanzplanung. Die
Finanzplane auf Gemeindeebene weisen ebenfalls aggregierte Finanzdaten auf. Sie unterscheiden sich
also beziiglich Detailstufe von den Voranschldgen bzw. Budgets der Gemeinden. Samtliche Gemein-
den, die einen Finanzplan erstellen, iiberarbeiten diesen jahrlich. In der Romandie wird von "plan fi-
nancier" oder von der "planification financiere" gesprochen. In der italienischsprachigen Schweiz wird
der Finanzplan als "piano finanziaro" bezeichnet.

Nicht alle, aber doch die meisten Finanzplane auf Gemeindeebene enthalten - wie diejenigen auf Kan-
tonsebene - Daten zur erwarteten wirtschaftlichen Entwicklung und den erwarteten Steuereinnahmen
in der Planungsperiode. Politisch von grosster Bedeutung ist dabei in der Regel die prognostizierte
Entwicklung der Steuereinnahmen. Zudem finden sich in einigen kommunalen Finanzplanen Progno-
sen zur Entwicklung der Kostentrager. Damit nehmen auch die traditionellen Finanzpléane eine Per-
spektive ein, die iiber reine Finanzdaten hinaus geht. Ein Beispiel dafiir sind die erwarteten Schiiler-
zahlen im unten aufgefiihrten Auszug aus dem Finanzplan der Stadt Biilach.
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6 Traditionelle finanzielle Fiihrung und Mittelfristplanung in der &ffentlichen Verwaltung

ZAHLENMASSIGE PROGNOSEN

2008 | _ZDDQ 1 2_010 L _20_11 L 2_01_2 I 2013_ ) _Durchsd'!

i y
Bevilkerungsentwicklung (zivilrechtlich) 16'793 17'000 17'200 17'350 17'450 17'500
Hochrechnung Schilerzahlen 1)
- Kindergarten 337 352 355 358 358 359
- Grundstufe 0 0 0 0 0 0
- Primarschule 1'041 1'037 1047 1'053 1057 1057
nomi ntwickluni

Konjunkturentwicklung (BIP) 1.80% -2.90% 0.60% 1.50% 2.00% 2.50% 0.9%
Teuerungsentwicklung 2) 2.40% -0.50% 0.60% 0.90% 1.75% 2.75% 1.3%
Entwicklung Bundesobligationenzins 2) 2.90% 2.20% 2.30% 2.80% 3.75% 4.25% 3.0%
Entwicklung Euro-Franken (3-Monate) 2) 2.60% 0.40% 0.50% 1.20% 3.50% 4.00% 2.0%
Bevdlkerungsentwicklung in % 1.23% 1.18% 0.87% 0.58% 0.29% 0.8%
Bevolkerung und Teuerung 0.73% 1.78% 1.77% 2.33% 3.04% 1.9%

1) Schilerzahl Beginn Schuljahr gem. Stat. Amt, ohne externe Schiller
2) Jahresdurchschnitt
Quelle: - 2011: Konjunkturprognose KOF, 18. Dezember 2009; ab 2012: Einbezug Langfristprognose ZKB, August 2009

Tabelle 2: Kostentreiber und makrodkonomische Entwicklung im Finanzplan der Stadt Bilach (Auszug)

In denjenigen Gemeinden mit mehr als 10'000 Einwohnern, die {iber ein Gemeindeparlament? verfii-
gen, wird der Finanzplan diesem zur Kenntnisnahme vorgelegt. In Gemeinden ohne Parlament, in
denen das Budget also an der Biirgerversammlung beschlossen wird (bspw. Rapperswil-Jona), wird
die Finanzplanung der Biirgerschaft zur Kenntnis vorgelegt.

Die traditionelle Finanzplanung berticksichtigt, wie bereits kurz erwdhnt die erwartete Realentwick-
lung wie Gesetzesanderungen, Wirtschaftsentwicklung und so weiter. Ihr fehlt aber die Verkniipfung
mit der Aufgabenseite. Es besteht die Gefahr, dass Faktoren, welche zuerst einen Einfluss auf die Auf-
gabenseite haben nicht oder nur beschréankt in die Finanzplanung mit einfliessen.

2 Haufige Bezeichnungen fiir dieses sind Einwohnerrat oder Stadtparlament.
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3  Traditionelle Aufgabenplanung in der offentlichen Verwaltung

Auf Bundesebene werden die politischen Schwerpunkte in der Legislaturplanung festgehalten. Diese
beginnt mit einer kurzen Bilanz der vergangenen Legislaturplanung. Nach einer Lageanalyse werden
einige Leitlinien beschrieben?®. Der Bundesrat hélt in der Einleitung der aktuellen Legislaturplanung
explizit fest, dass Indikatoren zur Uberpriifung der Zielerreichung und der Wirksamkeit der Mass-
nahmen in der Planung definiert werden.

Samtliche Kantone fithren eine mittelfristige, einige zusétzlich eine langfristige politische Planung. Die
mittelfristige Schwerpunktplanung ist dabei Gegenstand der politischen Planung im Rahmen des Re-
gierungsprogramms, der Regierungsrichtlinien oder des Legislaturplans und fithrt demzufolge gross-
tenteils liber einen zeitlichen Horizont von vier Jahren. Ausnahmen bilden die Kantone Waadt (zeitli-
cher Horizont von fiinf Jahren) und Appenzell Ausserrhoden (langfristige Perspektive im Regie-
rungsprogramm bis 2015). In keinem dieser Kantone ohne IAFP kann jedoch von einer flachende-
ckenden Aufgabenplanung gesprochen werden. Die Schwerpunktplanung im Regierungsprogramm
bzw. Legislaturprogramm hat - wie der Name bereits andeutet - primér einen programmatischen
Charakter. Oftmals werden eine bestimmte Anzahl von Schwerpunkten mit dazugehorigen Mass-
nahmen, jedoch ohne Indikatoren zur Messung der Zielerreichung aufgefiihrt.

Legislaturziele Zugehorige Massnahmen

e Die rechtlichen Voraussetzungen fiir eine opti- e Wir legen ein Leitbild zur Gemeindeentwick-
male Gemeindestruktur sind geschaffen. Die lung vor, klaren die Aufgabenentwicklung zwi-
Aufgaben des Kantons und der Gemeinden sind schen dem Kanton und den Gemeinden und
mit Blick darauf neu geordnet. passen die Gesetzgebung daran an.

e Massnahmen zur sparsamen Energieverwendung e  Wir setzen die durch den Regierungsrat verab-
und zur Férderung erneuerbarer Energien sind schiedete Energiestrategie um.

getroffen. Die Versorgung der Urner Bevélke-
rung mit giinstigem Strom ist sichergestellt, die
Nutzung der Wasserkraft zur Stromerzeugung
ist wesentlich verstarkt und der Nutzen fiir den
Kanton Uri daraus ist deutlich erhoht.

e  Wir fiihren die 6kologisierte Motorfahrzeugs-
teuer (Rabatmodell) ein.

Abbildung 3: Regierungsprogramm des Kantons Uri (Auszug)

Es handelt sich also bei den Regierungsprogrammen bzw. Legislaturzielen nicht um eine Aufgaben-
planung im engeren Sinn, sondern vielmehr um eine Definition von zu erreichenden Zielen mit den
dazugehorigen Massnahmen. Das Regierungsprogramm wird in einigen Kantonen dem Parlament
zur Kenntnisnahme vorgelegt. Allerdings ist der Stellenwert dieser Programme nicht als besonders
gross einzuschadtzen. Neuestes Beispiel dafiir ist der Kanton St. Gallen, der im Jahr 2009 zum ersten
Mal ein Regierungsprogramm erarbeitet hat. Das Programm fand jedoch keine positive Resonanz im
Parlament und dieses beschloss, das Regierungsprogramm fortan nicht mehr zur Kenntnis zu neh-
men. Angesichts der Relevanz einer sorgfaltig durchgefiihrten Aufgaben- und Strategieplanung fiir
die zukiinftige Entwicklung eines Gemeinwesens ware es wiinschenswert, dass der mittelfristigen
Aufgabenplanung vermehrt Beachtung geschenkt wird.

3 In der aktuellen Legislaturplanung 2009-2011 werden fiinf solcher Leitlinien formuliert.
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8 Traditionelle Aufgabenplanung in der &ffentlichen Verwaltung

Folgende Tabelle liefert eine Ubersicht {iber die einzelnen mittelfristigen Finanz- und politischen Pla-
nungsinstrumente der Kantone, welche keine integrierte Aufgaben- und Finanzplanung (IAFP) ken-
nen:

Pol. Schwerpunktplanung & Planung Aufgaben Planung Finanzen = Bemerkungen

AR |Regierungsprogramm mit langfristiger Perspektive bis 2015 sowie 9 |Finanzplan 2010-2012 auf Stufe der sekundiren Gliederung
strategischen Projekten mit Ziel, Massnahmen & Zeitplan (nicht fla- werden im Finanzplan die Ausgaben
chendeckend) den Aufgaben gegeniibergestellt

BL [Schwerpunkte im Regierungsprogramm 2008-2011; mit Programm- |Finanzplan 2010-2012
punkt, strategischer Zielsetzung und Massnahme

FR |Schwerpunkte im Regierungsprogramm Finanzplan 2007-2011 Regierungsprogramm und Finanzplan
in einem Dokument fiir die Legisla-
turperiode 2007-2011 jedoch keine
Verknupfung von Aufgaben und Fi-

nanzen
GE [Schwerpunkte im Regierungsprogramm Finanzplan 2010-2012
GL |Legislaturplanung 2006-2010 mit Projekten, Massnahmen und Uber- |Finanzplan 2008-2010

blick tiber die einzelnen Departemente (nicht flichendeckend) (Gemeindereform); an-

sonsten Budget +3

GR [Schwerpunkte im Regierungsprogramm 2009-2012 mit 10 Politikbe- |Finanzplan 2009-2012 ab 2013 AFP geplant
rerichen

JU [Schwerpunkte im Programme Gouvernemental de Législature 2007- |Plan Financier 2008-2011
2010 mit so genannten "axes stratégiques", Projekten der Legislative
sowie den "Programmes" der Kantonsfinanzen

NE [Schwerpunkte im Programme de Législature 2006-2009; 3 Achsen  |Plan Finacier 2007-2009  |Plan Finacier 2007-2009 im selben
werden hervorgehoben (Etat et institutions, Economie et dévelop- Dokument wie das Legislaturpro-
pemont durable, société et cohésion sociale) |gramm

NW|Legislaturziele 2002-2011; 5 Schwerpunktzielen sowie strategischen |Finanzplan Budget +2, al- |eine Verkniipfung von Aufgaben und
Leitideen mit dazugehorigen "strategischen Kennzahlen" und Indika- |lerdings zweijahriger Vor- [Finanzen ist im Finanzplan nicht er-

toren. anschlag, Investitionsplan [sichtlich
Budget +3
SG [Regierungsprogramm 2009-2013 mit vier Schwerpunkten mit ent-  [Finanzplan im AFP mit Der Kanton St. Gallen fiihrt den Auf-
sprechenden Zielen und Massnahmen. Voranschlag +3 gaben- und Finanzplan (AFP) zur mit-

telfristigen Planung. Es handelt sich
bei diesem Dokument jedoch nicht
um eine flichendckende Planung.

SH [Schwerpunkte im Legislaturprogramm 2009-2012 (Rechenschaftsbe- [Finanzplan 2008-2011 Es werden zu den Schwerpunktthe-
richt der vorangehenden Legislatur 2005-2008 im selben Dokument men strategische Ziele definiert, je-
enthalten) doche keine Indikatoren oder Kenn-
zahlen; ab 2010 Finanzplanung stirker
auf Legislaturplanung ausgerichtet

SZ [Schwerpunkte im Regierungsprogramm 2009-2012 Finanzplan 2009-2012 Bilanz 2007/2008, Finanzplan und
Gesetzgebungsprogramm im selben
Dokument wie das Regierungspro-

|gramm
TG |Schwerpunkte in den Regierungsrichtlinien 2008-2012 Finanzplan 2010-2012
UR [Schwerpunkte im Regierungsprogramm 2008-2012 sowie im Doku- [Finanzplan 2009-2012 Finanzplan im selben Dokument wie
ment "Jahresziele" Regierungsprogramm
VD [Schwerpunkte im Programme de Législature 2007-2012 Planicification Financiére [planification financiére befindet sich
2009-2012 im selben Dokument wie das Pro-
gramme de Législature; zudem wer-
den im Finanzplan die Auswirkungen
des Legislaturprogramms auf Auwand
und Ertrag ausgewiesen
ZG [Schwerpunkte des Regierungsrates 2005-2015 Finanzplan 2009-2012; Finanzstrategie als eigenes Dokument
zudem Finanzstrategie mit achtjahrigen Horizont
2008-2015

(keine Daten zum Kanton Appenzell Innerrhoden vorhanden)

Tabelle 3: Ubersicht tber die mittelfristigen Finanz- und Aufgabenplanungsinstrumente der Kantone ohne IAFP
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Traditionelle Aufgabenplanung in der &ffentlichen Verwaltung

Nebst dem politischen Schwerpunktprogramm im Rahmen des Legislaturplans werden fiir einzelne
Gebiete, so bspw. fiir die Spitalplanung, detaillierte Sachplanungen erstellt. Von einer flachendecken-
den Planung kann unter dem traditionellen System aber nicht gesprochen werden. Dies gilt ebenfalls
fiir den Bund, auch wenn dessen System mit Legislaturplanung und Legislaturfinanzplan der Idee ei-
ner integrierten - allerdings statischen - Planung doch schon recht nahe kommt.

Wie in Tabelle 2 ersichtlich, wird in einigen Kantonen das Regierungsprogramm zusammen mit dem
Finanzplan in einem Dokument verdffentlicht. Da eine institutionalisierte Verkniipfung von Aufgaben
und Finanzen jedoch fehlt, werden sie nicht als IAFP bezeichnet.

In Schweizer Gemeinden ohne IAFP ist die Aufgabenplanung Gegenstand des Leitbildes oder der Le-
gislaturziele bzw. des Legislaturprogramms sowie der Sachplanung. Allerdings handelt es sich bei
diesen Dokumenten um meist allgemein gehaltene Zielsetzungen. Diese werden bei samtlichen Ge-
meinden von der Exekutive (Gemeinde- oder Stadtrat) formuliert und verabschiedet. Von einer fla-
chendeckenden - oder doch zumindest breiter angelegten - Aufgabenplanung kann nicht gesprochen
werden.

Bei bestimmten Projekten, etwa im Bildungsbereich oder bei Bauvorhaben, konnen die Legislaturziele
allerdings ganz konkrete Formen annehmen. Ein Beispiel dazu ist der oben aufgefiihrte Auszug aus
den Legislaturzielen der Gemeinde Oberwil (BL).

Ziel 5.4: Das neue Primarschulhaus ist im Rohbau erstelit.

Mit der Einfihrung des neuen Bildungsgesetzes am 1. August
2003 ist der Kanton Trager der Sekundarschulen geworden.
Damit gehen auch die Sekundarschulbauten in den Besitz des
Kantons Basel-Landschaft tiber. Uber die Modalititen dieses
Besitzerwechsels wird zurzeit noch verhandelt. In Oberwil wird
das Primarschulhaus Huslimatt auch von der Sekundarschule
benutzt. Der Kanton mochte das Primarschulhaus tbernehmen.
Die Gemeinde Oberwil plant, als Ersatz an der S&gestrasse ein
neues Primarschulhaus zu bauen, welches den heutigen Anfor-
derungen und Bedurfnissen entspricht.

Abbildung 4: Legislaturziele der Gemeinde Oberwil BL (Auszug)
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10 Traditionelle Aufgabenplanung in der &ffentlichen Verwaltung

Immer Ofter sind Legislaturziele anzutreffen, welche den einzelnen Zielen entsprechende Massnah-
men, die zustdndige Dienststelle sowie einen Umsetzungszeitplan zuordnen. Ein Beispiel hierfiir ist
das Leitbild des Gemeinderates der Gemeinde Pféffikon (ZH).

Verkehr
Leitgedanken Legislaturziele Massrahmen GFeld | 07 |08 |09 | 10 | S
Piafion bewdligt den | Erarbeitung von kurz-, mitiel- und langfristigen B des W ept mit Ver x x X x
unier Berick- | Massnahmen zur Viert g der Situasion Schwergewicht Durchgangsverkehr {ber-
cHgung der Lebens- |im Verkehrshersich in 21 dbsit it arbeien
quaitst und will dhesen | dem Kanton - Massnahmen [Seestrasse-Tumbelen- Wer x x x x
in Zusammenarbeit mit strasse-Piatusstrasse) planen und schiin-
ren. Das Gemeinde- - Trasse Enil . ich 2 Ver x x x x x
gebiet siderchden | Fg g des dffentichen Ver - Buswerbindungen prifen {Anbindung In- Ver x x
Indracuaiverkehr und dustrie und Aussemwvaciien)
den &ffentichen Ver- | oo fimiening des Miteleinsatzes ir Strassen- |- Abiretung von grésstentsils fremdgenutz- Ver x | x
kehe zweckmdssig ef- | hay; und —unterhak ten Strassen an Kanion prifen (z.B.
schiossen. Obarh strasse. R b
besgstrasse, Wetzikerstirasse)
Zweckmassiger Slandard Strassenausbau Ver x x
definieren
Umterstiitzung der Variante Riickkehr zur - Einsalz der emisprechenden Geamien iir BPU x x
Nordaussichiung™ ir den Flughaten Zilrich Morgausrichtung unterstiiizen

Tabelle 4: Leitbild der Gemeinde Pféffikon ZH (Auszug)
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4  Die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung

Nachdem die "traditionellen" Mittelfristplanungsinstrumente kurz beschrieben wurden, widmet sich
das folgende Kapitel dem Integrierten Aufgaben- und Finanzplan (IAFP). Der IAFP zeigt die mittel-
fristige Entwicklung der Aufgaben und Finanzen fiir jeden Aufgabenbereich der Verwaltung. Dabei
ist er integriert, d.h. er verbindet die Leistungs- mit der Finanzseite, und flaichendeckend, d.h. er be-
inhaltet alle Aufgaben der Verwaltung. Ein kurzer Riickblick soll aufzeigen, welche Reformen und
Entwicklungen die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung moglich machten. Zudem werden die
Vorteile eines Integrierten Aufgaben- und Finanzplans gegeniiber der traditionellen, getrennten mit-
telfristigen Finanz- und Aufgabenplanung aufgezeigt.

4.1  Von der kurzfristigen Ressourcen- zur mittelfristigen Leistungssteuerung

Mit der wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung (WoV)* hat sich der Blick auf die Steuerung im po-
litisch-administrativen System verdndert: Die direkte und aktive Verwaltungsfithrung ("Manage-
ment") wurde gegeniiber der reinen Administration von Sachgeschiften deutlich aufgewertet. Der
traditionelle Steuerungsansatz fokussierte auf die so genannten Inputs, also die Ressourcen, mit denen
der Staat und seine Instanzen ihre Aufgaben erfiillten. Er war ausserdem stark von der jahrlich wie-
derkehrenden Budgetdebatte geprdgt, ohne eine umfassende Sicht auf die mittel- oder langfristige
Entwicklung. Die Reform der neunziger Jahre brachte einen Perspektivenwechsel: Politikerinnen und
Politiker sollten jetzt Leistungs- und Wirkungsziele definieren, die danach von der Verwaltung umge-
setzt werden sollten. Dies umfasst zwei Aspekte: zum einen die Output- statt der Inputperspektive,
zum anderen die Mehrjahres- statt der Jahresperspektive.

4.1.1  Von der Input- zur Outputperspektive

Im Zusammenhang mit der Einfithrung der WoV wurde in vielen Gemeinwesen die Spezifikation der
Budgets verdndert. Anstatt die Art der Verwendung wie bisher an die Aufwandarten zu kniipfen,
wurde in Leistungsbudgets (performance budgets) eine Bindung an Leistungskategorien gewdahlt, so
dass “a form of budgeting that relates funds allocated to measurable results” (OECD 2005, S. 59) ent-
steht. Mit dieser Verschiebung des Steuerungsfokus von den Inputs zu den Outputs sollte mehr
Transparenz dariiber geschaffen werden, welche Leistungen erstellt und Wirkungen erzielt werden -
und zwar sowohl ex ante (im Voranschlag/Budget) als auch ex post (in der Rechnung). Geméss OECD
(2005) werden in knapp der Halfte der OECD-Staaten heute Ausgaben und Leistungsziele miteinan-
der verkniipft, wobei die Verkniipfung unterschiedlich eng ausgestaltet sein kann (OECD 2007, S. 21).
Damit erfahrt das Performance-Management® eine deutliche Aufwertung - zumindest konzeptionell.
Das Produktgruppenbudget ermdglicht es der Politik, tiber die rechtliche Normierung und die finan-
zielle Steuerung hinaus einen verstarkten Einfluss auf die Leistungserbringung wahr zu nehmen. Im
Produktgruppenbudget werden die Auswirkungen von Policies auf die jdhrliche Finanz- und Leis-
tungsentwicklung dargestellt und politisch legitimiert. Pro Produktgruppe werden nicht nur die Kre-
dite festgelegt, sondern auch die zu erbringenden Leistungsmengen und -qualitaten. Gleichzeitig wird
den Verwaltungseinheiten mehr Flexibilitat in der Auswahl der Mittel eingeraumt, die sie fiir die Er-
stellung der Leistungen einsetzen mochten.

4 Wir verwenden fiir simtliche Quellen, auch wenn diese von NPM sprechen, die Schweizer Bezeichnung der
WoV.

5 Der Begriff "Performance” wird in der wissenschaftlichen Literatur und in der Praxis dusserst heterogen ver-
wendet (vgl. Siegel/Summermatter 2008; Summermatter/Siegel 2009). Wir verstehen in dieser Studie darunter die
erbrachten Leistungen und erzeugten Wirkungen der 6ffentlichen Verwaltung.
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12 Die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung

Nach Widmer und Rijegg (2005) nimmt WoV damit eine Entwicklung in der Steuerungstheorie auf, die
sich bereits frither in den politikwissenschaftlichen und soziologischen Diskussionen abgezeichnet
hat: eine Schwerpunkt-Verschiebung von der Input-Legitimation (Legitimation durch Verfahren) hin
zu vermehrter Output-Legitimation (Legitimation durch Inhalte). Die disziplindre Sicht des Public
Management wiirde dies auch als "Legitimation durch Ergebnisse” oder "Legitimation durch gute
Leistungsqualitét" bezeichnen (Schedler/Felix 2000).

4.1.2 Von der Jahres- zur Mehrjahresperspektive

Die Geschichte der Steuerungstheorien lehrt, dass mit dem Begriff der "politischen Planung" vorsich-
tig umgegangen werden sollte. Nachdem in den sechziger Jahren eine regelrechte Planungseuphorie
vorherrschte, wurde der Optimismus einer planbaren Politik in den siebziger Jahren u.a. durch die
iiberraschende Wende im Zusammenhang mit der Erddlkrise empfindlich geddmpft. In der Schweiz
stellte Bieri (1976) gar die Frage, "ob das schweizerische politische System iiberhaupt eine sinnvolle
politische Planung zulasse" (S. 39 £.). Das Planungsverstandnis der damaligen Zeit war allerdings ein
absolutes: aufgrund dkonomisch-demografischer Entwicklungsszenarien wurde in den unterschied-
lichsten Politikfeldern Entwicklung geplant und entsprechende staatliche Infrastruktur aufgebaut. Die
Idee war, dass a) ein Plan das Ergebnis eines rationalen Entscheidungs- und Abwégungsprozesses sei,
und dass b) ein einmal beschlossener Plan - mehrheitlich ohne Anderungen - auch tatsichlich poli-
tisch umgesetzt wiirde. Als dann die Politiker nach anderen als 6konomisch rationalen Kriterien ent-
schieden, und als dariiber hinaus die reale wirtschaftliche Entwicklung nicht der Planung entsprach,
war die Enttduschung umso grosser, und das Instrument der politischen Planung war fiir lange Zeit
diskreditiert (Linder/Hotz/Werder 1979).

Gleichzeitig wurden rationalistische Konzepte der Planung aus verschiedenen Griinden kritisiert:

e Zunédchst machte die Forschung deutlich, dass die menschliche Rationalitat beschréankt ist
(bounded rationality); zu beschrankt, um komplexe Datenvergleiche umfassend durchzufiihren,
wenn unter Unsicherheit entschieden werden soll (Simon 1957, 1995).

e Zudem fehle nicht nur die Fahigkeit, sondern auch der Wille der Politik, aufgrund objektivier-
ter Daten 6konomisch rational zu handeln (Wildavsky 1974). Inkrementelle Entscheidungspro-
zesse gelten seither insbesondere in der Politikwissenschaft als gegeben, so dass jeder Glaube
an eine umfassende Planung aufzugeben war (Bogumil/Jann 2005, S. 140f.).

Bogumil und Jann (2005, S. 136 ff.) weisen darauf hin, dass bislang Versuche, in einer integrierten Ent-
wicklungsplanung alle Planungsaspekte miteinander zu verkniipfen und zu rationalen Entscheidun-
gen zu gelangen, gescheitert sind. "Eine wirklich integrierte Entwicklungsplanung, in der alle relevan-
ten Raum-, Finanz- und Fachplanungen fiir einen langeren Zeitraum aufeinander abgestimmt werden,
[...] Giberfordert [...] sowohl die Informations- wie die Konfliktldsungskapazitdten eines politisch-
administrativen Systems" (S. 138). Sie kommen allerdings zum Schluss, dass deswegen nicht auf jegli-
che Art von Planung verzichtet werden soll. Es gehe nur darum, "den Stellenwert rationaler Analyse
in politisch-administrativen Entscheidungsprozessen realistisch einzuschdtzen und einzuordnen” (S.
143). Mit anderen Worten: Nicht die Planung an sich ist in Frage gestellt, sondern die Annahme der
rationalen Entscheidungsfindung, die damit verbunden sein konnte.

Mit dem New Public Management erlebte die mittelfristige Planung einen neuen Aufschwung. Ge-
fragt war namlich eine weitsichtige, auf gesellschaftliche Wirkungen ausgerichtete Politik mit der ent-
sprechenden vorausschauenden Steuerung der Verwaltung. Dem stand allerdings ein Problem entge-
gen: Die dominierende finanzielle Steuerung war auf die Jahrlichkeit ausgerichtet, was dies verun-
moglichte. Daher wurde in Neuseeland und den USA eine mehrjahrige Planung eingerichtet. Dabei
wurde allerdings aus den Erfahrungen des weitgehend gescheiterten Planning Programming Budgeting
Systems (PPBS) gelernt, das zu sehr davon ausgegangen war, dass sich Budgetierungs- und Planungs-
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prozesse 6konomisch rational durchfiihren lassen (Siegel 2008). Diesmal stand nicht eine durch zentra-
le Vorgaben gesteuerte, letztlich wenig flexible Planung im Vordergrund, sondern die dezentralen
Einheiten wurden aufgefordert, ihre eigenen Planungen der Finanz- und Aufgabenentwicklung
transparent und damit der Politik zuganglich zu machen.

Einen dhnlichen Weg gingen auch die Niederlande. In den 1995 Accounting Rules wird verlangt, dass
die Gemeinwesen mittel- bis langfristige Finanzplanungen erstellen, die sie nach Aufgabenbereichen
gliedern. Sie sollen nicht nur die finanziellen, sondern auch die erwarteten Entwicklungen im Leis-
tungsbereich wiedergeben, so dass der politische Spielraum fiir die Regierungen transparenter wird
(vgl. Bac 2002, S. 276). Nach Matheson (2002, S. 42 ff.) haben die meisten OECD-Staaten Eckwerte fiir
die mittelfristige Finanzentwicklung definiert, jedoch bleibt offen, ob sie diese - dhnlich wie die Nie-
derlande - auch mit einer Prognose bzw. Planung der Leistungsseite verkniipfen.

4.1.3 WoV als Ausgangspunkt der mittelfristigen Leistungssteuerung in der Schweiz

Uber die Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung (WoV) in der Schweiz wurde in den vergangenen
Jahren ausfiihrlich und iiber die verschiedenen Disziplinen hinweg berichtet (Buschor 1993; Kettiger
2000; Ladner 2005; Mastronardi 1998; Schedler 1995; Schedler/Proeller 2000; Thom/Ritz 2000). An dieser
Stelle soll daher die WoV nicht mehr grundsatzlich umschrieben, sondern primar als Ausgangspunkt
fiir die angestrebte Leistungssteuerung analysiert werden.

Technisch gesehen wurden durch die WoV in der Schweiz die Ressourcenhaushalte durch Produkt-
gruppenbudgets ersetzt. Die rechtlich notwendige Spezifikation der Budgetkredite wanderte damit
von den Inputs zu den Outputs, d.h. die Kredite wurden an die Erstellung bestimmter Leistungskate-
gorien gebunden. Damit ging die Notwendigkeit einher, Leistungen nicht nur zu definieren, sondern
auch zu quantifizieren. Nebst das "Was?" trat das "Wie viel?". Eben diese Information wurde in Leis-
tungsvorgaben oder -vereinbarungen festgehalten, meist operationalisiert in Indikatoren oder Kenn-
zahlen.

Die Schweiz tibernahm das Konzept der Leistungsbudgets im Wesentlichen von den Vorbildern in
Neuseeland und den Niederlanden.

Damit wurde den politischen Gremien eine Vielzahl an neuen Informationen zu den Leistungen des
Staates zur Verfiigung gestellt. Mit diesen Informationen sollte es heute moglich sein, politisch auf die
Leistungen und Wirkungen des Staates Einfluss zu nehmen.

Wie unabhidngige Evaluationen der ersten Versuche zeigten, wurden zwar die Instrumente eingefiihrt
und formell angewendet, aber der Aufbau der entsprechenden Informationssysteme nahm deutlich
mehr Zeit in Anspruch als erwartet (Econcept 2000). Auch wenn insgesamt die Umsetzung in ver-
schiedenen Kantonen als mehrheitlich positiv gewertet wurde, stellten Rieder und Farago (2000) in ei-
ner vergleichenden Evaluation zum Abschluss etlicher Versuchsphasen fest, dass die Zieldiskussion
bei einem Teil der Amter ungeniigend geblieben sei. Nur etwa die Halfte der untersuchten Amter ht-
ten ihre Leistungsziele systematisch diskutiert. Ausserdem sei eine klare Fithrungsrolle der Regierun-
gen wiinschenswert, aber noch zu wenig erkennbar.

Daraus kann abgeleitet werden, dass die angestrebte Wirkungsorientierung mit der rein jahrlichen Fi-
nanz- und Leistungssteuerung nicht erreicht wurde. Um der eher kurzfristigen Ausrichtung der Leis-
tungssteuerung entgegen zu wirken, empfahl der Evaluator des Kantons Aargau, "Planung und Cont-
rolling auf Departements- und Regierungsstufe [zu] starken" (Econcept 2000, S. 35). Gleichzeitig sei ei-
ne bessere Messung der Wirksamkeit sicher zu stellen. Im {ibrigen spricht sich allerdings keine der

¢ Die konzeptionellen Ansitze der mittelfristigen Aufgaben- und Finanzplanung werden sehr unterschiedlich
bezeichnet: u.a. als Mid-term Budgeting (Matheson 2002); Pluri-annual Budgeting (Tarschys 2002); Strategic
Budgeting (Meyers 1994).
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Evaluationen der ersten Phase (bis 2000) zur mittelfristigen Planungsperspektive aus (vgl. die Uber-
sicht bei Rieder/Lehmann 2002), was wir als Zeichen dafiir werten, dass dies zu der Zeit kein direktes
Anliegen war.

Nebst den einjahrigen werden im Rahmen von WoV-Projekten vereinzelt auch mehrjahrige Leis-
tungsauftrdge, kombiniert mit den entsprechenden Globalbudgets, eingesetzt. Die Stadt Riehen (BS)
beispielsweise schliesst Leistungsauftrage auf eine Dauer von zwei bis vier Jahren ab und zwingt so-
mit alle Beteiligten, sich eine mittelfristige Planung zu geben (Miiller 2005). Ausserdem konnen die
verschiedenen Politikbereiche gestaffelt diskutiert werden.

4.2 Das Konzept des Integrierten Aufgaben- und Finanzplans (IAFP)

Im Folgenden wollen wir die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung und damit das Instrument des
IAFP genauer betrachten. Zudem wird das Zusammenspiel von politischer Schwerpunktplanung und
flachendeckender Planung auf Management-Ebene thematisiert.

In der Praxis hatte sich schon frith die Erkenntnis durchgesetzt, dass Wirkungen nicht auf Basis der
jahrlichen Globalbudgetierung erfasst bzw. beeinflusst werden konnen. Nachdem die Versuchsphasen
mit dem jahrlichen System von Leistungsauftrag und Globalbudget abgeschlossen waren und viele
Gemeinwesen in den definitiven Betrieb iibergingen, erdffnete sich neben der Notwendigkeit, die
Steuerung auf der mittelfristigen Ebene auszubauen, auch die Gelegenheit dazu: Die bestehenden Pro-
jektorganisationen waren von den Pilotversuchen entlastet und sie konnten ihre Zeit und Energie
vermehrt fiir die Weiterentwicklung der WoV - z.B. im Bereich der mittelfristigen Steuerung - ver-
wenden. In diesem Sinne kann die mittelfristige Leistungssteuerung als eine zweite Welle der WoV-
Reform angesehen werden.

Fiir die Schweiz wurde im Umfeld der "St.Galler Schule" (Schmidt 2008) um das Jahr 2000 ein Konzept
fiir eine mittelfristige Steuerung in der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung entwickelt und
publiziert (Briihlmeier u.a. 2001), das unter anderem Ausfluss aus laufenden Projekten in der Praxis
war. Dieses Konzept sieht eine Kombination von verschiedenen Steuerungsinstrumenten vor, die un-
terschiedlichen Zwecken dienen sollen und die vor allem einen unterschiedlichen Steuerungsfokus
einnehmen. Der Hauptzweck dieser mittelfristigen Steuerung ist allerdings nicht eine moglichst per-
fekte, kohdrente Planung aller staatlichen Aktivitdaten, wie dies in den rationalistischen Ansatzen der
sechziger Jahre versucht wurde. Vielmehr wurde der IAFP von Anfang an als eine Plattform der poli-
tisch-administrativen Kommunikation verstanden (Schedler 1998): Hier konnen mittelfristig wirksame
Projekte adressiert und auf die politische Agenda gesetzt werden. Der IAFP ist damit jene Knetmasse,
die es der Exekutive erlaubt, mit der Verwaltung einerseits und dem Parlament anderseits den Blick
uber die Jahrlichkeit hinaus in den weiteren Raum zu werfen.

Das St.Galler Konzept der politischen Planung geht von einer Zweiteilung der mittelfristigen Planung
aus (Briihlmeier u.a. 2001, S. 111 ff.):

e Spétestens 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 so
genannte Legislaturplan kann fiir die politische Profilbildung der Regierung verwendet wer-
den. Er wird einmal pro Legislatur erstellt, und die Erreichung der Legislaturziele kann am
Ende der Legislatur evaluiert werden.

e Einmal jahrlich wird ausserdem ein flachendeckender (d.h. alle Aufgaben umfassender) Integ-
rierter Aufgaben- und Finanzplan (IAFP) erstellt, der jahrlich rollend aktualisiert wird. Er um-
fasst in der Regel die Planung der jeweils kommenden vier Jahre und verkniipft die Finanz-
und die Leistungsseite, analog zum Leistungsbudget.
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e Die beiden Instrumente sind lose gekoppelt, indem im ersten Jahr eine Ubereinstimmung der
Zielsetzungen erwartet wird, in den Folgejahren jedoch Anpassungen im IAFP Abweichun-
gen zum Legislaturplan moglich machen.

Mit diesen zwei Instrumenten sollte die Mdglichkeit geschaffen werden, gleichzeitig eine politische
Profilierung und eine fiihrungsorientierte, mittelfristige Gesamtschau der Aufgaben- und Finanzent-
wicklung zuzulassen. Aus dem Zusammenspiel der beiden Instrumente ergibt sich die mittelfristige
Steuerung. Die Schwerpunkte der Regierung, die im Legislaturplan definiert werden, sollten in der
Umsetzungsplanung des IAFP wieder zu finden sein. Dieser wiederum entsteht nicht im luftleeren
Raum, sondern ist seinerseits eingebunden in die laufende Erfiillung staatlicher Aufgaben. Er bezieht
somit zweierlei Informationen: die Ist-Entwicklung, die sich abzeichnet, wenn keine besonderen
Massnahmen ergriffen werden, und die Soll-Vorstellungen einer politisch gewiinschten Entwicklung.
Schliesslich 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 verandert wird.

Schwerpunkte
der Regierung

Soll-Vorstellungen
Aufgaben-und
Ist-Prognose

Finanzplan
Rechenschaft

Legislaturplan —

USWILBUSSE|A|

Abbildung 5: Module und Inhalte der mittelfristigen Planung

Diese Art der politischen Planung unterscheidet sich von fritheren Ansédtzen, z.B. dem PPBS, indem
sie bewusst einen hohen Grad an politischer Rationalitédt zuldsst (Briihlmeier u.a. 2001, S. 18 ff.; Halde-
mann 2006). Der Legislaturplan erlaubt eine visiondre politische Profilierung, die sich erst dann im
IAFP niederschlagt, wenn konkrete Massnahmen beschlossen werden. Der IAFP wiederum ist ein
WoV-konformer Ausblick auf die jeweils kommenden vier Jahre, der die Regierung jedoch nur fiir das
beschlossene Budgetjahr bindet. Die dariiber hinaus gehenden Jahre sind Planung und Voraussicht,
nicht Bindung, und als solche geniigend flexibel, um politische Neuorientierungen zuzulassen. Den-
noch sollen sie Regierung und Verwaltung dazu bewegen, sich systematisch mit den zu erwartenden
Entwicklungen in den jeweiligen Aufgabenbereichen zu beschéftigen und ihre Erkenntnisse gegen-
iiber dem Parlament transparent zu machen. Das Parlament wiederum soll mit geeigneten Instrumen-
ten indirekt auf die Planung von Regierung und Verwaltung Einfluss nehmen konnen, beispielsweise
mit Planungsauftragen.

Beim Legislaturplan handelt es sich also um ein politisches Programm der Regierung. Der IAFP hin-
gegen ist als Management-Programm der Exekutive zu verstehen. Wihrend die Legislaturplanung
den Fokus auf bestimmte ausgewdahlte Aspekte legt, ist der IAFP ein konsolidiertes und flachende-
ckendes Instrument. Ein weiterer Unterschied zwischen Legislaturplan und IAFP ist ausserdem in der
Uberarbeitung der beiden Dokumente auszumachen. Beim Legislaturplan handelt es sich um ein sta-
tisches Instrument. Er wird zu Beginn einer Legislaturperiode von der Regierung erarbeitet und gilt
darauf fiir die gesamte vierjahrige Periode. Der IAFP aber ist ein dynamisches Instrument. Er wird
jahrlich {iberarbeitet und unterliegt damit einer rollenden Planung. Schliesslich unterscheiden sich die
beiden Instrumente auch in ihrer Feedback-Funktion. In der Regel wird der Legislaturplan erst nach
Abschluss der vierjahrigen Legislaturperiode evaluiert und die darin gesteckten Ziele auf ihr Errei-
chen iiberpriift. Dies geschieht meist in Form eines Schlussberichts der Regierung. Falls im Rahmen
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des Legislaturplans Meilensteine definiert wurden, ist es mdglich, dass bspw. nach der Halfte der Le-
gislaturperiode eine Zwischenfazit erhoben wird. Im Gegensatz dazu stellt der IAFP eine laufendes
Feedback-Instrumentarium dar. Im Sinne eines Monitorings erméoglich er die jahrlich Uberpriifung
der Ziel- und Wirkungserreichung.

Unten aufgefiihrte Tabelle zeigt noch einmal die Unterschiede zwischen Legislaturplan und IAFP auf.

Legislaturplan IAFP

* Politisches Programm * Management-
der Regierung Programm der

* Konzentration auf Regierung
Verdnderungen * konsolidiert, d.h.

* statisch: alle 4 Jahre gesamter Katalog

* ev. Meilensteine, sonst * dynamisch:rollend
Schlussbericht * laufender Feedback i.S.

eines Monitoring

Tabelle 5: Unterschiede zwischen Legislaturplan und IAFP

Legislaturplan und IAFP haben nebst der bereits erwahnten Funktion als Politisches Programm bzw.
Management-Programm der Regierung auch eine Kommunikationsfunktion. Zusammen mit einem
unter Umsténden formulierten langfristig orientierten Leitbild dienen sie dazu, der Offentlichkeit und
dem Parlament die Ziele der Regierungs- bzw. Verwaltungstatigkeit ndher zu bringen. Dies fordert
nicht nur die Transparenz des Handelns, sondern kann auch die Akzeptanz bzw. Legitimation des
staatlichen Handelns férdern. Allerdings muss auch ins Auge gefasst werden, dass durch die erhohte
Transparenz der Rechenschaftsdruck auf die Regierung erhoht wird.

Legislaturplan Legislaturplan Legislaturplan
IAFP 1 IAFP 5 — etc
IAFP 2 IAFP 6
IAFP 3 IAFP 7
IAFP 4 IAFP 8

Zeit
Abbildung 6: Zeitliches Zusammenspiel von Legislaturplan und IAFP

In den vorangehenden Textabschnitten wurde bereits ersichtlich, dass Legislaturplan und IAFP so-
wohl inhaltlich als auch zeitlich zusammenspielen. Der Legislaturplan gibt dabei mit den in ihm for-
mulierten Zielen den Rahmen und die Schwerpunkte fiir den IAFP vor. Der jahrlich iiberarbeitete
IAFP muss daher auch im zweiten, dritten und vierten Jahr der Legislaturperiode auf die Vorgaben,
welche der Legislaturplan vorgibt, eingehen.
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4.3 Die verschiedenen Funktionalititen 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 mogliche Funktionen vor:

Der IAFP als Instrument des politischen Agenda Setting: Mochte die Exekutive bestimmte Themen mit-
telfristig angehen, so kann sie dies im IAFP signalisieren, indem in der Aufgabenplanung entspre-
chende Entwicklungen anzeigt und die dazu notwendigen finanziellen Mittel in den Finanzplan ein-
stellt. Sie kann gewisse politische Diskussionen friihzeitig auslosen. Der IAFP ist somit ein Gefdss der
politischen Kommunikation (Schedler 1998) zwischen Exekutive und Legislative. 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 Legislaturprogramm und im
Finanzleitbild formulierten iibergeordneten Ziele zu erreichen.” (Regierungsrat des Kantons Luzern, S.
25)

Der IAFP als Fiihrungsinstrument der Exekutive: Die Exekutive ist in der Schweiz nicht nur Politik, son-
dern auch oberste Verwaltungsfiihrung. Sie kann iiber den IAFP der Verwaltung anzeigen, wo sie die
Stossrichtung der Entwicklung sieht, und sie kann die vorausschauende Fiihrung iiber das Instrument
des IAFP abwickeln.

Der IAFP als Strategie-Instrument der Verwaltung: Die Verwaltung ist gefordert, zukiinftige Entwicklun-
gen abzuschitzen und sich mit ihrer Leistungsfahigkeit strategisch geschickt zu positionieren. Dank
der konsequenten Aufgaben- und Finanzplanung nimmt sie eine strategische Sichtweise ein, die ihr
bei dieser Positionierung helfen kann. Erfahrungen aus den Kantonen zeigen, dass der IAFP umso
bessere Datenqualitat erzielt, je starker er fiir die Verwaltungsfithrung selbst einen Nutzen zu stiften
vermag.

Der IAFP als Nachschlagewerk (Telefonbuch): Es kann nicht davon ausgegangen werden, dass die Akteu-
re im politisch-administrativen System den gesamten IAFP lesen und verarbeiten. Vielmehr kann er -
wie ein Telefonbuch - gute Dienste als Nachschlagewerk leisten, indem die darin verfiigbaren Infor-
mationen abgerufen werden, wenn sie politische Aktualitdt bekommen. In Luzern bezeichnet man ihn
als "Auslegeordnung" (Regierungsrat des Kantons Luzern, S. 25).

Der IAFP als Rechenschaftsinstrument: Durch die rollende Nachfithrung des IAFP wird deutlich, wo die
Exekutive ihre Planungsannahmen verdndert bzw. welche der geplanten Entwicklungen tatsachlich
eingetreten sind. Wenn auch der IAFP keine juristische Verbindlichkeit fiir die Politik bringt, so kann
er doch transparent machen, ob sich die Erwartungen der Exekutive bestdtigt haben oder nicht.

Unsere Analyse vermag nicht abschliessend Antworten zu geben, welche Funktionen der IAFP (oder
verwandte Instrumente) in der Praxis tatsdchlich erfillt. Dennoch vermuten wir, dass der IAFP fiir
viele Politikerinnen und Politiker priméar ein Nachschlagewerk ist, in dem punktuell bei Bedarf Infor-
mationen abgeholt werden. Einzelne Aussagen zeigen, dass er in Einzelfillen als Strategie-Instrument
der Verwaltung eingesetzt wird. Gleichzeitig haben wir kaum Belege dafiir, dass die Exekutive den
IAFP als Fithrungsinstrument einsetzt - im Gegensatz etwa zur Funktion des Agenda Setting, die ak-
tiver genutzt wird. Hier besteht aber noch grosser Forschungsbedarf, denn zuverldssige Untersu-
chungen dazu sind uns keine bekannt.
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5  Zehn Schritte zu einer integrierten Aufgaben- und Finanzpla-
nung

Um den Bediirfnissen der praktischen Anwendung gerecht zu werden, wird dieser Leitfaden in zehn
Schritten einen pragmatischen Ansatz zur Einfithrung einer integrierten Aufgaben- und Finanzpla-
nung aufzeigen. Wir unterscheiden dabei nicht zwischen der erstmaligen Einfithrung und der Anpas-
sung bzw. Aktualisierung eines bereits bestehenden integrierten Aufgaben- und Finanzplans. Selbst
wenn ein IAFP bereits eingefiihrt ist, kann es sinnvoll sein, in periodischen Abstinden seine grund-
satzliche Struktur zu hinterfragen und allenfalls anzupassen.

Zu jedem Schritt beschreiben wir seinen Zweck, die Akteure und deren Aktivitaten, und wir zeigen -
wo sinnvoll - Varianten auf, aus denen in der Praxis ausgewahlt werden kann. Schliesslich fiigen wir
ein Beispiel aus der Praxis bei, welches den entsprechenden Schritt konkret illustrieren soll und mog-
liche Umsetzungen vorstellt.

Die ersten vier Schritte des Leitfadens, also die Schritte "Grundsatzentscheide der politischen und der
Verwaltungsfithrung sicherstellen”, "Aufgabenbereiche definieren”, "Mengen- und Qualitdtstreiber
pro Aufgabenbereich identifizieren" sowie "Voraussichtliche Entwicklung der Mengen- und Qualitats-
treiber abschatzen" umfassen die Aufgabenplanung. Es macht deshalb Sinn mit der Aufgabenpla-
nung zu beginnen, da die zu erledigenden Aufgaben die Hohe der Ausgaben - und somit die Finanz-
planung - bestimmen. Dies stimmt natiirlich nur so lange die finanziellen Mittel ausreichen, die ge-
planten Aufgaben zu finanzieren. Bei Sparrunden determiniert meistens der finanzielle Spielraum die
Volumina der Aufgaben.

51 Grundsatzentscheide der politischen und der Verwaltungsfiihrung sicher-
stellen

Ohne den nachhaltigen Willen der politischen Fiihrung sowie der Verwaltungsfiihrung ist die Einfiih-
rung einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung nicht moglich. Zudem ist fiir die Einfithrung
eines IAFPs oftmals eine Gesetzesanpassung - und damit einhergehend eine entsprechende Mehrheit
im Parlament von Noten. Der Anstoss zur Einfiihrung eines IAFPs geht nicht selten von der Verwal-
tungsfithrung aus. Diese steht dann vor der Herausforderung, die politischen Akteure von den Vortei-
len einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung zu tiberzeugen.

Der Zweck dieses ersten Schrittes ist es, in Vorbereitung dieses doch aufwéndigen Projektes die politi-
sche und die Verwaltungsfithrung so weit zu informieren, dass sie sich iiber die grundsatzliche Aus-
richtung des IAFP ausspricht. Die zentralen Akteure sind demnach die Exekutive und die Verwal-
tungsfithrung, meist in Zusammenarbeit mit einem Ausschuss der Legislative. In einem vorbereiten-
den Teil sind insbesondere folgende Fragen zu beantworten:

a. Weshalb soll ein IAFP eingefiihrt werden? Was soll die Funktion des IAFP im politisch-
administrativen Fiihrungs- und Entscheidungsprozess sein?

b. Welche Veranderungen sollen durch den IAFP - im Vergleich zu den heutigen Instrumenten -
herbei gefiihrt werden?

c.  Wie soll das Parlament miteinbezogen werden? (vgl. 5.7 IAFP beschliessen)

d. Wie sollen IAFP und Budget zusammenspielen? (vgl. 6 Budgetierungs-Zeitplan und Aktuali-
sierung des IAFP)

e. Welche Planungs- und Rechenschaftsinstrumente konnen allenfalls durch den IAFP ersetzt
werden?
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In der Praxis hat es sich bewdhrt, diese erste Phase durch einen externen Moderator begleiten zu las-
sen. Es muss davon ausgegangen werden, dass nicht alle Mitglieder einer Exekutive sowie deren
Verwaltungskader auf demselben Wissensstand sind, was die bisherigen Fithrungs- und Steuerungs-
instrumente betrifft. Daher ist in einem gemeinsamen Workshop die aktuelle Situation zu analysieren,
bevor der IAFP eingehend erlautert wird. Schliesslich ist es notwendig, dass die Exekutive die Mog-
lichkeiten und Grenzen des IAFP erkennt und beurteilen kann, ob sie sich auf das Projekt einlassen
mochte.

Zentral ist in dieser Phase jedoch nicht nur, dass inhaltliche Grundsatzentscheide geféllt werden.
Ebenso wichtig ist es, die Erwartungen und Befiirchtungen im Zusammenhang mit dem Projekt
transparent zu machen. So kann es beispielsweise sein, dass es in einem Gemeinwesen Tabu-Bereiche
gibt, die nicht verandert werden sollen. Diese Tabus miissen angesprochen werden, und es miissen
Wege gefunden werden, um das aktive Engagement aller Verantwortlichen sicherzustellen.

Bestimmen Sie eine Projektgruppe, welche bei der Einfithrung des IAFPs federfiihrend ist und somit
als Anlaufstelle fiir interessierte aber auch skeptische Akteure aus dem politischen Umfeld und der
Verwaltung dient.

In der Praxis lassen sich zwei verschiedene Varianten in dieser Phase beobachten:

a. Friiher Einbezug der Legislative: Um von Anfang an wichtige Meinungstrager in der Exekutive
in das Projekt einzubinden und die Anliegen des Parlaments aufzunehmen, hat ein Ausschuss
des Parlamentes Einsitz in der Projektgruppe. Der Nachteil dieser Losung besteht darin, dass
der Findungsprozess selbst bereits Gegenstand politischer Grabenkdmpfe werden kann.

b. Modellentwicklung in der Exekutive: Um zu einer kohdrenten Vorstellung des IAFP zu gelangen,
kann die Exekutive eine erste Findungsphase im kleineren Rahmen durchfiihren. Ziel dieses
Vorgehens ist es, gegentiiber der Legislative mit einem runden, in sich stimmigen Bild aufzu-
treten. Auch in dieser Variante ist das Parlament {iber die geplanten Reformen zu informie-
ren. Es wird aber weniger direkt an der konkreten Ausgestaltung des IAFP beteiligt.

Praxisbeispiel

Im Rahmen der Einfiihrung des Neuen Bundesrechnungsmodells (NRM) wurde das Parlament be-
wusst von Anfang an in den Prozess mit eingebunden. Die Modellentwicklung selbst war teilweise
sehr technisch, so dass sie in einer spezialisierten Projektgruppe stattfand.

In der Projektorganisation der Phase "Grundmodell" findet sich jedoch die "Begleitgruppe FIKO", die
regelmassig konsultiert wurde, und die iiber wichtige Gestaltungselemente des NRM diskutierte. Die-
se bestand aus Mitgliedern der Finanzkommissionen beider eidgendssischen Rate. Dies ermoglichte es
der Projektgruppe, Anregungen aus dem Parlament frith aufzunehmen.

Am Schluss dieses ersten Schrittes sollte als dessen Ergebnis die Verwaltungsfithrung und die Exeku-
tive hinter der Einfiihrung einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung stehen, und die wichtigs-
ten Eckwerte seines geplanten Einsatzes sollten geklart sein. Nicht immer ist dies nach einer einmali-
gen "Ubung" der Fall. Vor allem wéhrend oder nach Ablauf einer Pilotphase konnen Projekte zur
Verwaltungsreform auf Widerstand treffen.
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5.2  Aufgabenbereiche definieren

In einem nédchsten Schritt sind die verschiedenen Aufgabenbereiche der Verwaltung genau zu definie-
ren. Der Zweck dieses Schrittes besteht in der Festlegung der Steuerungsfelder im IAFP: die Aufga-
benbereiche, die hier definiert werden, sind spater Gegenstand politischer Diskussionen und Wei-
chenstellungen. Ziel ist es, dass eine Ubersicht {iber simtliche Aufgaben der Verwaltung erstellt wird,
denn der IAFP soll ja flichendeckend eingesetzt werden. Eine sorgfiltige Definition der Aufgabenbe-
reiche ist nicht nur Grundlage fiir die Planung, sondern dient auch dazu, mogliche Doppelnennungen
von Aufgaben durch zwei oder mehrere Dienststellen zu vermeiden.

Die wichtigsten Akteure sind die einzelnen Exekutivmitglieder mit den Amtsleiterinnen und Amtslei-
tern sowie die Finanzverwaltung (fiir die spatere Gliederung der Finanzplanung) und, falls eingesetzt,
die Projektgruppe die sich mit der Einfithrung der integrierten Aufgaben- und Finanzplanung befasst.
Im Sinne einer ersten Auslegeordnung halten die Amtsleiterinnen und Amtsleiter fest, welche Aufga-
ben ihr Amt zu erfiillen hat. In einer ersten Planungskonferenz werden die einzelnen Aufgabenberei-
che mit allen an diesem Schritt beteiligten Akteuren besprochen und aufeinander abgestimmt.

In der Praxis finden sich verschiedene Varianten der Aufgabendefinition:

a. Die Aufgabenbereiche orientieren sich an bestehenden Zustandigkeiten in der Exekutive oder
der Verwaltung. Mit anderen Worten: Die bestehende Organisationsstruktur gibt die Grenzen
der Aufgabenbereiche vor. Der Vorteil dieser Variante besteht darin, dass klare Verantwort-
lichkeiten fiir die Ergebnisse definiert sind. Nachteilig kann sie sich auswirken, wenn Aufga-
ben tiiber die Organisationsgrenzen hinweg zu erfiillen sind, und wenn dabei niemand die
Verantwortung fiir deren Erfiillung tragt.

b. Die Aufgabenbereiche werden ungeachtet der bestehenden Organisationsstruktur definiert.
Der Vorteil dieser Variante ist die ganzheitliche Betrachtung einer Aufgabe, im Idealfall ver-
bunden mit einer Art "Produktverantwortung" fiir die Aufgabe. Schwierig kann allerdings die
Koordination zwischen den Teil-Organisationen sein, die an der Aufgabenerfiillung mitwir-
ken.

Fiir kleinere Gemeinwesen kann es hilfreich sein, sich bei diesem Schritt an der funktionalen Gliede-
rung des Budgets zu orientieren. WoV-Kantone und Gemeinden, die bereits iiber Produkte und Pro-
duktgruppen verfiigen, konnen die Aufgabenbereiche auf diesen aufbauen.

In der Definition von Aufgaben empfiehlt es sich, die Aufgabenbereiche in nach aussen wirkende Ge-
schifts- (vgl. Tabelle 6) und nach innen wirkende Supportbereiche (vgl. Tabelle 7) zu unterteilen.
Auch interne Aufgaben gehoren in einen integrierten Aufgaben- und Finanzplan, wenn sie von politi-
schem Interesse sind und entsprechend mittelfristig gesteuert werden sollen.

Als Ergebnis dieses zweiten Schrittes liegt eine flichendeckende Erfassung samtlicher Aufgaben aller
Dienststellen des Gemeinwesens und deren Unterteilung in Aufgabenbereiche vor. Die Praxis dazu,
wie viele Aufgabenbereiche definiert werden, ist uneinheitlich. Im Kanton Aargau wurde von 34 Auf-
gabenbereichen ausgegangen, beim Bund denkt man an ca. 80 Bereiche. Letztlich hdngt die Entschei-
dung auch davon ab, welchen Bezug der IAFP zur Budgetierung haben wird (siehe den Schritt 11).
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Praxisbeispiel

In seinem Aufgaben- und Finanzplan fiir die Jahre 2010 - 2013 orientiert sich der Kanton Aargau an
der bestehenden Organisationsstruktur (Variante a), gegliedert nach Departementen und dazu geho-
rigen Aufgabenbereichen. In den zwei unten aufgefiihrten Ausziigen sind die Aufgabenbereiche des
Departements Bau, Verkehr und Umwelt abgebildet. Insgesamt finden sich 42 solcher Bereiche.

Departement Bau, Verkehr und Umwelt
610 Raumentwicklung und Recht ....................
615 ENergle . issnmisins s i
620 Umweltschutz............coooveiviiiiiiiriciniiecnnen,
625 Umweltentwicklung ........c.ccoooiviiiiiciiraen.
630 Umweltsanierung ..........cccccevvevveevnneerenenne.
635 Verkehrsangebot............ccccccociiiiiinnniniiinnns
640 Verkehrsinfrastruktur...........ccccovvvvvveeiiccnnnns
645 Wald, Jagd und Fischerei.......c....cco.........

Pro Aufgabenbereich sind dann die entsprechenden Produktgruppen aufgefiihrt. Das untenstehende
Beispiel zeigt die Produktgruppen im Aufgabenbereich Raumentwicklung und Recht.

Aufgabenbereich 610 Raumentwicklung und Recht
Produktegruppen 61010 Kantonale Entwicklung
61020 Regionale + kommunale Entwicklung
61030 Koordination Bauvorhaben
61040 Recht

5.3  Mengen und Qualititstreiber pro Aufgabenbereich identifizieren

Die Identifikation und Definition von Mengen und Qualitdtstreibern hat zum Zweck, die mittelfristige
Entwicklung eines Aufgabenbereichs abschidtzen zu konnen. Mengentreiber sind Faktoren, welche
den Umfang, eben die Menge, der zu erbringenden Leistungen beeinflussen. Qualitétstreiber beein-
flussen das Qualitdtsniveau der Leistungen. Beide haben damit einen Einfluss auf die Kosten, welche
mit der Aufgabenerfiillung verbunden sind. Die Beschiftigung mit Mengen- und Qualitatstreibern
hilft somit auch, direkt Kostentreiber zu identifizieren. Zudem kénnen mit ihnen die Folgen von poli-
tischen Entscheidungen friihzeitig erkannt und entsprechende Anpassungen bzw. Massnahmen vor-
genommen werden.

Federfithrende Akteure bei der Identifikation der Mengen- und Qualitétstreiber sind die Amtsleitun-
gen mit ihren Mitarbeitenden, denn nur sie kennen ihren Aufgabenbereich ausreichend, um die rich-
tigen Schwerpunkte in diesem Schritt zu legen. Die Amtsleiter definieren dabei jeweils Mengen- als
auch Qualitétstreiber fiir ihre Dienststelle. Die entsprechenden Vorschldge aus den einzelnen Amtern
werden dann in Absprache mit der Projektgruppe optimiert.
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Aufgabenbereich = Leistungen Mengentreiber Qualitdtstreiber

Schule Schulunterricht Anzahl Schiiler Klassengrossen
Mittagsbetreuung Anzahl Klassen Forderklassen

Tiefbau Strassenunterhalt Lange Strassennetz pro Typ | Unterhalts-Standards
Strassenneubau

Altersbereich Pflege Anzahl Pflegebediirftige nach | Pflegestandards

Kategorien
Sozialhilfe Beratung Einkommensschichtung Sozialstandards
Arbeitslosigkeit Hohe der Unterstiitzungs-
leistungen

Tabelle 6: Beispiele fir Mengen- und Qualitdtstreiber externer Leistungen

Aufgabenbereich Leistungen Mengentreiber Qualitdtstreiber

Hausdienst Reinigung Anzahl Arbeitsplitze Pflegeintensitat
Einfache Instandhaltung Belegungsstandards Reaktionszeiten

Personaldienst Personalentwicklung Anzahl Personalmutationen | HR Standards
Personalgewinnung Reaktionszeiten

Informatikdienst | Biiroautomation Anzahl PC Arbeitsplitze Verfligbarkeiten
Netzwerk Anzahl Hostings Individualisierung

Finanzdienste Zahlungen Anzahl Mandanten Aktualisierungsgrad
Finanzplanung Anzahl Transaktionen Reporting-Intensitit

Tabelle 7: Beispiele fir Mengen- und Qualitdtstreiber interner Leistungen

Basis fiir die Erarbeitung von Mengen- und Qualitéitstreibern ist eine Vorstellung davon, was die Leis-
tungen (oder Aufgaben, Produkte) eines Aufgabenbereichs sind.

Wir empfehlen als optimale Variante, die Mengen und Qualititstreiber in beeinflussbare und nicht-
beeinflussbare Treiber zu unterteilen. Beeinflussbare Treiber bezeichnen dabei Grossen, die innerhalb
des Gemeinwesens zu finden sind und somit vom Gemeinwesen selber direkt oder zumindest indi-
rekt beeinflusst werden konnen (z.B. Verfiigbarkeit von IT-Netzwerken). Externe Treiber hingegen
sind ausserhalb des Einflussbereichs des Gemeinwesens (z.B. Anzahl Schiiler). Sie beeinflussen die
Leistungserbringung, kénnen vom Gemeinwesen jedoch nur beschrankt gesteuert bzw. beeinflusst
werden.

Aus diesem Schritt resultieren fiir jeden Aufgabenbereich definierte Mengen- und Qualititstreiber,
mit deren Hilfe die zukiinftige Aufgabenentwicklung abgeschitzt werden kann.

Die bisher ausgefiihrten Arbeiten sind primér bei der Konzeption und Implementation des IAFP
durchzufiihren. Ist der IAFP einmal eingefiihrt, so gilt es die in den Schritten eins bis drei getroffenen
Entscheide zu iiberpriifen und gegebenenfalls Anpassungen vorzunehmen.
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Praxisbeispiel

Im IAFP des Kantons Aargau wird zwischen Umfeld- und Leistungskennzahlen unterschieden. Das
Beispiel unten stammt aus dem Aufgabenbereich Energie und zeigt die fiir die Aufgabenerfiillung re-
levanten aber nicht oder kaum beeinflussbaren Umfeldkennzahlen und die Leistungskennzahlen,
welche direkt oder zumindest indirekt beeinflusst werden konnen.

KENNZAHLEN W

Umfeldkennzahlen

615KU0004 | Schweizerischer Endenergieverbrauch absolut (s. Fussnote) TJ
615KU0005 | Schweizerischer Bruttoverbrauch an erneuerbaren Energien (s. Fussnote) TJ
615KU0006  CO2-Emissionen Schweiz (Tonnen pro Jahr) Mio.
Leistungskennzahlen
615KL0001 | Beurteilen Baugesuche von Energieleitungen |Anzahl
615KL0002 'Stellungnahmen / Verfiigungen Energieleitungen / Mobilfunkantennen 'Anzahl
615KL0005 |MINERGIE Zertifizierungen von Gebauden im Kanton Aargau, Bestand Ende Jahr Anzahl
615KL0007 |Jahrliche Zunahme der energetischen Wirkung durch Unterstiitzungsmassnahmen 'MWh/Jahr

615KL0008 |Aufwand fir Energieberatungen, Auskiinfte durch die Fachstelle Energie auf Gemeinde- | Stunden
und Regionalebene

5.4 Entwicklung der Mengen- und Qualititstreiber abschitzen

Nachdem die Mengen- und Qualitétstreiber identifiziert sind, erfolgt als ndchster Schritt die Abschat-
zung der Entwicklung ebendieser fiir die Planjahre des IAFPs. Zweck dieses Schrittes ist es, die quan-
titative und qualitative Aufgabenentwicklung als Grundlage zur Einschatzung von Kostenfolgen zu
erkennen. Die aus der erwarteten Entwicklung der Mengen- und Qualitétstreiber gewonnenen Daten
ermoglichen die Fritherkennung von Trends und Entwicklungen und damit ein frithzeitiges Handeln
und proaktives Vorgehen des Gemeinwesens. Auch wenn bisher ohne integrierte Aufgaben- und Fi-
nanzplanung gearbeitet wurde, ist die Abschiatzung von erwarteten Entwicklungen bestimmt nicht
neu. Wie bereits erwdhnt, finden sich in den "traditionellen" Finanzpldnen ebenfalls Daten zur zu-
kiinftigen Entwicklungen von relevanten Grossen, beispielsweise der erwartete Steuerertrag.

Die grosste inhaltliche Kompetenz liegt bei den Amtsleiterinnen und Amtsleiter bzw. ihre Mitarbei-
tenden als hauptsdchliche Akteure dieses Schritts. Fiir alle ihr Amt betreffenden Mengen- und Quali-
tatstreiber miissen die Entwicklungen abgeschitzt werden. Zur Abgleichung mit gesamtwirtschaftli-
chen Daten oder statistischen Werten (z.B. erwartetes Bevolkerungswachstum) ist eine Zusammenar-
beit mit den entsprechenden Stellen, so etwa dem Finanzdepartement oder dem statistischen Amt,
unabdingbar. Ausserdem sind hier auch erwartete Anpassungen von Vorschriften, z.B. eigenes oder
tibergeordnetes Recht, in die Planung aufzunehmen.

Auch zu diesem Schritt sind mehrere Varianten denkbar, wie etwa:

a. Aufgabenbezogene Entwicklungsabschitzung: Die Entwicklungen der verschiedenen Aufgaben
werden primédr dezentral abgeschitzt, so dass die jeweiligen Spezialisten pro Aufgabenbe-
reich dessen mittelfristigen Aussichten in die Exekutive bringen.

b. Gemeinwesenbezogene Entwicklungsabschitzung: Die Exekutive erarbeitet in speziellen Sitzungen
oder Workshops Szenarien, wie sich das Gemeinwesen insgesamt entwickeln konnte. Sie
stiitzt sich dabei auf Informationen, die ihr aus der Verwaltung zur Verfiigung gestellt wer-
den. Die Verwaltungsabteilungen leiten daraus fiir ihren jeweiligen Aufgabenbereich mogli-
che Entwicklungen ab.
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In der Praxis ist auch eine Kombination beider Varianten denkbar. In beiden Varianten gilt es zwei
Aufgaben zu erledigen. Erstens ist im Umfeld des Gemeinwesens (Umwelt, Gesellschaft, Technologie,
Recht, usw.) nach Veranderungen zu suchen, welche sich auf die Leistungsmenge oder -qualitit aus-
wirken konnten. Beispielsweise konnten neue Umweltvorschriften die Priifung von Baugesuchen ver-
langern und damit die Bearbeitungskapazititen verringern. Neben diesen externen Verdnderungen,
die meist nicht beeinflusst werden konnen, sind die bereits beschlossenen oder wahrscheinlichen in-
ternen Verdanderungen zu beriicksichtigen. Auch hier gilt es die Konsequenzen beziiglich Menge und
Qualitat abzuschatzen.

Als Ergebnis dieses Schrittes liegt eine flichendeckende, d.h. das gesamte Aufgabenspektrum der
Verwaltung abdeckende, mittelfristige Aufgabenplanung vor.

Praxisbeispiel

Der Kanton St. Gallen betreibt seit der Einfithrung des Aufgaben- und Finanzplans im Jahr 2009 ein
Umweltmonitoring, welches in ausgewdahlten Themen Daten zur erwarteten Entwicklung der Men-
gen- und Qualitdtstreiber liefert. Diese Daten sollen der Regierung dazu dienen, mogliche Verande-
rungen und notwendige Massnahmen friihzeitig zu erkennen. Das Umweltmonitoring erfasst aller-
dings nicht samtliche Aufgabenbereiche, sondern beschrankt sich auf ausgewahlte Aspekte.

Nachdem die fiir die Aufgabenplanung notwendigen Schritte vollzogen sind, gilt es in den néchsten
Schritten die aus der Aufgabenplanung gewonnen Erkenntnisse auf die Finanzplanung anzuwenden
und die beiden Planungen miteinander abzugleichen. Natiirlich bestimmt nicht alleine die Entwick-
lung der Aufgaben die Planung der Finanzen, dafiir sind diese zu sehr von der Budgetrestriktion ab-
héangig. Trotzdem hat die erwartete Entwicklung der Aufgaben einen grossen Einfluss auf die Finanz-
planung. Wird beispielsweise aufgrund eines grosseren Bevolkerungswachstums mit einem starken
Anstieg der Schiilerzahlen (als nicht-beeinflussbarer Mengentreiber) gerechnet, schldgt sich dies logi-
scherweise auch in den Finanzen nieder.

5.5  Aufgaben- und Finanzentwicklung vergleichen

Im "traditionellen” System mit Finanz- und Legislaturplan findet - wenn auch in der Regel auf Stufe
Gemeinwesen - eine Abschitzung der Finanzentwicklung statt. Im Rahmen der integrierten Aufga-
ben- und Finanzplanung beschrankt sich diese nicht mehr auf grossere Veranderungen oder gesamt-
wirtschaftliche Einfliisse, sondern passt sich der Struktur der in Schritt zwei definierten Aufgabenbe-
reiche an. Der Zweck dieses Schrittes besteht in der Bereitstellung von Information zum erwarteten
finanziellen Handlungsspielraum bzw. zum notwendigen Handlungsbedarf der Exekutive.

Die hauptsdchlichen Akteure hier sind die Finanzverwaltung bzw. das Finanzdepartement, die De-
partements-Sekretariate und die Amtsleiterinnen und Amtsleiter, welche gemeinsam die Daten der
erwarteten finanziellen Entwicklung fiir die verschiedenen Aufgabenbereiche bereitstellen. Federfiih-
rend bei der Angleichung der Aufgaben- und Finanzentwicklung sollte die Finanzabteilung des Ge-
meinwesens sein. Allerdings ist der Prozess ein Zusammenspiel ebendieser mit den einzelnen Amtern
bzw. Amtsvorstehern. Dieser Schritt unterscheidet sich also in Bezug auf die beteiligten Akteure kaum
vom Vorgehen unter dem traditionellen Regime.

Als Ergebnis soll pro Aufgabenbereich die erwartete Entwicklung der Aufwand- und Ertragsseite zur
Verfiigung stehen, welche den finanziellen Handlungsspielraum und allfilligen Handlungsbedarf
aufzeigt. Dazu werden fiir jeden Aufgabenbereich die finanziellen Konsequenzen aus der voraussicht-
lichen Entwicklung der jeweiligen Aufgaben abgeleitet. Dabei sollen sowohl Entwicklungen auf der
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Aufwand- als auch auf der Ertragsseite beriicksichtigt werden. Schliesslich werden die einzelnen Pla-
nungen der Aufgaben und Finanzen miteinander abgeglichen und zu einer Gesamtsicht verdichtet.
Am Schluss dieses Schrittes soll ein Entwurf der flichendeckenden Aufgaben- und Finanzplanung als
Basis fiir die politische Prioritdtensetzung vorliegen.

Auch bei diesem Schritt stehen mehrere Varianten fiir das Vorgehen zur Verfiigung:

a. Finanzentwicklung als Ausgangspunkt: Gerade bei kleineren Gemeinwesen diirfte es pragma-
tisch sein, wenn die Finanzverwaltung die Federfiithrung fiir diesen Schritt behalt. Ausgehend
von der Finanzplanung werden die Amtsleitungen aufgefordert, absehbare Anderungen im
Aufgabenbereich einzugeben, so dass die Aufgaben- und Finanzplanung entsprechend ange-
passt werden kann.

b. Aufgabenentwicklung als Ausgangspunkt: In grosseren Gemeinwesen wie Stadten und Kantonen
sind auf Stufe Amt geniigend Know-how und Ressourcen vorhanden, so dass die absehbare
Aufgabenentwicklung selbstandig geplant und deren finanzielle Konsequenzen berechnet
werden konnen. Diese Zahlen werden dann an die Finanzverwaltung weitergeleitet.

Soll der IAFP seinen Beitrag an eine kosten- und leistungsbewusste Verwaltungsfiihrung leisten, so ist
- eine minimale Grosse vorausgesetzt - die Variante b vorzuziehen. Die Fahigkeit, die relevanten Auf-
gabenentwicklungen auf mittlere Frist abzuschétzen und die dabei entstehenden Kostenfolgen zu er-
mitteln, kann und sollte in der Amtsfithrung entwickelt werden.

Praxisbeispiel

Die Stadt Gossau (SG) fithrte im Rahmen der Erarbeitung des IAFP fiir die Jahre 2011-2015 eine Pla-
nungskonferenz durch. Als Datengrundlage fiir die aus dieser Konferenz gezogenen Schliisse beziig-
lich der erwarteten Entwicklungen dienten dabei die Aufgabenbeschreibungen der Amtsleiterinnen
und Amtsleiter. Zudem sind diese Beschreibungen Grundlage fiir die Erarbeitung eines einheitlichen
Detaillierungsgrades samtlicher Aufgaben.

In beiden Varianten hat sich in der Praxis die Durchfiihrung einer Planungskonferenz bewahrt. Mit
der Planungskonferenz werden zwei Ziele verfolgt. Erstens werden die Entwicklungen und geplanten
Vorhaben zwischen den einzelnen Aufgabenbereichen abgestimmt, damit bereichsiibergreifende Vor-
haben in allen Aufgabenbereichen beriicksichtigt sind, aber auch nicht doppelt erfasst werden. Zwei-
tens wird eine Gesamtsicht iiber die finanziellen Konsequenzen erstellt und diskutiert. Kennzahlen
die in diesem Zusammenhang diskutiert werden sollten, sind der Selbstfinanzierungsgrad, die Ver-
schuldungsquote, sowie das Verhaltnis von Aufwand- und Ertragswachstum. An der Planungskonfe-
renz sind meist die Exekutive und das Verwaltungskader gemeinsam anwesend. Wichtig ist, dass an
der Planungskonferenz selbst keine politischen Prioritdten gesetzt werden. Diese sind Gegenstand des
nachsten Schritts.
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5.6 Politische Priorititen setzen

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 enthalt
meist eine grossere Aufwandsteigerung und mehr Investitionsbegehren als tatsdchlich realisierbar
sind. Der Zweck dieses Schrittes ist es, im Konzert dieser Begehrlichkeiten jene Vorhaben heraus zu
arbeiten, die fiir die zukiinftige Entwicklung eines Gemeinwesens von besonderer Bedeutung sind.
Politisch unangenehm ist dabei die Tatsache, dass jede Prioritdt auch Posteriorititen zur Folge hat -
ein Entscheid fiir eine Sache ist also immer mit einem Entscheid gegen andere verbunden, und demzu-
folge mit Kritik von jenen Seiten, die fiir die abgelehnte Variante eingetreten waren.

Der zentrale Akteur im traditionellen System der mittelfristigen Planung mit Regierungs- bzw. Legis-
laturprogramm und Finanzplan ist die Exekutive. Sie legt die politischen Schwerpunkte fest und nutzt
diese Instrumente fiir ihre politische Fithrung. Auch die Erarbeitung des IAFP ist primar Sache der
Exekutive, da sie die politischen Priorititen setzt. Die Abschitzung der Auswirkungen dieser Be-
schliisse auf die mittelfristige Aufgaben- und Finanzplanung erfolgt dann durch die Finanzabteilung
in Zusammenarbeit mit den von den Folgen des Schwerpunktes betroffen Amtern bzw. deren Amts-
leitern.

Fiir die Festlegung politischer Prioritdten sind verschiedene Varianten in der Praxis gangig:

a. Strategie-Workshops der Exekutive: Die Priorititen der kommenden Jahre werden in einer oder
mehreren Klausuren der Exekutive fiir das ganze Gemeinwesen festgelegt. Die Exekutive
kann sich dabei von externer Seite moderieren lassen und die Entscheidungsvorbereitung
durch bewihrte Instrumente des strategischen Managements unterstiitzen.

b. Priorititen pro Departement / Direktion: Um die verschiedenen Departemente gleichwertig in
die Prioritatenliste aufzunehmen, wird nicht fiir das ganze Gemeinwesen umfassend, sondern
innerhalb der Departemente priorisiert. Denkbar ist hier, jedem Departement eine finanzielle
Netto-Vorgabe zu machen, die durch Priorisierung zu erreichen ist.

c.  Wiinschbares vs. Machbares: Eine Frage, die sowohl in Variante a wie auch in Variante b zu be-
antworten sein wird, ist die Grundsatzlichkeit des Vorgehens. Wiinschbar wire es, wenn eine
Priorisierung von Aufgaben rein nach Massgabe der mittelfristigen Wirkungsoptimierung er-
folgte - politisch machbar ist hingegen oft eine Priorisierung, die sich auf kurzfristig beein-
flussbare Grossen fokussiert.

Praxisbeispiel

Auf der Suche nach Aufgaben, die nicht mehr durch den Kanton erbracht werden miissen, hat die
Berner Kantonsregierung im Jahr 1998 die so genannte Portfolio-Technik angewandt - also die Varian-
te a. Unterschiedliche Beurteilungskriterien wurden dabei einander gegeniiber gestellt, und die Auf-
gaben nach diesen Kriterien geordnet. Aufgrund dieser Vorarbeiten konnte - nach zweckrationalen
Gesichtspunkten - eine Priorisierung der Aufgaben vorgenommen werden.

Allerdings zeigte sich hier auch, dass die tatsdchlichen Entscheidungen nicht nur zweckrationalen
Uberlegungen folgen, sondern dass die politische Rationalitét diese Prozesse entscheidend beeinflus-
sen. (Quelle: i.A. an Thom/Nif 2003)

Fiir die Qualitdt des IAFPs - vor allem im Sinne einer iibersichtlichen Gestaltung fiir den Leser des
Dokumentes - ist es sinnvoll, die Konsequenzen der politischen Schwerpunkte fiir die betroffenen
Aufgabenbereiche aufzuzeigen. So findet der Leser in jedem Aufgabenbereich die entsprechenden
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Entwicklungsschwerpunkte mit der entsprechenden Umsetzungsfrist. Im unten aufgefiihrten Praxis-
beispiel des KEFs des Kanton Ziirich findet sich zudem die Verkniipfung der Entwicklungsschwer-
punkte mit den Direktionszielen und den Legislaturzielen. So werden die Auswirkungen von politi-
schen Schwerpunkten auf die einzelnen Dienststellen rasch ersichtlich.

Praxisbeispiel

Im KEF des Kantons Ziirich sind fiir jede Leistungsgruppe (Aufgabenbereich) Entwicklungsziele defi-
niert, die sich wiederum auf Direktionsziele beziehen.

Strafverfolgung Erwachsene Nr. 2204

Funktionale Gliederung: 1

Finanzierung

Erfolgsrechnung (in Mio. Fr.) RO7 BO8 AP09) P09 AP10) P10 A(P11) P11 P12 A%(07-12)
Ertrag 2286 19.5 0.0 19.6 0.0 19.6 0.0 19.6 19.8 -13.3
Aufwand -719.2 -83.8 0.0 -86.3 0.0 -87.9 0.0 -88.9 -89.8 13.4
Saldo -56.7 -64.4 0.0 -66.7 00 -B8.3 00 -693 -70.3
Investitionen (in Mio. Fr.) @ (07 -12)
Einnahmen

Ausgaben 0.2 0.0 -0.2 0.0 0.2 0.0 -0.2 -0.2 -0.1
Nettoinvestitionen -0.2 0.0 -0.2 0.0 -0.2 0.0 -0.2 -0.2 -0.1
Personal (Beschaftigungsumfang) 3096 3175 0.0 3151 0.0 3221 0.0 3241 3251
Aufgaben

A1 Filhrung von Strafverfahren gegen Erwachsene im Kanton Zirich. Als Grundlage dafiir gelten die Strafgesetze des Bundes, die
Strafprozessordnung sowie das Gerichtsverfassungsgesetz. Strafverfahren werden als Anklagen, Einstellungen oder Strafbefehle erledigt.
Die Oberstaatsanwaltschaft plant, filhrt und steuert die Erwachsenenstrafverfolgung und entscheidet bis 2010 liber Verfahrensrekurse.

Direktions-
Entwicklungsschwerpunkte bis ziel Nr.
E1 Verbesserung der Alterstruktur der Pendenzen (Indikatoren: Pendenzen &lter als 1 Jahr; Pendenzen &lter als 2 Jahre) 2011 1
E2 Optimierung der Zusammenarbeit mit der Polizei und der Bundesanwaltschaft 2011 1
E3 Schwerpunktbildung in der Strafverfolgung umsetzen (LZ RR 16.3) 2009 1
E4 Vorbereitungsarbeiten Eidgendssische Strafprozessordnung 2010 1
E5 Kantonale Behdrdenorganisation und kantonales Prozessrecht in Strafsachen an das neue Strafprozessgesetz des 2010 1

Bundes anpassen (LZ RR 16.4) (Teilprojekt zu E8 Generalsekretariat)

Nach diesem Schritt steht die mittelfristige integrierte Aufgaben- und Finanzplanung. Die Aufgaben-
planung und die Finanzplanung sind aufeinander abgestimmt und politische Prioritdten sind als
Entwicklungsschwerpunkte im IAFP aufgefiihrt sowie deren Auswirkungen auf die mittelfristige
Aufgaben- und Finanzplanung beriicksichtigt.

Nachdem die Aufgaben- und Finanzplanung fiir die Periode der Planjahre erstellt wurde, stellt sich
nun die Frage wie die daraus gewonnenen Erkenntnisse in den Budgetierungsprozess einfliessen und
wie das Parlament in diesen Prozess miteinbezogen wird. Die folgenden vier Schritte widmen sich
deshalb dieser Thematik.
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5.7 |AFP beschliessen

Durch Beschluss bekommt der IAFP seine verbindliche Wirkung. Zweck dieses Schrittes ist es daher,
ausreichende Verbindlichkeit herzustellen, dass der IAFP von Verwaltung und Politik ernst genom-
men wird. Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan wird in aller Regel durch einen Beschluss der
Exekutive verabschiedet. Zusétzlich stellt sich allerdings die Frage, in welchem Ausmass das Parla-
ment mit einbezogen wird. Frithe Diskussionen um den Stellenwert des IAFP fiir das Parlament gin-
gen zum Teil in die Richtung, den IAFP im Parlament beschliessen zu lassen. Vereinzelt wurde gar
diskutiert, ob Anderungen am IAFP nicht einer qualifizierten Mehrheit im Parlament bediirfen. Diese
strengen Varianten haben sich in der Praxis nicht durchsetzen konnen, da sich das Parlament selbst
mit dem IAFP nicht binden kann. Ein Beschluss macht folglich keinen Sinn.

Eine schwichere Form des Einbezugs des Parlaments ist die Kenntnisnahme. Sie verleiht dem IAFP
eine angemessene politische Legitimation und steigert dessen Bedeutung. Wie in unten aufgefiihrtem
Praxisbeispiel des KEF im Kanton Ziirich ersichtlich, besteht ein Bediirfnis seitens des Parlaments die
Mittelfristplanung der Regierung zur Kenntnis zu nehmen.

Durch Kenntnisnahme wird das Parlament zu einem weiteren zentralen Akteur. Um die Gewaltentei-
lung im politischen System einzuhalten, haben die Parlamente jedoch in der Regel nur indirekte Ein-
flussmoglichkeiten - die Fithrung des Staates soll nach wie vor der Exekutive obliegen.

Wie aus Tabelle 8 ersichtlich, legen sdmtliche Kantone mit einer integrierten Aufgaben- und Finanz-
planung das Dokument dem kantonalen Parlament zur Kenntnisnahme bzw. zur Genehmigung vor.
Allerdings sind hier verschiedene Varianten auffindbar: In vier Kantonen miisste sich das Parlament
auf bestehende Vorstoss-Mdglichkeiten abstiitzen, in fiinf wird dem Parlament eine spezielle Mitges-
taltungsmoglichkeit eingerdumt. Diese ist unterschiedlich ausgestaltet. So steht dem Grossen Rat des
Kantons Luzern neben der Genehmigung, der teilweisen Genehmigung und der Nichtgenehmigung
des IFAPs auch die Moglichkeit offen, Bemerkungen zu beschliessen, im Beschluss konkrete Auftrage
fiir die weitere Planung festzuhalten und zu einzelnen Vorhaben parlamentarische Vorstdsse einzu-
reichen. Der Staatsrat des Kantons Wallis hat die Mdglichkeit, materielle und zeitliche Anderungen
vorzuschlagen.

Kanton Befugnisse des Parlaments ‘
Aargau Mitgestaltungsmoglichkeit / zur Genehmigung

Basel-Stadt zur Kenntnisnahme

Bern Mitgestaltungsmoglichkeit / zur Kenntnisnahme

Luzern Mitgestaltungsmoglichkeit / zur Genehmigung

Obwalden zur Kenntnisnahme

Solothurn zur Kenntnisnahme

Wallis Mitgestaltungsmoglichkeit / zur Kenntnisnahme

Ziirich Mitgestaltungsmoglichkeit / zur Kenntnisnahme

Tabelle 8: Varianten des Einbezugs des Parlaments
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Nach Abschluss dieses Schrittes, ist der IAFP durch den Beschluss des Regierungsrates und die allfal-
lige Kenntnisnahme des Parlaments verabschiedet. Die mittelfristige Planung erhilt insofern eine poli-
tische Bedeutung, als

d. davon ausgegangen werden kann, dass die im IAFP festgelegten Planwerte die Grundlage fiir
die weiteren Arbeiten innerhalb der Verwaltung bilden. Exekutive und Legislative bekommen
dadurch konkrete Anhaltspunkte fiir die Art und Weise, wie sich die Verwaltung fiir die mit-
telfristige Zukunft aufstellt, und sie konnen notfalls rechtzeitig Einfluss nehmen.

e. davon ausgegangen werden kann, dass sich die politische Traktandenliste der Exekutive im
IAFP spiegelt. Die Exekutive kann (und wird vermutlich) den IAFP dazu nutzen, absehbare
Veranderungen zu kommunizieren. Fiir strategisch denkende Parlamentsmitglieder miisste
der IAFP demnach ein Fundus sein, um die Oberaufsicht auf strategische Entwicklungen zu
lenken.

Praxisbeispiel

Der "Konsolidierte Entwicklungs- und Finanzplan" (KEF) des Kanton Ziirich war urspriinglich als
Steuerungsgrundlage zuhanden der Regierung konzipiert. Dies geschah praktisch zeitgleich mit der
Einfithrung der anderen WoV-Steuerungsinstrumente wie Leistungsauftrag und Globalbudget. Eine
Einbeziehung des Parlaments war nicht vorgesehen. Die Legislative drangte dann aber auf Kenntnis-
nahme des Dokuments. Deshalb wird seit dem Jahr 2000 der KEF dem Ziircher Kantonsrat zur Kennt-
nisnahme vorgelegt.

5.8 Budgetierungsrichtlinien erlassen

Budgetierungsrichtlinien (auch: Budgetvorgaben) der Exekutive bilden den operativen Grundstein fiir
die vorbereitenden Budgetarbeiten in den Amtern. Sie werden beschlossen und intern kommuniziert,
bevor die Amter ihre Detailbudgets erstellen und einreichen. Damit haben sie einen sehr direkten Ein-
fluss auf die Budgetierung in den Amtern - und werden fiir die bewusste Gestaltung der finanziellen
Steuerung zu einem wichtigen Baustein. Zweck dieses Schrittes ist es, den IAFP mit der jahrlichen
Budgetierung zu verkniipfen, so dass daraus ein prospektiver Budgetierungsprozess entsteht. Diese
neue Art der Verbindung von Finanzplanung und Budget kann die Qualitidt der Budgetierung erheb-
lich steigern. Um die Unterschiede zwischen den beiden Arten deutlich zu machen, nehmen wir uns
etwas mehr Raum fiir die Erlauterung.

5.8.1 Vergangenheitsbezogene Sicht

In den meisten Gemeinwesen werden Budgetierungsrichtlinien zwar von der Exekutive erlassen, je-
doch fast ausschliesslich in der Finanzverwaltung vorbereitet. Der Logik der Input-Steuerung folgend,
sind sie inhaltlich auf Inputs ausgerichtet: x % Steigerung im Personalbestand, y % Steigerung im
Sachaufwand. Zudem gelten sie in aller Regel linear, d.h. basierend auf dem Vorjahresbudget und fiir
alle Amter gleichermassen. Diese Regeln sind oft in Stein gemeisselt, wie das Beispiel des Bundesam-
tes fiir Information und Technologie (BIT) aus dem Budgetierungsprozess 2011 zeigt.
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Praxisbeispiel

Das Bundesamt fiir Information und Technologie (BIT) ist ein so genanntes FLAG-Amt, d.h. es verfiigt
iiber ein Globalbudget und einen Leistungsauftrag. Im Rahmen des Globalbudgets kann es seine
Aufwendungen im Detail selbst gestalten, womit ein Stellenplan fiir das BIT keinen Sinn macht.

Im Rahmen des Budgetprozesses 2010 wurden in der Bundesverwaltung die Budgetrichtlinien be-
schlossen, die einen maximalen Zuwachs an Personalausgaben von 3,5 % zulassen. Das Parlament be-
schloss darauf jedoch - mit Blick auf 2011 - einen Anstieg der Personalausgaben von hochstens 2,5%.
Das BIT, das einen Zuwachs von 3,5 % budgetiert hatte, musste - wie alle anderen Amter auch - auf
2,5 % kiirzen.

Neben die Input-Orientierung und das "Rasenméher-Prinzip" tritt ausserdem eine starke Vergangen-
heitsorientierung. Ublicherweise werden Budgetierungsrichtlinien als Veranderung gegeniiber dem
Vorjahresbudget (Richtlinien 2011 basierend auf Budget 2010) oder der Vorjahresrechnung (Richtli-
nien 2011 basierend auf Rechnung 2009) definiert. Damit wird die bisherige Struktur des Haushalts
lediglich fortgeschrieben, aber kaum je in grosserem Ausmass verandert. Diese Art der Budgetierung
zwingt die Amtsleitungen in ein Korsett der Vergangenheit und erzieht sie dazu, die Realitdt dem Bud-
get anzupassen, anstatt umgekehrt.

5.8.2 Zukunftsgerichtete Sicht

Der IAFP ermdglicht es der Exekutive, ihre Budgetierungsrichtlinien als Transmissionsriemen fiir eine
strategische Gestaltung des Haushaltes einzusetzen. Sie bilden das Bindeglied zwischen der mittelfris-
tigen Planung (in der strategisch wichtige Verdnderungen aufscheinen) und dem jahrlichen Budget.
Konkret werden die Budgetierungsrichtlinien nun aufgrund der Zahlen pro Amt oder pro Aufgaben-
bereich im IAFP festgelegt und beschlossen - sie sind die direkte Konsequenz aus dem IAFP. Damit
kann sich die Exekutive aus dem Wiirgegriff des Bisherigen 16sen und offener in die Zukunft blicken.

<vergangenheitsbezogene Sicht

Budget fur
laufendes Jahr
Budget- | Budget
richtlinien kommendes Jahr
Rechnung
Vorjahr
IAFP der
kommenden

vier Jahre

zukunftsgerichtete S[@

Abbildung 7:  Die Umkehr der Fokussierung im Budgetprozess

Der zentrale Akteur fiir die Definition der Budgetierungsrichtlinien bleibt die Finanzverwaltung. Al-
lerdings basiert sie nun die Richtlinien nicht mehr allein auf 6konomischen Eckwerten, sondern we-
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sentlich auf den Vorgaben im IAFP. Damit wird der IAFP selbst als Steuerungsinstrument aufgewer-
tet - aus politischer Sicht wird er zum wichtigsten Instrument der Steuerung.

Fiir die Ausgestaltung der Budgetierungsrichtlinien gibt es zwei grundsétzliche Varianten:

a. Globale Budgetierungsrichtlinien: Aus der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung stammt
die Idee der Globalbudgets. Steuert ein Gemeinwesen seine Amter iiber Globalbudgets, so
machen Input-Richtlinien keinen Sinn. Dann miissen Budgetvorgaben als Veranderungen des
Netto-Aufwandes definiert werden. Dieselbe Form kann aber auch gewahlt werden, wenn die
Amter nicht iiber Globalbudgets gefiihrt werden. In diesem Fall wird der Budgetierungspro-
zess flexibilisiert, in dem die Amtsleitungen jene Ressourcen budgetieren konnen, die sie
wirklich benétigen. Ohne Globalbudgets sind sie dann allerdings unter dem Jahr an ihre eige-
ne Planung gebunden.

b. Detaillierte Budgetierungsrichtlinien: Auch auf dem IAFP basierend konnen Input-Richtlinien
erlassen werden, die sich dann allerdings nicht fiir alle gleich gestalten lassen, sondern die pro
Amt unterschiedlich verfasst werden miissen.

Wir pladieren fiir die Variante a, da sie der Amtsleitung mehr Freiheit und Verantwortung im Budge-
tierungsprozess zuweist, gleichzeitig aber sowohl fiir WoV-Amter wie auch fiir konventionell gefiihr-
te Amter eingesetzt werden kann.

Als Ergebnis dieses achten Schrittes sind die Budgetrichtlinien durch den Regierungsrat verabschie-
det und somit die rechtlich bindenden "Leitplanken" fiir den weiteren Verlauf der Budgetierungspro-
zesse festgelegt. Nun konnen die Amter in ihre dezentrale Planung gehen.

Praxisbeispiel

Im Kanton Baselland werden globale Budgetvorgaben fiir jede Direktion erlassen. Die einzelne Direk-
tion erarbeitet dann auf Grundlage dieser globalen Vorgaben die Budgetierungsrichtlinien ihrer Am-
ter.

5.9 Detailbudget im Amt erstellen

Nachdem die Exekutive die Budgetierungsrichtlinien festgelegt hat und damit der Nettoaufwand pro
Dienststelle bzw. Amt definiert ist, erfolgt die Erarbeitung des Detailbudgets im Amt. Hierbei handelt
es sich um die so genannte "Target-Costing-Idee".”

Die Ausarbeitung des Detailbudgets unterscheidet sich dabei in keiner Weise vom bekannten Vorge-
hen unter den "traditionellen" Planungsinstrumenten. Sie geschieht in enger Zusammenarbeit zwi-
schen Amtsvorsteher und Finanzdepartement bzw. Finanzverwaltung.

Nach der Einreichung der einzelnen Detailbudgets verlauft der Budgetierungsprozess ebenfalls weiter
wie bisher. Arbeitet das Gemeinwesen mit dem Konzept der Wirkungsorientierten Verwaltungsfiih-
rung (WoV), werden die Globalbudgets fiir die einzelnen Amter definiert. Unter der traditionellen
Fiihrung erfolgt die Budgetierung mit der Logik der Input-Orientierung.

7 Im Deutschen wird dafiir der Begriff Zielkostenrechnung oder retrograde Kalkulation verwendet. Im Unter-
schied zum traditionellen Kostenmanagement geht es dabei nicht um die Frage, "Was wird ein Produkt bzw.
eine Dienstleistung kosten?" sondern "Was darf ein Produkt bzw. eine Dienstleistung kosten?".
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Hier schliesst sich der Steuerungs-Kreislauf im neuen System. Wie Abbildung 8 schematisch darstellt,
gehen wir davon aus, dass die Grundlagen-Daten des IAFPs im Amt zusammen getragen werden.
Strategien der Amter im Hinblick auf ihre zukiinftige Entwicklung fliessen demnach bereits in den
IAFP ein, werden in einem formalen politischen Prozess gut geheissen oder verandert, und sie finden
ihre Umsetzung letztlich wieder in den Budgets der Amter.

[ politische Vorgaben und Einflussnahme J

Co €2 QO

Aufgaben- und

Budget

\/’_
afs 254

strategische
Flhrung

Strategien
der Amter

Finanzplanung

Zielvorgaben

Abbildung 8: Strategische Budgetierung

Die Aufgaben- und Finanzplanung ist damit nicht nur ein Instrument fiir die Kommunikation zwi-
schen Exekutive und Legislative, sondern sie ist auch eine Plattform fiir die Verwaltung selbst, ihre
eigenen Vorstellungen einfliessen zu lassen. Die Verwaltung sollte geradezu ermuntert werden, den
IAFP fiir sich selbst zu nutzen, denn dadurch entsteht Transparenz iiber die (oft wenig transparenten)
Strategien der Verwaltung, und die Politik kann ihre Anliegen friihzeitig in den Planungsprozess ein-
bringen.

Am Ende dieses neunten Schrittes sind fiir sémtliche Dienststellen bzw. Amter die Detailbudgets er-
stellt und das Budget ist bereit zur politischen Behandlung im Parlament.

5.10 Im Parlament présentieren

Der Abschluss des Budgetierungsverfahrens bildet wie bisher die Lesung im Parlament. Zweck dieses
Schrittes ist die Klarung, ob IAFP und Budget dem Parlament als ein einziges oder als zwei Dokumen-
te vorgelegt werden sollen. Dies hat Auswirkungen auf die Menge der Informationen, aber auch auf
die gedankliche Verkniipfung der beiden Sichtweisen.

Beteiligt an diesem finalen Schritt sind dieselben Akteure, die auch im traditionellen System ohne
IAFP in den Prozess eingebunden sind: die Exekutive prasentiert das Budget, das Parlament entschei-
det dartiber.

Grundsatzlich sind zwei Varianten denkbar:

a. Getrennte Prisentation: Werden IAFP und Budget getrennt prasentiert, so konnen die beiden
Logiken besser auseinander gehalten werden. Fiir Nicht-WoV-Gemeinwesen kann es bei-
spielsweise von Vorteil sein, das traditionelle Input-Budget klar vom (eher WoV-inspirierten)
Aufgaben- und Finanzplan zu trennen, und damit fiir die rechtlich bindenden Beschliisse
nicht seiner Struktur folgen zu miissen. Ausserdem erlaubt eine getrennte Prédsentation eine
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zeitliche Versetzung der beiden Dokumente: Der IAFP kann dann im Friihling, das Budget im
Herbst préasentiert werden.

b. Verbundene Prisentation: Die Verbindung von IAFP und Budget in der Préasentation hat den
Vorteil, dass im Parlament beide Sichtweisen gleichzeitig diskutiert werden. Im Idealfall wei-
sen IAFP und Budget dieselbe Struktur auf, so dass das erste Jahr des IAFP als Budget ver-
bindlich beschlossen wird. Diese Form bedingt allerdings, dass IAFP und Budget zeitgleich
prasentiert werden (vgl. dazu das nichste Kapitel).

Beide Varianten haben also Vor- und Nachteile, und eine klare Empfehlung ist schwierig. Letztlich
héngt es von den politischen Moglichkeiten ab, welche Form der Préasentation die Geeignete ist.

Mit IAFP prasentiert sich der Budgetierungsvorgang also wie folgt dargestellt:

S Vorjahreszahlen

H !
Globale

: Vorl d

IAFP Budgetrichtlinien 1 o;ai%aenjgntas
der Regierun
Budgetentwurf Parl t
o Amt arlamen
!

Vorkontrolle in der
Finanzverwaltu

|
Abbildung 9: Budgetierungsvorgang Generation drei mit globalen Vorgaben der Regierung

Beschluss mit
Anpassungen
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Praxisbeispiel

Im Kanton Solothurn wird seit zwei Jahren zuerst der IAFP und darauf aufbauend das Budget erstellt.
Nach Aussagen der Verantwortlichen hat sich diese Vorgehensweise bewéhrt. Die Qualitat des IAFPs
sei gestiegen, es werde mit bedeutend mehr Ernsthaftigkeit an die Bearbeitung des Dokumentes heran
getreten. Zudem sei dadurch auch die Bedeutung des IAFPs in der Regierung gestiegen. Was sich
auch gezeigt habe, sei dass der eigentliche Budgetierungsprozess einfacher und schneller gehe. Dies
deshalb, weil das erste Planjahr des IAFPs gleichzeitig das Richtbudget ist und damit als Basis zum
Voranschlag dient.

Ausloser fiir die zeitliche Versetzung der Erarbeitung von IAFP und Budget war ein pragmatischer
Grund: Im Kanton Solothurn beschliesst die Finanzkommission die Budgetierungsvorgaben. Sie setzt
damit die Rahmendaten. Jahrelang geschah dies jeweils im Februar in Unkenntnis der Vorjahresrech-
nung und der Finanzplanung. Dies fiihrte teilweise zu Budgetierungsvorgaben, die nicht sehr realis-
tisch waren. Als Folge davon war die Auseinandersetzung im Budgetierungsprozess erschwert. Um
die Qualitdt der Budgetierungsvorgaben zu verbessern, benétigte die Finanzkommission daher die
entsprechenden Dokumente.

Mit der Rechnung des Vorjahres und dem IAFP der kommenden Jahre verfiigt die Finanzkommission
nun tiiber eine ausreichende Informationsbasis, um realistischere Budgetvorgaben zu definieren als
dies unter dem alten Regime der Fall war. Die zeitlich versetzte Prasentation im Parlament hat sich in
der Praxis bewdhrt.
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6  Budgetierungs-Zeitplan und Aktualisierung des |AFPs

Nachfolgend sollen anhand dreier ausgewahlter Kantone Budgetierungszeitplane aus der Praxis na-
her vorgestellt werden. Bei diesen drei Kantonen handelt es sich um die Kantone Aargau, Solothurn
und Ziirich.

6.1  Zeitlich gemeinsame Prasentation

Im Kanton Aargau ist das Budget im IAFP integriert. Die Erarbeitung des IAFPs erfolgt zeitgleich mit
derjenigen des Budgets. Die Finanzverwaltung bereitet das Budget fiir den Regierungsrat vor. Die
Planungsarbeiten erfolgen rollend und bauen auf dem letztjahrigen IAFP auf. Anschliessend findet bis
Ende Juni die weitere Bearbeitung des IAFP-Entwurfs in drei Lesungen des Regierungsrates statt.
Daraufhin verfasst die Finanzverwaltung die Botschaft und der Regierungsrat verabschiedet den
Budgetentwurf. Bereits ab Mitte August wird dann das Budget an die Kommissionen weitergeleitet
und im Kantonsrat diskutiert. Dieser fallt Mitte November den endgiiltigen Budgetbeschluss.

Jan.  Feb. Mir. Apr. Mai Jun. Jul Aug. Sept. Okt. Nov. Dez
Aktualisierung FV &RR
Vorjahresbudget
Lesungen im Departemente &FV
Parlament RR

FV RR

Entwurf IAFP
Budgetdebatte Kommissionen und KR

FV = Finanzverwaltung, KR = Kantonsrat, RR = Regierungsrat. Fett hervorgehoben ist der jeweilige Akteur, der im entsprechen-
den Schritt einen Beschluss fasst.

Abbildung 10: Der Finanzplanungsprozess im Kanton Aargau

Im Kanton Ziirich ist das Budget wie im Kanton Aargau auch im IAFP resp., KEF integriert. Der Bud-
getierungsprozess beginnt im Februar mit den Vorbereitungen der Budgetanpassungen. Der Regie-
rungsrat beschliesst dann im Maérz die Budgetrichtlinien. Abgeleitet von diesen erstellt die Finanz-
verwaltung eine entsprechende Weisung. Die Richtlinien des Regierungsrates und die Weisung der
Finanzverwaltung bilden zusammen die Grundlage der Planung. Federfithrend im gesamten Budge-
tierungsprozess ist allerdings die Finanzdirektion. Die Finanzverwaltung als Amt der Finanzdirektion
ist im Planungsprozess die Koordinationsstelle.

Etwa Mitte Mdrz beginnt dann die Planungsphase der Leistungsgruppen. Die entsprechenden Direk-
tionen iiberpriifen zusammen mit der Finanzverwaltung die eingegebenen Planungsdaten der einzel-
nen Leistungsgruppen. Aufbauend auf den in diesem Prozess erarbeiteten Planungsdaten wird dem
Regierungsrat ein Antrag gestellt. Dieser beschliesst gegen Ende Juni die Uberarbeitung des KEF und
des Budgets. Allerdings miissen die Beschliisse daraufhin noch in den KEF eingearbeitet werden.

Die Erarbeitung des KEF erfolgt schrittweise. Die einzelnen Leistungsgruppen arbeiten dabei auf Auf-
trag, die zustandigen Direktionen beurteilen die Planungsdaten und leiten diese an die den Prozess
koordinierende Finanzverwaltung weiter. Mitte Juli findet dann die Festsetzung der einzelnen Glo-
balbudgets statt. Im Anschluss daran findet die definitive Eingabe der Budgets der einzelnen Leis-
tungsgruppen statt. Diese werden daraufhin von den zustdndigen Direktionen gepriift. Schliesslich
wird im August und September der KEF erstellt und an die verschiedenen Direktionen sowie die Fi-
nanzverwaltung weitergeleitet. Mitte September werden der KEF und das provisorische Budget im
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Regierungsrat beschlossen. Der Beschluss zu den Nachtrdgen erfolgt allerdings erst Anfang Novem-
ber. In der Zeit dazwischen finden die Kommissionberatungen und die Budgetdebatte im Kantonsrat
statt. Das definitive Budget verabschiedet der Kantonsrat Mitte Dezember. Schliesslich erfolgt zum
Anfang des kommenden Jahres die Umsetzung (durch Leistungsgruppen und Direktionen) und die
Fertigstellung des Budgets durch die Finanzverwaltung.

Jan. Feb. Mar. Apr. Mai Jun. Jul. Aug. Sept.  Okt. Nov. Dez.

Beschluss FV,

Richtlinien RR

Beschluss D, FV & RR

Uberarbeitung

Beschluss ma- D & FV, RR

terielle Fest-

legung

Beschluss KEF D & FV, RR

& Budget

Prifung & Be- D & FV, RR

schluss Nach-

trage Budget

Beratungen & Kommissionen & KR
Debatte
Umsetzung &
Fertigstellung
Budget

D &FV

D = Direktionen, FV = Finanzverwaltung, RR = Regierungsrat. Fett hervorgehoben ist der jeweilige Akteur, der im entsprechen-
den Schritt einen Beschluss fasst.

Abbildung 11: Der Finanzplanungsprozess im Kanton Zdirich

6.2 Zeitlich versetzte Prasentation

Der Budgetierungsprozess im Kanton Solothurn wurde ja bereits im Praxisbeispiel des zehnten Schrit-
tes im Leitfaden genauer betrachtet. Im Folgenden wollen wir den gesamten Budgetierungsprozess
aus einer etwas "technischeren" Perspektive betrachten.

Im Kanton Solothurn beginnt der Budgetierungsprozess bereits im Januar. Dann namlich beginnt der
Prozess zur Erstellung der Globalbudgetvorlagen, welcher bis August dauert. Zur selben Zeit bereitet
das Amt fiir Finanzen (AFIN) die Zahlen auf der Finanzseite des IAFPs vor. Auf Grundlage der Ein-
gaben und Korrekturen der einzelnen Departemente und Dienststellen wird dann der IAFP {iberarbei-
tet. Ende Marz wird dieser schliesslich vom Regierungsrat verabschiedet. Im selben Zeitraum beginnt
auch der eigentliche Budgetierungsprozess. Die Finanzkommission beschliesst Vorgaben zum Voran-
schlag zu Handen des Regierungsrates.

Wie bereits erwdhnt, wird der IAFP dem Kantonsrat zur Kenntnis vorgelegt. Da dies zeitlich versetzt
zum Budget geschieht, erhalt der IAFP bereits im Marz beschlossene Planungsbeschliisse. Dies ermog-
licht es, den Budgetierungsprozess zu straffen und die Anzahl Budgetrunden im Sommer zu reduzie-
ren. Schliesslich werden Ende August die Budgetverhandlungen im Regierungsrat abgeschlossen und
der Voranschlag durch den Regierungsrat verabschiedet.

Mitte September beurteilt die Finanzkommission des Kantonsrates den Voranschlag und stellt dar-
aufhin in den folgenden Monaten Antrdge an die Sachkommissionen. Die eigentliche Budgetdebatte
findet schliesslich Anfang Dezember im Kantonsrat statt.
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Erstellung Globalbud-
getvorlage
Vorbereitung Finanz-
plandaten, Uberarbei-
tung IAFP
Budgetvorgaben Fl-
KO, "Budgetvorent-
scheide ["
Budgetverhandlungen
Anderungsantrige
Voranschlag, Bereini-
gung

Budgetsession im KR

Jan. Feb. Miar. Apr. Mai

Departemente, Dienststellen & AFIN

Dep, Dienstst.,
AFIN, RR

FIKO,
RR

Jun.  Jul. Aug. Sept. Okt. Nov. Dez.

Dep., Dienstst, AFIN, RR

FIKO & Sachkommis-
sionen im KR

KR

AFIN = Amt fUr Finanzen, FIKO = Finanzkommission, Dep = Departemente, Dienstst. = Dienststellen, KR = Kantonsrat, RR =
Regierungsrat. Fett hervorgehoben ist der jeweilige Akteur, der im entsprechenden Schritt einen Beschluss fasst.

Abbildung 12: Der Finanzplanungsprozess im Kanton Solothurn

Ob eine zeitlich gemeinsame oder eine zeitlich versetzte Prasentation von Budget und IAFP gewahlt
wird ist eine von vielen zu treffenden Entscheidungen. Wichtig ist, dass das Vorgehen insgesamt auf-
einander abgestimmt ist. Die Vorgehensweise muss mit den Gegebenheiten des Gemeinwesens abge-

stimmt sein.
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7 Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan in der Schweiz

7.1 Die Entstehung der kantonalen IAFPs

Wie anfangs erwahnt, bestanden in den meisten Kantonen bereits vor WoV mittelfristige Planungsin-
strumente, wie etwa politische Schwerpunktplanungen (Legislaturplanungen, Regierungsprogram-
me) sowie eine Finanzplanung. Allerdings fehlte eine "WoV-gemasse" Verkniipfung der Leistungs-
mit der Finanzseite der mittelfristigen Planung. Die grundsatzliche Forderung, aus den partiellen und
nach Finanzen und Leistungen getrennten Planungen eine WoV-konforme mittelfristige Planungsein-
heit zu schaffen, ist bereits in den ersten Publikationen zur WoV zu finden, wenn auch noch mit ande-
ren Bezeichnungen:

"Bis anhin wurde die Thematik der Produkt- bzw. Leistungsdefinition auf die kurzfristige Steuerung der Ver-
waltung (z.B. iiber den Jahreskontrakt) ausgerichtet. Mit Einfiihrung der wirkungsorientierten Verwaltungs-
fiihrung wird es jedoch zunehmend interessanter, die mittel- bis langfristige Dimension der Steuerung in die
Betrachtung mit einzubeziehen. [...] Wiire dies der Fall, dann wiirde fiir das Parlament eine Steuerungsmog-
lichkeit geschaffen, die weit wirkungsvoller sein miisste als die schlichte jihrliche Budgetierung. Mit anderen
Worten wiren die Parlamente gut beraten, die Legislatur- und Finanzplanung zu genehmigen und die Jahres-
budgets zur Kenntnis zu nehmen anstatt umgekehrt, wie es heute der Fall ist.” (Schedler 1995, S. 86 f.)

Haldemann (1997, S. 130 f.) nahm die Idee auf und entwickelte kurz darauf - in Anlehnung an auslan-
dische Vorbilder (Schick 1986) - das Konzept der Integrierten Finanz- und Produktplanung. Er war es
auch, der den Kanton Luzern ab dem Jahr 1999 in der praktischen Konzeption des so genannten Integ-
rierten Finanz- und Aufgabenplans als Experte unterstiitzte. In Anlehnung an die systemischen Steue-
rungsebenen des St.Galler Managementkonzepts unterschied er spater die normative Planung ("Leit-
bild-, Raum- und Versorgungsplanung") von der strategischen ("Integrierte Aufgaben- und Finanz-
planung”) und der operativen ("Produktgruppenbudget") (Haldemann 1998, S. 205). Diese Grundiiber-
legungen flossen dann unter anderem in das Konzept der politischen Planung von Briihlmeier u.a.
(2001) ein.

In der Praxis wurde der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan im Vergleich zum Start der WoV-
Projekte zeitlich verzogert entwickelt. Der Kanton Ziirich stellt eine Ausnahme dar: hier wurde der
IAFP unter der Bezeichnung "Konsolidierter Entwicklungs- und Finanzplan" urspriinglich als Steue-
rungsgrundlage zuhanden der Regierung konzipiert, praktisch zeitgleich mit den anderen WoV-
Steuerungsinstrumenten. Dies widerspiegelt die von Buschor (1993) im Ziircher Reformmodell ange-
dachte Rolle der politischen Zentrale, strategisch zu fithren. Die Legislative driangte dann auf Kennt-
nisnahme, was ab 2000 umgesetzt wurde. Allerdings ist heute der KEF mit seinen rund 500 Seiten
Umfang fiir die meisten Parlamentsmitglieder zu umfangreich (Rieder/Widmer 2007, S. 193 £.), um voll-
standig verarbeitet zu werden.
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Kanton Bezeichnung Einfiihrung
Ziirich Konsolidierter Entwicklungs- und Finanzplan 2000
Basel-Stadt Politikplan 2001

Luzern Integrierter Finanz- und Aufgabenplan 2002

Aargau Aufgaben- und Finanzplan 2005

Bern Aufgaben- und Finanzplan 2005

Obwalden Integrierter Aufgaben- und Finanzplan 2005

Solothurn Integrierter Aufgaben- und Finanzplan 2005

Wallis Integrierte Mehrjahresplanung 2006
Graubiinden Integrierter Aufgaben- und Finanzplan geplant fiir 2013

(Quelle: Haldemann 2006, mit eigenen Anpassungen)

Tabelle 9: Einfihrung des Aufgaben- und Finanzplans in Schweizer Kantonen

In der Regel war die Erarbeitung des IAFPs Teil der grosseren WoV-Reform, die sich nach Abschluss
der Versuchsphase nun in Umsetzung befand. Dabei sind mehr oder weniger partizipative Formen
erkennbar: Die WoV-Pionierstadt Bern, die seit 1996 Pilotprojekte mit WoV fiihrte und 2000 in den fl4-
chendeckenden Betrieb {iberging, fiihrte erstmals fiir die Jahre 2005-2008 einen vierjdhrigen, rollenden
Aufgaben- und Finanzplan ein, an dessen Erstellung alle Direktionen beteiligt waren (Ladner u.a. 2007,
S. 167). Andere Gemeinwesen delegierten die Entwicklung an eine spezialisierte Verwaltungsstelle
(z.B. der Kanton Ziirich) oder iiberliessen sie der Finanzverwaltung. In den meisten Kantonen wurden
die urspriinglichen Fassungen weiter verbessert, und auch zum gegenwartigen Zeitpunkt sind Ver-
anderungen und Optimierungen erkennbar.

7.2 Erscheinungsformen kantonaler |IAFPs

Nachfolgend werden die heutigen Erscheinungsformen des IAFPs in den Schweizer Kantonen be-
schrieben. Dazu wurden samtliche kantonalen IAFPs und Budgets sowie die politischen Legislatur-
programme der Kantonsregierungen gesammelt und nach einem vordefinierten Kriterienraster aus-
gewertet. Die untenstehende Tabelle gibt eine Ubersicht {iber die heute in den Kantonen eingesetzten
Planungsdokumente und ihre Bezeichnungen. Samtliche aufgefiihrten Dokumente wurden in die
Analysen in diesem Artikel mit einbezogen.

Ein besonderes Augenmerk wurde auf die Verbindungen zwischen der politischen Mittelfristplanung
und der Aufgaben- und Finanzplanung einerseits und der Verkniipfung der Aufgaben- und Finanz-
planung mit dem jéhrlichen Budget andererseits gelegt. Dies deshalb, weil die angestrebte Kohdrenz
und Wirkungsorientierung politischer Steuerung von der Verkniipfung der Instrumente profitiert.
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Politische (Langfrist- &) Schwer- Mittelfristige Aufgaben- und Finanz-  Jihrliches Bud-

punktplanung planung get
Aargau EntWIct:;;ngSIelt- Aufgaben- und Finanzplan 09—12 mit Budget 09
Bern Richtlinien der Rt?lg(;erungspolltlk 07- Voranschlag 09 und Aufgaben-/Finanzplan 10-12
. . (Neuer) Integrierter Finanz- und Aufga-
Luzern Legislaturprogramm 07-11 benplan 09-13 Voranschlag 09
Obwalden | Strategie 2012+ Amtsdauerplanung | Integrierte Aufgaben- und Finanzplanung Voranschlag 09
06-10 09-12
Solothurn Leitbild, Legislaturplan, 05-09 Integrierter Aufgaben- und Finanzplan, |\, h1ag 09
09-12/10-13
Wallis Integrierte Mehrjahresplanung 09-12 Budget 09
Ziirich Legislaturziele 07—11 Konsolidierter Entwicklungs- und Finanzplan 09-12, Ent-
wurf Budget 09

(Stand Oktober 2009)

Tabelle 10:  Planungsdokumente einzelner Kantone

Unten aufgefiihrte Karte zeigt, dass bis dato acht Kantone einen Integrierten Aufgaben- und Finanz-
plan einsetzen und der Kanton Graubiinden dies geplant hat. Die acht IAFP-Kantone bestreiten zu-
sammen beinahe die Halfte der kantonalen Budgets. Es ist jedoch augenfillig, dass die Verbreitung
des IAFPs regionale Unterschiede aufweist. In der Deutschschweiz ist der IAFP starker verbreitet als
in der Westschweiz, wo nur gerade der Kanton Wallis einen IAFP einsetzt. In der Deutschschweiz
sind die late movers vor allem in der (auch politisch eher konservativen) Zentral- und Ostschweiz zu
finden.

Aufgaben-Finanzplan
Kein AFP
AFP geplant

M AFPim Einsatz

Thurgau

APPS{EUAIH YR

5t. Gallen

Graubiinden
Waadt

Genf

Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung 13: Kantone mit einem Integrierten Aufgaben- und Finanzplan

Verglichen mit der Summe aller kantonalen Budgets, wird nach dem Einfiihrung des integrierten
Aufgaben- und Finanzplans in Graubiinden im Jahr 2013 eine Mehrheit der mittelfristigen Planung
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der Schweizer Kantone mit einem integrierten Aufgaben- und Finanzplan verwaltet (43'907.41 Mio.
Fr. mit IAFP, 30'950.17 Mio. Fr. ohne IAFP). Es kann diesbeziiglich durchaus von einem Trend hin zu
einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung gesprochen werden.

7.21 Formen des Integrierten Aufgaben- und Finanzplans

Die IAFPs der Kantone haben einen Planungshorizont von vier Jahren und werden jahrlich in einem
rollenden Verfahren iiberarbeitet. Das erste Jahr entspricht dabei dem Budgetjahr. Einzig der Kanton
Luzern plant fiinf Jahre in die Zukunft, wird mit der geplanten Reform des Luzerner IAFPs jedoch
auch auf vier Jahre reduzieren.

Fast alle Kantone gliedern ihren IAFP auf der obersten Ebene nach den Departementsstrukturen. Auf
der zweiten Stufe wird meist nach Aufgabenfeldern® gegliedert. Diese entsprechen zum Teil einer Or-
ganisationseinheit, meist einem Amt, teilweise sind die Aufgabenfelder auch organisationsiibergrei-
fend definiert. Die eigentliche mittelfristige Aufgaben- und Finanzplanung findet fast immer auf die-
ser zweiten Stufe statt.

; Justiz- und Dep. fiir Wirtschaft, Soziales
Gesundheitsdepartement !
P Sicherheitsdepartement und Umwelt
51 Gesundheitsschutz 6.1 Sicherheit und Ordnung 7.1 Wirtschaft und Arbeitsmarkt
5.2 Gesundheitsdienste 6.2 Retiung 7.2 Soziale Sicherheit

6.3 Bevolkerungsdienste, Migration
und Integration

5.4 Klinische Lehre und Forschung 6.4 Straf- und Massnahmenvollzug

6.5 Strafverfolgung

5.3 Gesundheitsversorgung 7.3 Umwelt und Enerige

Abbildung 14: Struktur des Politikplans des Kantons Basel-Stadt (Auszug)

Weicht die Gliederung des IAFPs von der Organisationsstruktur ab, so stellt die Zuordnung von Auf-
gaben zu leistungserbringenden Organisationseinheiten ein wichtiges Element dar, um Zustdndigkei-
ten und Verantwortlichkeiten zu klaren.

7.2.2  Verbindung zum jahrlichen Budget

In drei Kantonen - Aargau, Bern und Ziirich - ist das Budget Bestandteil des Integrierten Aufgaben-
und Finanzplanes. In diesen drei Kantonen sind das Budget und die Planjahre gleich detailliert aus-
gewiesen. Die anderen fiinf Kantone legen dem Parlament das Budget als separates Dokument vor.
Die finanzielle Planung im IAFP wird in diesen Kantonen weniger detailliert ausgewiesen als im Bud-
get. Die Prézisierung erfolgt unterschiedlich. Kantone, welche Produkte definiert haben, weisen die
geplanten Kosten und Erlose fiir die einzelnen Produkte aus. Die anderen Kantone gliedern die Auf-
wénde nach Aufwandarten.

Im Allgemeinen wird der IAFP zusammen mit dem Budget fiir das néchste Jahr im Spatsommer oder
Herbst dem Parlament vorgelegt. Der Kanton Solothurn publiziert den IAFP vor dem Budget im
Frithjahr. Damit beinhaltet der IAFP eine erste Vorstellung des Budgets fiir das kommende Jahr, wel-
che im Herbst im eigentlichen Budget konkretisiert wird.

8 Synonym verwendete Begriffe sind Aufgabenbereich, Sachgebiet, Leistungsgruppe, Profit-Center, Ressour-

cenfeld.
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Wir bezeichnen dieses Vorgehen als Budgetierungsvorgang der Generation drei. Die im Rahmen des
Budgetierungsvorgangs der Generation zwei neu eingefiihrten Budgetierungsrichtlinien der Regie-
rung erhalten mit dem IAFP eine konkrete Entscheidungsgrundlage. Der IAFP fliesst somit direkt in
den Budgetierungsprozess mit ein. Auf Basis der Erkenntnisse, die der IAFP liefert erldsst die Regie-
rung unter WoV globale, ohne WoV detaillierte Budgetierungsrichtlinien. Der Budgetierungsprozess
wird somit nicht mehr nur auf Grundlage von vergangenheitsbezogenen Erkenntnissen gesteuert,
sondern erhalt dank dem IAFP auch eine zukunftsorientierte Perspektive.

7.2.3 Verbindung zur politischen Mittelfristplanung

Die politische Schwerpunktplanung wird in den meisten Kantonen in Form eines Legislaturpro-
gramms® dokumentiert. Das Legislaturprogramm wird zu Beginn einer Legislaturperiode erstellt und
zeigt Ziele und dazu gehorige Massnahmen der Regierung fiir die nachsten vier Jahre auf. Das "klassi-
sche" Legislaturprogramm wird dementsprechend alle vier Jahre iiberarbeitet bzw. neu erstellt.

Ein was die Nachvollziehbarkeit und Uberpriifbarkeit betrifft sehr weit gehendes Legislaturpro-
gramm legt die Regierung des Kantons Solothurn vor. Ausgehend von politischen Schwerpunkten,
fiir die jeweils die Entwicklung in der voran gegangenen Legislaturperiode aufgezeigt wird, werden
politische Zielsetzungen fiir die Legislaturperiode formuliert und in Wirkungsziele konkretisiert. Fiir
die einzelnen Wirkungsziele werden Massnahmen aufgefiihrt und mit Indikatoren und Standards die
Zielerreichung iiberpriifbar gemacht. Nicht zuletzt werden die finanziellen Konsequenzen aus den
Massnahmen direkt im Legislaturprogramm aufgefiihrt.

Einen von diesem Schema abweichenden Ansatz haben die Kantone Aargau, Basel-Stadt und Wallis
gewadhlt. Die Kantone Basel-Stadt und Wallis verzichten auf ein eigenstandiges Legislaturprogramm
und integrieren die politische Schwerpunktplanung in die Aufgaben- und Finanzplanung.

Einige Kantone versuchen gar eine langfristige Perspektive einzunehmen. So publiziert beispielsweise
die Regierung des Kantons Aargau alle vier Jahre ein Entwicklungsleitbild mit einem Zeithorizont
von zehn Jahren. In der Botschaft an das Parlament zum IAFP fiihrt sie dann konkrete sachpolitische
Ziele und Schwerpunkte auf, die "iiber mehrere Jahre verstarkter Anstrengungen bediirfen" (Regie-
rungsrat des Kantons Aargau 2008, S. 19) und es werden je Aufgabenbereich Entwicklungsschwerpunk-
te festgelegt.

Bei der Verbindung der politischen Mittelfristplanung mit der Aufgaben- und Finanzplanung findet
man eine Vielzahl von Varianten. In den oben aufgefiihrten drei 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 Finanzplanung verbunden, wobei die fi-
nanziellen Konsequenzen aus der politischen Planung lediglich im Kanton Aargau ausgewiesen sind.

Andere Kantone (Luzern, Obwalden und Solothurn) verbinden die beiden Planungen durch die Wie-
dergabe der politischen Zielsetzungen aus der Legislaturplanung in der Aufgaben- und Finanzpla-
nung. Die finanziellen Konsequenzen werden in allen drei Kantonen wiederum unterschiedlich aus-
gewiesen.

Eine nur schwer nachvollziehbare Verbindung zwischen Legislaturplan und IAFP findet man im Kan-
ton Ziirich. Dort werden in einem ersten Schritt die Legislaturziele in die langfristigen Direktionsziele
(Departementsziele) integriert. Auf Stufe Amt (Leistungsgruppe) werden sodann Entwicklungs-
schwerpunkte aufgefiihrt, welche wiederum mit Direktionszielen verbunden sind. Die finanziellen
Konsequenzen werden weder auf Stufe Legislaturziel noch auf den Stufen Departementsziel oder
Entwicklungsschwerpunkt aufgezeigt.

® Synonym verwendete Begriffe sind Richtlinienbericht, Legislaturplan, Amtsdauerplanung, Legislaturziele.
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Keine eigentliche Verbindung, oder zumindest keine fiir Aussenstehende ersichtliche, zwischen der
politischen Legislaturplanung und der Aufgaben- und Finanzplanung findet sich im Kanton Bern.

7.3 Der IAFP in Schweizer Gemeinden

Im folgenden Kapitel werden die Erscheinungsformen des IAFPs auf kommunaler Ebene in der
Schweiz beschrieben. Zu diesem Zweck wurden die entsprechenden Dokumente (IAFP, Budget sowie
politische Lang- und Mittelfristplanung) von ausgewéahlten Gemeinden mit mehr als 10'000 Einwoh-
ner, die bereits mit einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung arbeiten, verglichen. Sdmtliche in

untenstehender Ubersicht aufgefiihrten Dokumente wurden in die Analyse mit einbezogen.

Politische (Langfrist-&) Mittelfristige Aufgaben- und  Jihrliches Budget
Schwerpunktplanung Finanzplanung
Aarau Legislaturziele 10-13 Politikplan 09-13 Voranschlag 10
Bern Legislaturrichtlinien 09-12 IAFP 10-13 Produktgruppenbudget 09
Chur Leitbild des Stadtrates IAFP 08-11 Budget 2010
Emmen Legislaturprogramm 08-12 BAFIP 10-14 Budget 10 im BAFIP
Gossau SG Leitsdtze der Stadtentwicklung  |AFP 10-14 Voranschlag 10
Horw Legislaturprogramm 04-08 Finanz- und Aufgabenplan 09-14 Budget 10
llinau-Effretikon Schwerpunkteprogramm 06-10  IAFP 10-14 Budget 10
Kéniz Legislaturziele 06-09 IAFP 10-14 Voranschlag 10
Luzern Gesamtplanung 06-10 Gesamtplanung 06-10 Voranschlag 10
Riehen Leitbild 00-15 Politikplan 10-13 Produktsummenbudget 10
Thun Legislaturziele 07-10 IAFP 10-13 Voranschlag 10
Winterthur Legislaturschwerpunkte 06-10  IAFP 10-13 Voranschlag 10
Ziirich Legislaturschwerpunkte 06-10  IAFP 10-13 Budget 2010

(Stand: November 2009)

Tabelle 11:  Planungsdokumente ausgesuchter Gemeinden mit integrierter Mittelfristplanung

Analog zur Analyse der kantonalen IAFPs liegt der Fokus auch bei den kommunalen Planungsin-
strumenten auf den Verbindungen zwischen der politischen Mittelfristplanung und der Aufgaben-
und Finanzplanung einerseits und der Verkniipfung der Aufgaben- und Finanzplanung mit dem jahr-
lichen Budget andererseits.

Die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung ist auf kommunaler im Vergleich zur kantonalen Ebene
noch wenig verbreitet. Zudem sind starke regionale Unterschiede festzustellen. So finden sich in der
Romandie und dem Tessin keine integrierten Mittelfristplanungsinstrumente auf Gemeindeebene. In-
tegrierte Aufgaben- und Finanzplédne sind in der Deutschschweiz vor allem in Gemeinden anzutref-
fen, welche in einem Kanton liegen, der ebenfalls mit einem IAFP arbeitet. So findet sich im Kanton
Aargau eine Gemeinde (Aarau), in den Kantonen Bern (die Stadt Bern, Kéniz und Thun), Luzern
(Emmen, Horw und die Stadt Luzern) und Ziirich (Illnau-Effretikon, Winterthur und die Stadt Zii-
rich) je drei Gemeinden, die in der Mittelfristplanung mit einem integrierten Aufgaben- und Finanz-
plan arbeiten. Auf die Basel-Stadtische Gemeinde Riehen traf dies ebenfalls bis Ende 2009 zu, da bis
dahin wie bereits erwdhnt der Kanton Basel-Stadt die mittelfristige Planung mit dem Politikplan
bestritt. Ausnahmen sind die Stadte Chur (GR) und Gossau (SG), welche bereits vor ihrem jeweiligen
Kanton einen IAFP eingefiihrt haben. Allerdings wird, wie bereits im Kapitel zu den kantonalen
IAFPs erwahnt, der Kanton Graubiinden wohl ebenfalls im Jahr 2013 einen integrierten Aufgaben-
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und Finanzplan erarbeiten. Ein integrierter Aufgaben- und Finanzplan auf kantonaler Ebene scheint
also ein Faktor zu sein, der die Einfithrung von IAFPs auf Gemeindeebene begiinstigt.

Eine zentrale Frage bei IAFPs auf kommunaler Ebene ist diejenige nach der optimalen bzw. minima-
len Grosse, ab welcher eine Gemeinde iiber die notwendigen internen Ressourcen zur Erarbeitung ei-
nes integrierten Aufgaben- und Finanzplans verfiigt. Diese Frage kann nicht abschliessend beantwor-
tet werden. So hat Horw als kleinste Gemeinde, welche mit einer integrierten Aufgaben und Finanz-
planung arbeitet ca. 13'000 Einwohner und die Stadt Ziirich als grosste Gemeinde mit einem IAFP ca.
377'000 Einwohner. Des Weiteren gilt es zu bemerken, dass eine integrierte Mittelfristplanung nicht
zwingend mit WoV verkniipft sein muss. Die {iberwiegende Mehrheit der Gemeinden mit IAFP arbei-
tet wohl unter WoV, es gibt aber auch Ausnahmen. So verfiigen Gossau SG, Illnau-Effretikon und Lu-
zern iiber einen IAFP, ohne mit WoV zu arbeiten. Fiir die Qualitat der Planung auf der Aufgabenseite
ist WoV von Vorteil, aber eben nicht zwingend. Untenstehende Tabelle liefert eine Ubersicht iiber die
Grossen der Gemeinden mit IAFP und ob diese mit oder ohne WoV arbeiten.

Gemeinde Bezeichnung Einwohner WoV
Aarau Politikplan 19'471 Ja
Bern IAFP 122'925 Ja
Chur IAFP 32'957 Ja
Emmen BAFIP 27'579 Ja
Gossau SG IAFP 17'314 Nein
Horw Finanz- und Aufgabenplan 12'986 Ja
llinau-Effretikon IAFP 15'338 Nein
Kéniz IAFP 37'974 Ja
Luzern IFAP 76'156 Nein
Riehen Politikplan 20'549 Ja
Thun AFP 42'129 Ja
Winterthur IAFP 101'745 Ja
Ziirich IAFP 376'815 Ja

Tabelle 12:  Die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung in ausgewéhlten Schweizer Gemeinden

Neben diesen Gemeinden, die mit einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung arbeiten, sind
immer haufiger Gemeinden anzutreffen, die eine Aufgaben- und Finanzplanung oder die politische
und die finanzielle Mittelfristplanung im selben Dokument zusammenfassen. So arbeitet Kriens mit
der politischen Gesamtplanung, in welcher nebst den politischen Zielen ein Aufgabenplan mit abge-
schatzten Projektkosten sowie ein Finanzplan zu finden sind. Auch die Gemeinde Ebikon LU fiihrt die
Finanz- und Aufgabenplanung im selben Dokument, dem Finanz- und Aufgabenplan.

7.3.1 Formen des Integrierten Aufgaben- und Finanzplans auf Gemeindeebene

Integrierte Aufgaben- und Finanzpldne auf kommunaler Ebene verfiigen entweder iiber einen zeitli-
chen Horizont von vier (dies trifft auf sechs der 13 untersuchten Dokumente zu) oder von fiinf Jahren
(ebenfalls sechs Gemeinden). Eine noch ldngere Frist von sechs Jahren deckt der Finanz- und Aufga-
benplan der Gemeinde Horw ab. Wie bei den kantonalen IAFP entspricht das erste Jahr dem Budget-
jahr. Die kommunalen IAFP werden entweder jahrlich oder alle zwei Jahre iiberarbeitet.

Auf der obersten Ebene sind die kommunalen IAFP in der Regel wie die kantonalen auch nach den
Departementsstrukturen gegliedert. Auf der zweiten Stufe der Gliederung sind die kommunalen
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IAFP nach Aufgabenfeldern!® oder Produktgruppen gegliedert. Die Aufgabenfelder entsprechen ana-
log zu den kantonalen IAFP héufig einer Organisationseinheit, meist einem Amt. Ein Beispiel fiir die-
sen Gliederungstyp liefert unten aufgefiihrter Auszug aus dem IAFP der Stadt Gossau.

A1 Inneres Finanzen Kultur 35
A2 Bildung Sport 67
A3 Bau Umwelt Verkehr 91
A4 Versorgung Sicherheit 119
A5 Jugend Alter Soziales 137

Tabelle 13:  Struktur des IAFPs der Stadt Gossau (Auszug)

Unabhingig von der Art der Gliederung findet die eigentliche mittelfristige Finanz- und Aufgaben-
planung fast immer auf dieser zweiten Stufe statt.

7.3.2 Verbindung zum jahrlichen Budget

In den Gemeinden Emmen und Riehen (Produktsummenbudget im Politikplan) ist das Budget bzw.
der Voranschlag Bestandteil des Integrierten Aufgaben- und Finanzplanes. In diesen Gemeinden
weisen das Budget und die Planjahre den selben Detaillierungsgrad auf. Die Stadt Winterthur fasst
die jahrliche und die mittelfristige Planung in einem zweiteiligen Dokument zusammen. Teil A bein-
haltet dabei den Voranschlag, Teil B die Globalbudgets und den IAFP. Die Detailstufe der beiden Tei-
le ist dabei identisch. Die anderen Gemeinden legen dem Parlament das Budget als separates Doku-
ment vor. In diesen Gemeinden wird die Finanzplanung im IAFP weniger detailliert ausgewiesen als
im Budget bzw. Voranschlag. Die Budgets sind dabei entweder nach Aufwandarten, oder wo vor-
handen (so z.B. in der Stadt Bern), nach Produktgruppen gegliedert.

In der Regel werden in den Gemeinden, welche Budget und Planung in zwei Dokumenten auffiihren,
das Budget und der IAFP dem Parlament gleichzeitig unterbreitet. Die Stadte Koniz und Ziirich pub-
lizieren den IAFP einige Wochen vor der Budgetdebatte. Der IAFP liefert dort also einen ersten Blick
auf das Budget.

7.3.3 Verbindung zur politischen Schwerpunktplanung

Auf Gemeindeebene sind die Legislaturziele!! Ergebnis der politische Schwerpunktplanung. Die Le-
gislaturziele werden zu Beginn der Legislaturperiode erstellt und formulieren Ziele und dazugehérige
Massnahmen fiir die nachsten vier Jahre. Einige Gemeinden definieren neben den Massnahmen auch
Indikatoren, welche die Erreichung der formulierten Ziele iiberpriifen. Die Legislaturziele werden alle
vier Jahre tiberarbeitet bzw. neu erstellt.

Die Legislaturziele der Gemeinde Koniz sind ein Beispiel fiir eine gut nachvollziehbare und - nicht zu-
letzt dank der Formulierung von Indikatoren - auch iiberpriifbare Legislaturplanung. Die Legislatur-
ziele sind in die Bereiche Wohnen, Arbeiten, Gesellschaft, Kultur und Sport, Mobilitdt, Umwelt und
Energie, Sicherheit, Politik und Verwaltung sowie Finanzen gegliedert. Fiir jeden dieser Bereiche wird

10 Synonym verwendete Begriffe sind Aufgabenbereich, Sachgebiet, Leistungsgruppe, Profit-Center oder Res-
sourcenfeld.

Synonym verwendete Begriffe sind Legislaturprogramm, Legislaturrichtlinien , Legislaturschwerpunkte,
Schwerpunktprogramm, Leitlinien, Leitsatze etc.
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zuerst die erwartete Entwicklung beschrieben. Danach folgen die aus den erwarteten Entwicklungen
abgeleiteten Ziele, die entsprechenden Massnahmen und Indikatoren sowie ein Zeitplan zur Umset-

zung.

3. Gesellschaft

Reg.-Nr. | Ziele 2006 - 2009 und Massnahmen Indikatoren 2006 | 2007 |2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
3.1. Férderung/Unterstiitzung Familien
311 Bedarfsgerechter Ausbau der Angebote der familiener- Kita mit 24 Platzen
ganzenden Kinderbetreuung (KiTa, Tagespflege, Tages- ®
schulen mit Mittagstisch und Aufgabenhilfe sowie Ganz- | Kita mit 24 - 36 Platzen
tagesschulen). e
3.2, Farderung Freiwilligen Arbeit
321 Aufbau bzw. Weiterentwicklung eines bereichsiibergrei- | Konzept entwickelt und
fenden "Freiwilligen Netz Kéniz" durch GR verabschiedet L
U tzung realisiert Ld
3.3. Férderung der Integration
331 Schaffung einer Rechtsgrundlage Reglement durch Parla-
ment genehmigt ®
3.4. Qualitat Bildungsangebote halten/ausbauen
341 Bedarfsgerechte Einfilhrung der Schulsozialarbei Schulsozialarbeit in weite-
ren Schulkreisen einge-
fihrt.
34.2 Erweiterung der Infrastruktur Informatik Informatikplattform umge-
sefzt
Tabelle 14:  Legislaturziele der Gemeinde Kéniz (Auszug)

Die Einbindung der Konizer Legislaturziele in die Aufgaben- und Finanzplanung soll an oben aufge-
fithrtem Ziel 3.1. "Forderung/Unterstiitzung Familien" aufgezeigt werden. Im Gegensatz zum Legisla-
turprogramm des Kantons Solothurn sind die finanziellen Folgen der einzelnen Ziele nicht in den Le-
gislaturzielen der Gemeinde Koniz aufgefiihrt sondern ausschliesslich im IAFP abgebildet. Die Aus-
wirkungen des in den Legislaturzielen beschriebenen Ziels bzgl. Schaffung von Tagesschulen finden
sich sowohl auf der Aufgaben- als auch auf der Finanzseite im IAFP der Gemeinde wieder wie der
Auszug unten zeigt.

de E: g der Kinder und Fre Integraton
und FéNigheten, die die Grundiage $ir Se benufiche
und i das lebensiange Lemen biden.
i u und Schider.
1154 |Ver g gen und Betrieb Schulsport und
1155 Lkumaufr:l'ﬁe;uhdu" hulank
1156 [Ver gsiestunger der S o = und = die S warten mit
| RG 2008| Plan 2012| Ptan 2013] Plan 2014)
1151 4'239'429.61 4269800 4'307800 4'327°300
455'767.45 468100 468100 4€8'100
Nettoauh d 3783'662.16 3821700 3839700 3'858'200
115.2 |Aufwand 640'405.35] 3170400 3'195'800 3221100 3'247'600
254'T86.77 2'916'100 2916100 2'916"100 2916'100
Nettoaufwand 385'618.58 254'300) 279700 3057000 331'500]

Tabelle 15:
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Analog zu den Kantonen sind auch Gemeinden zu finden, welche die politische Schwerpunktplanung
in die Aufgaben- und Finanzplanung integrieren. Beispiele hierfiir sind die Politische Gesamtplanung
der Stadt Luzern, der Politikplan der Gemeinde Riehen sowie der Finanz- und Entwicklungsplan der
Stadt Wadenswil.

Zudem finden sich auch auf kommunaler Ebene Planungsdokumente mit einer langfristigen Perspek-
tive'2. So formuliert etwa die Stadt Luzern eine Strategie der Stadtentwicklung (Leitsdtze mit Stoss-
richtungen) mit einem Planungshorizont von 10 bis 15 Jahren. Die Gemeinde Riehen publiziert bspw.
das "Leitbild fiir das grosse griine Dorf Riehen", welches iiber einen zeitlichen Horizont von 15 Jahren
(2000-2015) verfiigt. Im Jahr 2008 publizierte die Gemeinde einen Zwischenbericht, welcher die mo-
mentane Umsetzung der einzelnen im Leitbild formulierten Ziele aufzeigt und das weiter geplante
Vorgehen beschreibt. Der unten aufgefiihrte Auszug soll einen kurzen Einblick in das Dokument er-
moglichen.

Riehen 2000 - 2015, Leitbild fiir das Grosse Griine Dorf, Zwischenbilanz 2008

53 Ausgaben
53.1 | Das Kostenbewussisein ist bei Pol- | Es werden Controliing-Methoden ErfGiit. M2 PRIMA wurden eine Die durch PRIMA eingeflihrten Control-
tikerinnen und Politikemn sowie in eingesetzt Starkung der K g, | Eng-M: h - itergefihrt
der Verwaltung verankert. Ein Weg dazu bidet die Wirkungs- |femer C 311 i zur |und verfeinert
orientierte Veraatungsfihrung Kostenregulerung sowie die Stefie
{WoV) eines Controllers eingefihrt.
Fremdkapital wird primér zur Finan- | Die RichSinien zur Aufn von |p papilial wid weiehin peimilr 2
Zierung von Investitionen aufge- Fremdk | wurd gehalien. |, jerung von Investiionen aufge-
nommen, die einen "Payback” er- | Inden letzten Jalren wurde das |\ ommen die einen "Payback” erwarten
warten lassen. Fremdikapital reduziert. Iassen.

(Auszug aus dem Zwischenbericht 2008)
Tabelle 16:  Leitbild der Gemeinde Riehen

Wie bei den Kantonen auch ist die Verbindung von politischer Schwerpunktplanung mit der Aufga-
ben- und Finanzplanung in denjenigen Gemeinden enger und direkter, in welchen die beiden Planun-
gen in einem Dokument integriert sind. In diesen finden sich vor dem Aufgaben- und Finanzteil die
politischen Mittelfristziele.

Diejenigen Gemeinden, welche die politische Schwerpunkt- und die Aufgaben- und Finanzplanung in
zwei verschiedenen Dokumenten verdffentlichen, verfiigen eher iiber eine losere Verbindung zwi-
schen den beiden Planungen. In einigen, so bspw. in Illnau-Effretikon, werden samtliche Entwick-
lungsziele und Schwerpunkte in verkiirzter Form im IAFP aufgelistet. Die Stadt Thun listet pro Pro-
dukt je die iibergeordneten Zielsetzungen auf - was eine recht direkte Verbindung zu den Legislatur-
zielen gleich kommt.

12 Als langfristige Perspektive sollen hier Planungsinstrumente mit einem zeitlichen Horizont von mind. sechs
Jahren gelten.
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Ubergeordnete Zielsetzungen: | (Wirkungs-) Vorgaben: Standards/ Sollgréssen:

P i -

datsfihrung:

— Die der Gemeinde Thun Gbertragenen |- Einhaltung des ZGB sowie des Einfiih- | — Einhaltung des Grundsatzes der
vormundschaftlichen Aufgaben werden rungsgesetzes des Kantons Bern zum Verhaltnismdassigkeit: In Rechtsmit-
erfullt ZGB telverfahren wird der Standpunkt

der Vormundschaftsbehérde in
80 % der Falle bestatigt

- Die bestehenden Massnahmen — Die Zahl der eingereichten Be-
(Kinder- und Erwachsene; Wert schwerden liegt unter 5 %
Jahr 2008: 721 Massnahmen) wer-
den nach dem Grundsatz der Ver- | - Mind. 80 % der Beschwerden
héltnisméssigkeit gefiihrt werden durch die 1. Instanz ab-
gewiesen

Tabelle 17 Ubergeordnete Zielsetzung pro Produkt im IAFP der Stadt Thun (Auszug)

Natiirlich fliessen auch in den Gemeinden mit einer loseren Verbindung zwischen den beiden Pla-
nungsinstrumenten die politischen Leitlinien und Ziele in die Aufgaben- und Finanzplanung ein. Die
Stadt Bern z.B. erwéhnt in ihrem IAFP explizit neben Produktgruppenbudget, Finanzplan und Rech-
nung die Legislaturrichtlinien als Basis der integrierten Planung.

Die finanziellen Konsequenzen der politischen Schwerpunktplanung werden allerdings in keiner der
Gemeinden, die mit einer integrierten Aufgaben- und Finanzplanung arbeiten, mit ihrer erwarteten
Hohe ausgewiesen (so wie dies auf kantonaler Ebene der Kanton Solothurn handhabt). Im IAFP der
Stadt I[llnau-Effretikon wird aber bspw. aufgezeigt, ob die definierten Ziele Auswirkungen auf die lau-
fende Rechnung oder die Investitionsrechnung haben.

Finanzielle Auswirkungen: |qualitative / organisatorische Auswirkung auf Auswirkung auf
Massnahmen Laufende Rechnung Investitionsrechung
Ziel s Amt » Projekte
Eine Stadt mit nachhaltiger « Prasidialamt = Optimierung der Gemeindefiihrung
Gemeindefiihrung » Neues Steuerinstrumentarium zur Verbesserung der Kontrolle
und Transparenz
Eine Stadt mit bedarfsgerechter | Werkamt = Aktualisierung der Grundlagen (Wasser, Abwasser)
und finanzierbarer ffentlicher = Werterhaltungs- und Erweiterungsplanung
Infrastruktur « Intensivierung Zusammenarbeit mit Dritten
Eine saubere Stadt « Gesundheitsamt « Anti-Littering-Kampagne
« Mitbeteiligt: Bauamt, Poli- |« Massnahmenbiindel gegen Littering
zeiamt, Schulamt, Sozial- « Verbesserung der Problemsammelstellen
amt, Werkamt, KEZO

Tabelle 18:  Auswirkungen der vom Stadtrat formulierten Ziele im IAFP von llinau-Effretikon (Auszug)

Nur bedingt nachvollziehbar ist die Verbindung zwischen der politischen Mittelfrist- sowie der Fi-
nanz- und Aufgabenplanung beispielsweise im Finanz- und Aufgabenplan der Gemeinde Horw.
Zwar sind in diesem im Aufgabenteil zu den einzelnen Bereichen Visionen formuliert, diese sind je-
doch nicht deckungsgleich mit den im Legislaturplan beschriebenen Leitséatzen.
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8 Der IAFP in der Politik

In Kapitel 4.2 "Die integrierte Aufgaben- und Finanzplanung" haben wir den IAFP als Management-
Programm der Regierung definiert. Diese begriffliche Definition deutet bereits an, dass es sich beim
IAFP demzufolge primdr um ein Instrument der Regierung und der Verwaltung handelt. Nicht zu-
letzt aus Griinden der demokratischen Legitimation und Kontrolle des Instruments IAFP ist es jedoch
wichtig und richtig, das Parlament bzw. bei Gemeinwesen ohne ein solches die Biirgerschaft in irgend
einer Form in den Prozess der Erarbeitung des IAFPs mit einzubinden. Der IAFP sollte dabei dem Par-
lament bzw. der Biirgerschaft mindestens zur Kenntnisnahme vorgelegt werden. Wie bereits im Leit-
faden erwdhnt, haben die Kantone Aargau, Bern, Luzern, Wallis und Ziirich Moglichkeiten fiir das
Parlament geschaffen, die Erarbeitung des IAFPs mitzugestalten. Eine solche Mitgestaltungsmoglich-
keit fiihrt neben einer gesteigerten Legitimation auch zu einer erhéhten Akzeptanz und kann dem
IAFP zudem mehr Bedeutung zukommen lassen.

Allerdings stellt das Instrumentarium IAFP eine nicht zu unterschdtzende Herausforderung fiir ein
Parlament dar. Anstelle der reinen finanziellen Perspektive wird mit dem IAFP auch eine aufgaben-
orientierte Sicht in die mittelfristige Planung mit einbezogen. Diese erhohte Komplexitit kann bei Par-
lamentariern zu einer Abwehrhaltung fiihren.

Im Rahmen seiner Untersuchungen zur Nutzung von NPM-Instrumenten in Schweizer Kantonspar-
lamenten kommt Schmidt zum Schluss, dass der IAFP - nebst dem Legislaturplan - oft von Parlamen-
tariern genutzt bzw. beeinflusst wird (2008). Dass die Politik bzw. das Parlament die Vorteile einer in-
tegrierten Aufgaben- und Finanzplanung sehr wohl zu schitzen weiss, zeigen die Reaktionen nach
dem Entscheid der Basel-Stadtischen Regierung, den bisherigen, integrierten Politikplan durch einen
Legislaturplan nach traditioneller Gestaltung zu ersetzen. Politikerinnen und Politiker simtlicher Par-
teien dusserten sich nach dem erstmaligen Erscheinen des Legislaturplans sehr kritisch gegeniiber
dem neuen Dokument und bezeichneten den neuen Legislaturplan als "sehr knapp bis zu knapp"
(Schindel 2009). Die Prasidentin der Geschaftspriifungskommission hielt fest, dass man lieber mit dem
Politikplan weitergearbeitet hatte. Auch Vertreter der SVP betonten, dass sie lieber beim Politikplan
geblieben wiren. Der integrierte Politikplan wird dabei als konkreter angesehen, als der allgemein
gehaltene Legislaturplan (Schindel 2009).

Empirische gefestigte Grundlagen zu den Auswirkungen der IAFPs sind noch wenig vorhanden. Un-
ter anderem auch deshalb, weil der IAFP im Gegensatz zu anderen WoV-Reformen relativ jung ist. So
beinhalten frithe Evaluationen (u.a. Regierungsrat des Kantons Aargau 2000; Rieder/Farago 2000) noch
keine Aussagen zu IAFPs. Einige neuere Evaluationen adressieren den IAFP oder damit verbundene
Ziele. Auf deren Erkenntnissen basieren die nachfolgenden Aussagen.

Aus einer aktuellen Evaluation im Kanton Aargau geht hervor, dass 68% der Parlamentarierlnnen das
Instrument IAFP "grundsatzlich geeignet” finden, wobei die Haltung in den Fraktionen sehr unter-
schiedlich ist (Biiro des Grossen Rates des Kantons Aargau 2009, S. 36).

Die ParlamentarierInnen im Kanton Aargau geben an, dass fiir sie die rollende Planung gegeniiber
der statischen Planung einen héheren Nutzen ausweist (Biiro des Grossen Rates des Kantons Aargau
2009, S. 41f.). Auch die Mehrjahrigkeit des IAFP wird grossmehrheitlich begriisst (S. 74).

In einer Befragung von Parlamentsmitgliedern und Verwaltungskadern der WoV-Kantone Basel-
Land, Solothurn, Thurgau und Ziirich fand Ritz (2005, S. 58), dass im Jahr 2004 Globalbudgets, Pro-
duktdefinitionen und Leistungs-Wirkungsindikatoren relativ intensiv eingesetzt wurden. 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 Intensitdt von knapp {iber 4.
Der intensive Einsatz von Globalbudgets, Produkten sowie Leistungs- und Wirkungsindikatoren deu-
tet darauf hin, dass die Verschiebung des Steuerungsfokus weg von den Ressourcen hin zu den Leis-
tungen und Wirkungen bereits weit vorangeschritten ist. Die vergleichsweise geringe Nutzung der
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Aufgaben- und Finanzplanung lasst vermuten, dass die Verschiebung von der kurzfristigen hin zur
mittelfristigen Steuerungsperspektive noch etwas Zeit benotigt.

Aargauer ParlamentarierInnen der meisten Parteien sind der Ansicht, der IAFP zeige die Verkniip-
fung von Aufgaben und Finanzen besser als die fritheren Instrumente (Biiro des Grossen Rates des Kan-
tons Aargau 2009, S. 42). Im Rahmen der NPM-Evaluation im Kanton Bern wurde zudem festgestellt,
dass diese "kombinierte Darstellung von staatlichen Leistungen und deren Kosten den Handlungs-
spielraum bei der gesamtstaatlichen Fiithrung erweitert" (Finanzdirektion des Kantons Bern 2008, S. 17).
Allerdings wurde auch festgehalten, dass politische Steuerungsimpulse auf Stufe Exekutive und Le-
gislative kaum auf der Leistungsseite erfolgen, sondern nach wie vor kurzfristig iiber die Finanzen.
Als Hauptgrund werden die nicht diskutierten und kaum angepassten Steuerungsverfahren angese-
hen. Die engen zeitlichen Verhaltnisse und die (zu) grosse Informationsfiille verhinderten eine strate-
gische Steuerung iiber die Leistungsseite (Finanzdirektion des Kantons Bern 2008, S. 19). Die parlamenta-
rischen Diskussionen sollen sich aber zumindest in einzelnen Kantonen weg von der alleinigen Be-
trachtung der Ressourcen bewegt haben (Biiro des Grossen Rates des Kantons Aargau 2009, S. 67).

Ein weiteres Manko stellen die Berner Evaluatoren bei der inhaltlichen Ausgestaltung der Wirkungs-
und Leistungsziele fest. Diese seien "offensichtlich kaum relevant fiir die strategische Steuerung" (Fi-
nanzdirektion des Kantons Bern 2008, S. 20), so dass bis dahin weder Regierung noch Parlament auf die-
ser Grundlage steuernd Einfluss genommen hétten. Im Kanton Aargau ist immerhin die Halfte der
ParlamentarierInnen der Auffassung, tiberpriifbare Ziele setzen zu konnen (Biiro des Grossen Rates des
Kantons Aargau 2009, S. 73).

In den WoV-Kantonen Bern, Luzern, Solothurn, Thurgau und Ziirich herrscht die Meinung vor, dass
WoV die Transparenz erhoht habe (Biiro des Grossen Rates des Kantons Aargau 2009, S. 77). Eher erniich-
ternd ist die Beurteilung beziiglich Transparenz im Kanton Aargau. 56% der Aargauer Parlamentarie-
rInnen sind der Meinung, dass sich "mit WoV die Transparenz iiber die staatlichen Leistungen und
Tatigkeiten nicht erhoht” (S. 74) habe.

Auch wenn der IAFP ein relativ junges Instrument ist, so zeigen die bisherigen Erfahrungen in Kanto-
nen und Gemeinden sein Potenzial sowohl fiir die Verwaltung als auch fiir Exekutive und Legislative.
Seine volle Wirkung wird der IAFP jedoch erst dann entfalten kénnen, wenn er von Politik und Ver-
waltung nicht mehr als etwas Neues sondern als etwas Selbstverstdndliches und Vertrautes wahrge-
nommen wird. Wir sind iiberzeugt, dass sich der IAFP in immer mehr Kantonen und Gemeinden
durchsetzen wird und hoffen, mit diesem Leitfaden etwas dazu beitragen zu kdnnen.
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