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Vorwort

Vorwort

Die offentliche Verwaltung sieht sich infolge des raschen Wandels von Gesellschaft und Techno-
logie seit rund 30 Jahren Aufgaben mit stetig zunehmender Komplexitit gegentiber. Gleichzeitig
wachsen die Anspriiche der Bevilkerung und die verfiigharen Ressourcen nehmen ab. Der Bedarf
an Management in der éffentlichen Verwaltung nimmt mithin zu und die Anspriiche an das Ver-
waltungsmanagement steigen. Ausgehend von dieser Entwicklung wollten der Verlag und die
Herausgeber zu Beginn der Jahrtausendwende den Praktikerinnen und Praktikern in der 6ffent-
lichen Verwaltung ein Hilfsmittel zur Verfiigung stellen. So erschien im Februar 2006 der Ma-
nagementleitfaden 6ffentliche Verwaltung, der als Loseblattsammlung seither stetig nachgefiihrt
und aktualisiert wurde. Spiter folgte eine Online-Fassung.

Die Zeit der Loseblattsammlungen in Ordnern ist inzwischen definitiv vorbei. Deshalb beschlos-
sen die Herausgeber in Zusammenarbeit mit dem Verlag eine Neuherausgabe des Werks in Buch-
form unter dem Titel «Praxishandbuch Public Management». Die Buchform ist nicht nur viel
handlicher, sie erlaubt es auch, das Werk als Lehrmittel an Hochschulen zu nutzen. Mit der
Neukonzeption fand auch eine teilweise Neugliederung des Werks statt. Zudem wurden einige
Themen tiberarbeitet oder gar neu ins Werk aufgenommen. Es gelang, fiir alle 51 Kapitel wie-
derum fachkompetente Autorinnen und Autoren zu finden. Das Buch deckt inhaltlich alle Berei-
che des Verwaltungsmanagements ab und kann so als Brevier fiir Fithrungskrifte aller Stufen in
der offentlichen Verwaltung dienen.

Die Herausgeber danken vorab den Autorinnen und Autoren fiir ihre Bereitschaft, am Werk mit-
zuwirken und fiir die grosse Arbeit. Ein grosser Dank gebiihrt auch Frau Belinda Schott, welche
als Projektleiterin des Verlags eine kompetente und angenehme Ansprechpartnerin fiir die Her-
ausgeber war, und Frau Silvia Leibacher, welche diese Aufgabe im Herbst 2015 iibernahm und
bis zur Drucklegung weiter fiihrte. Letztlich danken die Herausgeber der Geschiiftsleitung der
WEKA Business Media AG fiir das Vertrauen und fiir die Bereitschaft, dieses Werk zu verlegen.

Ziirich, im Mirz 2016

Die Herausgeber
Andreas Bergmann

David Giauque

Daniel Kettiger

Andreas Lienhard

Erik Nagel

Adrian Ritz

Reto Steiner
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Andreas Bergmann/David Giauque/Daniel Kettiger/Andreas Lienhard/Erik Nagel/Adrian Ritz/
Reto Steiner

Zum Wesen des Praxishandbuchs
Ein Handbuch fiir Praktikerinnen und Praktiker in der Verwaltung

Das vorliegende Buch wurde — entsprechend seinem Titel — als Praxishandbuch konzipiert. Es
soll Personen mit Fiithrungs- und Managementfunktionen in den 6ffentlichen Verwaltungen des
Bundes, der Kantone und der Gemeinden einen raschen Zugang zu Themen ihres Fithrungsall-
tags ermdglichen und Anleitung zur Bewiltigung von Managementproblemen geben. Die Fiih-
rungspersonen in der Verwaltung sollen anhand des jeweiligen Kapitels einen raschen Uberblick
iber ein Thema gewinnen kénnen. Die zahlreichen Verweise innerhalb der Kapitel und auf an-
dere in Verbindung stehende Kapitel sollen ein rasches und zielgerichtetes Arbeiten erméglichen.

Die einzelnen Kapitel wurden von ausgewiesenen Fachpersonen verfasst, die im jeweiligen The-
menbereich in Lehre, Forschung und Praxis tiitig sind. Die Texte basieren auf wissenschaftlichen
Grundlagen, auf welche in Fussnoten und im Literaturverzeichnis hingewiesen wird. Der Ge-
brauch als Praxishandbuch gebietet es jedoch, den Text kurz und prignant zu halten und damit
auch bestimmte inhaltliche Verallgemeinerungen oder Verkiirzungen hinzunehmen. Am Schluss
jedes Kapitels finden sich deshalb auch Hinweise auf Literatur zur Vertiefung.

Der foderale Aufbau des schweizerischen Staatswesens fiihrte zu einer grossen aufbau- und ab-
lauforganisatorischen sowie kulturellen Vielfalt in der 6ffentlichen Verwaltung. Trotzdem ist es
moglich, zu den ausgewihlten Managementthemen allgemein giiltige Konzepte, Regelungen und
Vorgehensweisen herauszuarbeiten und darzustellen. Das Praxishandbuch bewegt sich auf dieser
«Flughthe», vermag aber in der Regel nicht auf die Besonderheiten in einzelnen Gemeinwesen
einzugehen. Es ist somit in jedem Einzelfall abzukliren, ob Besonderheiten der betroffenen Ver-
waltung zu beriicksichtigen sind, dies gilt insbesondere fiir die Rechtsanwendung.

Ein Lehrbuch fiir Public Management

Das Praxishandbuch ist so konzipiert, dass es als allgemeines Lehrmittel im Bereich Public Ma-
nagement verwendet werden kann, insbesondere im Bereich der Weiterbildung. Das Buch deckt
weitgehend alle Themenbereiche ab, welche in Zertifikats- (CAS), Diplom- (DAS) und Master-
kursen (MAS) abgehandelt werden. Ein grosser Teil der Autorinnen und Autoren ist in solchen
Kursen als Dozentinnen und Dozenten titig. Die im Buch vermittelten Konzepte entsprechen
jenen, die hiufig ebenfalls in der Ausbildung vermittelt werden. Fiir die in der Lehre teilweise
notwendige Vertiefung des Stoffs, finden sich am Schluss jedes Kapitels Literaturhinweise.
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Zum Inhalt des Buchs

Das Buch bildet alle wesentlichen Themen des Public Management ab. Die thematische Zusam-
menstellung und die Auswahl der einzelnen thematischen Abhandlungen erfolgten im Hinblick
auf den Praxisbezug.

Ein erster Teil befasst sich mit der Steuerung von Staat und Gesellschaft. Dazu gehort u.a. die
strategische-politische Steuerung und Planung. Da das Recht die Grundlage jeden Verwaltungs-
handelns darstellt, finden sich weiter Beitriige zur Rechtsetzung, einerseits zur Rechtsetzungsme-
thodik (Wie gehe ich Rechtsetzung konzeptionell an?) und andererseits zur Rechtsetzungstechnik
(Wie gestalte ich Rechtserlasse qualitativ gut und anwenderfreundlich?). Eine Steuerung von
Staat und Gesellschaft bedingt Evaluation; deshalb finden sich drei Kapitel zu diesem Thema.

Der zweite Teil hat die Grundlagen der Verwaltungsfiilhrung zum Thema, also grundlegende
Managementthemen. Der Bogen spannt sich vom strategischen Management iiber Prozess- und
Qualititsmanagement und eGovernment bis hin zu Kommunikationsfragen (einschliesslich Fra-
gen der guten Verwaltungssprache). Zum notwendigen Instrumentarium gehéren auch Kunden-
und Bevilkerungsbefragungen. In der schweizerischen Diskussion zum Public Management
noch wenig verbreitet, aber dennoch wichtig ist auch die Frage der Ethik in der &ffentlichen
Verwaltung.

Im dritten Teil finden sich Beitriige zu den wichtigen Themen des sffentlichen Finanzmanage-
ments: Budgetierung, Leistungsauftrige, éffentliche Rechnungslegung, Kosten- und Leistungs-
rechnung, interne Kontrollsysteme (IKS), Risikomanagement und Benchmarking.

Der vierte Teil ist dem Personalmanagement gewidmet. Das 6ffentliche Dienstrecht und das
Personalmanagement der 6ffentlichen Verwaltung nihern sich zwar immer mehr dem Personal-
management in der Privatwirtschaft an, dennoch gilt es einige Besonderheiten zu beachten. Die
verschiedenen Beitridge schliessen den Bogen der HR-Prozesse von der Personalgewinnung iiber
die Lohngestaltung sowie Arbeitszeitmodelle, die Anstellung bis hin zu Zielvereinbarungen und
Anreizsystemen. Der Teil enthilt auch Beitrige zu Fiihrungsthemen wie Leadership in Krisen
und Fiihrungsentwicklung. Weiter werden instrumentelle Themen wie Mitarbeitendenbefragung
und Coaching abgehandelt. Zuletzt befasst sich ein Beitrag auch mit der Schattenseite des Per-
sonalwesens: Mobbing und sexuelle Belistigung am Arbeitsplatz.

Das Recht ist im demokratischen Rechtsstaat— wie erwiihnt — die Grundlage allen Verwaltungs-
handelns. Deshalb ist der fiinfte Teil dem Recht der iffentlichen Verwaltung gewidmet. Er be-
handelt zentrale rechtliche Themen, die einen engen Kontext zum Verwaltungsmanagement auf-
weisen: Verfiigung, veraltungsrechtlicher Vertrag, Rechtsmittel, Administrativuntersuchungen,
offentliches Beschaffungswesen und Subventionen sowie letztlich den Datenschutz. Tnsgesamt
bildet dieser Teil ein kleines Rechtshandbuch innerhalb des Praxishandbuchs.

Die einzige Konstante in der 6ffentlichen Verwaltung ist heute die Verinderung. Deshalb befasst
sich der sechste Teil mit Verinderungsmanagement. Das Anliegen der Herausgeber ist es, dass
nicht blindwiitig Reformen durchgefiihrt werden, sondern dass Veriinderung sorgfiltig und pro-
fessionell angegangen wird. Dementsprechend finden sich Beitriige zu Organisationsanalyse und
Aufgabentiberpriifung, Change Management und Kulturwandel sowie Projektmanagement. Es
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finden sich auch Anleitungen instrumenteller Art, nimlich zum Einsatz von externer Beratung

und von Mediation.

Der siebte und letzte Teil ist unter dem Titel «Zusammenarbeitsformen» der Verwaltungskoope-
ration gewidmet. Das Themenspektrum reicht von Public Corporate Government und Auslage-
rung iiber Public Private Partnership und Fragen der Gemeindefusion und Gemeindezusammen-

arbeit bis zur Regionalentwicklung.
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1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

1.1  Politische Planung und politische Steuerung

Theo Haldemann

Abstract

Die politische Planung und die politische Steuerung stellen einen dynamischen Prozess dar,
in dem Volk, Parlament, Regierung und éffentliche Verwaltung in Bund, Kantonen, Stidten
und Gemeinden immer wieder versuchen, eine maglichst widerspruchsfreie Hierarchie von
obersten Zielen und prioritiren Aufgaben fiir ihre Kérperschaft zu formulieren und auch um-

zusetzen.

Dieses Kapitel stellt die politischen Planungs- und Steuerungsinstrumente der Regierung (Le-
gislaturplan, Integrierter Aufgaben- und Finanzplan) und des Parlaments (Leistungsauftrige
und Globalbudgets) einzeln vor. Es zeigt dann ihr Zusammenspiel und ihre Verbindung mit
den verwaltungsinternen Leistungsvereinbarungen an der Schnittstelle zur betrieblichen Pla-
nung und Steuerung auf.

Die Kompetenzverteilung zwischen Souverin, Parlament, Regierung und Verwaltung ist je
nach Kanton, Stadt oder Gemeinde unterschiedlich geregelt: So kann z.B. der Legislaturplan
in einem Kanton vom Parlament beschlossen, im Nachbarkanton bloss zur Kenntnis genom-
men werden. Ahnliches gilt fiir den Integrierten Aufgaben- und Finanzplan. Dennoch gilt die
hier vorgestellte Arbeitsteilung zwischen den einzelnen Instrumenten an den meisten Orten
sinngemiss, auch in Gemeinden mit Gemeindeversammlung.

1.1.1 Konzept der politischen Planung und Steuerung

1.1.1.1 Planungs- und Steuerungsprozesse

Das Konzept der politischen Planung und Steuerung versucht, drei unterschiedliche Regelkreise

systematisch miteinander zu verbinden:'

Recht

Finanzen W‘ ation Legislaturplan
Politische Steuerung D Betriebliche Planung

und Steuerung

Strategisches

Q Mapagement

IAFP

_ Controlling- frs
O = Kreislauf Politische Planung

Operatives
agement

Abbildung 1.1.1: Konzept der politischen Planung und Steuerung

1 Haldemann/Heike/Bachmann (2011),S. 171 ff.
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1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

Die drei unterschiedlichen Regelkreise lassen sich wie folgt beschreiben:

Politische Steuerung: Volk, Parlament und Regierung steuern mit den drei Steuerungsmedien
a) Recht (Verfassung, Gesetze, Verordnungen), b) Finanzen (fir Leistungen und Ressourcen
der Verwaltung bzw. fiir Beitrige an Dritte) und ¢) Information (Erwartungen, Kommentare).
Die politische Steuerung folgt einer eigenen, politischen Rationalitit; sie ist in der Regel we-
der tiber die drei Staatsebenen noch iiber die drei Steuerungsmedien hinweg koordiniert. Das
jihrlich bewilligte Budget stellt die Koordination fiir jede einzelne Korperschaft sicher.

Politische Planung: Die Regierungen iibersetzen Leitbilder sowie langfristige Entwicklungs-,
Infrastruktur- und Richtpline zu Beginn jeder neuen Amtsperiode in politische Schwerpunkte
und Programme (Legislaturplan) sowie in einen flichendeckenden Integrierten Aufgaben-
und Finanzplan (IAFP). Der Legislaturplan wird zu Beginn jeder Amts- oder Legislaturperiode
neu erstellt, der IAFP im Sinne einer rollenden Planung jihrlich mit dem Budget aktualisiert.

Betriebliche Planung und Steuerung: Offentliche Verwaltungen und Betriebe entwickeln ihre
Strategien sowie ihre strategischen und operativen Pline analog zu privatwirtschaftlichen
Unternehmen oder Nonprofit-Organisationen. Die daraus resultierenden Massnahmen und
Projekte werden, wenn sie politisch bedeutend und finanziell gewichtig sind, in die politische
Planung der Regierung integriert. Ihre Jahrestranchen werden mit dem jihrlichen Budget
bewilligt.

Zu den Regelkreisen der politischen und betrieblichen Planung und Steuerung gehoren zeitlich

und inhaltlich sowohl koordinierte als auch unkoordinierte Entscheidungen und Entwicklungen:

Die Entscheidungstriiger haben jeweils unterschiedliche Rollen mit einer Vielzahl von rechtli-

chen, finanziellen, organisatorischen Kriterien. Sie bewegen sich in einem pluralistischen Pla-

nungs- und Steuerungsprozess, in dem neben der «offiziellen Steuerung von oben» auch Antrige

der offentlichen Verwaltung und Betriebe sowie externe Einfliisse aus der Gesellschaft, Kultur

und Wirtschaft steuerungswirksam werden.?

1.1.1.2 Planungs- und Steuerungsinstrumente

Das Zusammenspiel der politischen Planungs- und Steuerungsinstrumente lésst sich wie bei der

wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung (WoV) wie folgt darstellen:?

2
3

Brithlmeier et al. (2001), S. 126 f.
Mastronardi/Schedler (1998), S. 136 leicht verandert.



1. Steuerung von Staat und Gesellschaft
=12}
s Verfassung und Gesetze
S
g
Leitbild und Langfristplanungen

I .

Legislaturplan 5

(Schwerpunkte) ,tfv

=

&

Integrierter Aufgaben- 2

und Finanzplan (IAFP) S

1 J o=

v

: " ; N @

Leistungsauftrige mit Amts- E

oder Produktegruppen-Globalbudgets g

\ &

£

Leistungsvereinbarungen mit 2

%" internen und externen Leistungserbringern | ) E

Politik Betrieb

Abbildung 1.1.2: Instrumente der politischen Planung und Steuerung

Innerhalb des rechtlichen Rahmens (Verfassung, Gesetze usw.) und der bestehenden Leitbilder
und Langfristplanungen (Entwicklungs-, Infrastruktur- und Richtpline) einer Kérperschaft kon-
nen Regierungen politische Schwerpunkte fiir die neue, meist vierjihrige Amts- oder Legislatur-
periode setzen. Die getroffene Auswahl politischer Ziele, Massnahmen und Projekte gilt es in
einem zweiten Schritt in die ebenfalls vierjihrige Gesamtplanung aller Aufgaben- und Finanzent-
wicklungen zu integrieren. Die jihrlichen Amts- oder Produktgruppen-Globalbudgets werden
vom Parlament bzw. von der Gemeindeversammlung stets in Kombination mit den (politischen)
Leistungsauftrigen bewilligt. Die Leistungsvereinbarungen zwischen Departementen (d.h. Leis-
tungseinkdufern) und Verwaltungsabteilungen, Nonprofit-Organisationen oder Privatfirmen (d.h.
Leistungserbringern) erméglichen die inhaltliche Verkntipfung von politischer und betrieblicher

Steuerung.?

1.1.2 Legislaturplan (LP)

«Der Legislaturplan umschreibt die politischen Schwerpunkte in simtlichen Aufgabenbereichen
und setzt sie fir die Dauer einer Legislaturperiode fest. Der Legislaturplan gibt insbesondere
Auskunft dariiber, welche politischen Ziele mit welchen Verwaltungsleistungen innert welcher
Frist erreicht werden sollen. Er beinhaltet auch den Gesetzgebungsfahrplan» fiir Souveriin, Par-

lament und Regierung.’

4 Haldemann/Heike/Bachmann (2011), S. 57.
5 Brithlmeier et al. (1998), S. 302.
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1.1.2.1 Planungsinhalte

Der Legislaturplan stellt eine formale und inhaltliche Weiterentwicklung traditioneller Regie-

rungsprogramme und Legislaturschwerpunkte von Exekutiven dar, der folgende Elemente
beinhaltet:®

Politische Absichtserklirungen: Die neu gewihlte Regierung formuliert zehn bis zwolf priori-
tire Zielsetzungen, welche sie in der neuen Amts- oder Legislaturperiode erreichen méchte.
Diese politischen Absichtserklirungen miissen nicht weiter konkretisiert, terminisiert oder
sogar operationalisiert werden.

Politische Schwerpunkte: Hier werden erreichbare politische Ziele, dazu passende Massnah-
men bzw. konkrete Projekte in den zehn Aufgabenbereichen gemiiss funktionaler Gliederung
des Rechnungswesens formuliert: 1) Politische Behérden und Gesamtverwaltung, 2) Rechts-
schutz und Sicherheit, 3) Bildung, 4) Kultur und Freizeit, 5) Gesundheit, 6) Soziale Wohl-
fahrt, 7) Verkehr, 8) Ver- und Entsorgung, Umwelt und Raumordnung, 9) Volkswirtschaft und
Energieversorgung, 10) Finanzen und Steuern. Als Richtgrisse gelten acht bis zehn politische
Schwerpunkte.

Politische Wirkungsziele: Die politischen Schwerpunkte von oben werden mit politischen Zie-
len auf der Wirkungsebene (Impacts oder Outcomes) sowie mit definierten Messgrossen und
fixierten Soll-Werten fiir die kommenden Jahre konkretisiert. Die Erreichung der so ausformu-
lierten Legislaturziele lasst sich am Ende der neuen Amts- oder Legislaturperiode tiberpriifen,
indem gewtiinschte Soll-Werte und empirisch gemessene Ist-Werte miteinander verglichen
werden.

Konkrete Umsetzungs-Massnahmen und -Projekte: Die politischen Wirkungsziele von oben
werden fiir die Verwaltung in verdnderte Leistungsziele (Outputs) tibersetzt, d.h. verdnderte
Ergebnisse und verbesserte Resultate sowie geeignete Massnahmen und Projekte zu ihrer
Erreichung formuliert. Dabei werden fiir einzelne Produktgruppen und Produkte oder auch
fiir einzelne Ressourcen gezielt Priorititen und Posteriorititen festgelegt.

Finanzielle Konsequenzen: Hier gilt es, die voraussichtlichen Auswirkungen aller geplanten
Massnahmen und Projekte auf den Finanzhaushalt, die Steuern und die Verschuldung der
Korperschaft abzuschitzen.

Gesetzgebungsfahrplan: Eine Liste der geplanten Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsre-
visionen gehort zu jedem Legislaturplan.

Berichtsrhythmus: Hier wird festgelegt, welches Organ dem Parlament bzw. der Gemeindever-
sammlung wann und in welcher Form einen Schlussbericht und ggf. einen Zwischenbericht
iiber die Erreichung der Legislaturziele zustellen wird.

Diese Elemente des Legislaturplans sind notwendig und hinreichend zugleich.

6

Briihlmeier et al. (2001), S. 115 f.



1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

1.1.2.2 Planungsschritte

Fiir die Erarbeitung eines Legislaturplans kénnen die Regierungen idhnliche Schritte gehen wie

Firmen und Verwaltungen, welche eine betriebliche Strategie erarbeiten und mit Hilfe der Balan-

ced Scorecard (BSC) operationalisieren.” Dennoch sprechen wir hier von politischer Schwer-

punktsetzung durch die Regierung — also nicht von politischer Strategie:

Politische Ausgangslage aktualisieren: Mit einer Lagebeurteilung oder SWOT-Analyse gilt es die
Stdrken und Schwichen sowie die Chancen und Gefahren der eigenen Kérperschaft systema-
tisch zu ermitteln und zu beurteilen: Was gilt es an der eigenen Organisation zu verbessern?
Welche Entwicklungen und Trends in Gesellschaft, Staat und Politik, Umwelt und Wirtschaft
erfordern andere staatliche Problemlésungen und zusitzliche Dienstleistungen der 6ffentli-
chen Verwaltung?

Politische Schwerpunkte und Ziele setzen: Aus den so gewonnenen Erkenntnissen und Ver-
besserungsvorschlidgen lassen sich die politischen Absichtserklirungen und die politischen
Schwerpunkte in den zehn Aufgabenbereichen formulieren. Wihrend die politischen Schwer-
punkte eher politisch relevante Themen in den einzelnen Aufgabenbereichen darstellen, be-
inhalten die politischen Ziele bereits realisierbare Wirkungsziele fiir die neue Amts- bzw. Le-
gislaturperiode.

Politische Messgrossen und Soll-Werte festlegen: Fiir die oben formulierten politischen Ziele
wird festgelegt, wie der Zielerreichungsgrad konkret gemessen und welcher Soll-Wert am
Ende der Amts- bzw. Legislaturperiode mindestens erreicht werden soll. Politische Ziele kén-
nen in mehrere Aspekte (Dimensionen) aufgeteilt und mit wenigen Messgrissen separat ge-

messen werden.

Politische Massnahmen und Projekte erarbeiten: Zur Erreichung dieser politischen Ziele braucht
es geeignete Umsetzungsmassnahmen und -projekte, die idealerweise in enger Zusammenar-
beit mit der Verwaltungsspitze erarbeitet und festgelegt werden. Die neue Regierung und die
bestehende Verwaltungsspitze lernen sich bei dieser Zusammenarbeit niher kennen.

Diese schwerpunktartigen Massnahmen und Projekte gilt es dann in die politische Gesamtpla-

nung der Kérperschaft aufzunehmen, d.h. in den Integrierten Aufgaben- und Finanzplan (IAFP).

1.1.3 Integrierter Aufgaben- und Finanzplan (IAFP)

«Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan ist eine rollende, mittelfristige Planung. Er gewiihr-

leistet eine Gesamtschau der Aufgaben- und Finanzentwicklungen» einer politisch-administrati-

ven Korperschaft.® «Dabei ist er integriert, d.h. er verbindet die Leistungs- mit der Finanzseite,

und flichendeckend, d.h. er beinhaltet alle Aufgaben der Verwaltung».’

Vgl. Hollenstein (2001), S. 17 ff.; Hunziker/Delosea (2010), S. 47 ff.; Lombriser/Abplanalp (2010), S. 89 ff.; Lombriser/Abplanalp/
Werningk (2011), S. 46 ff. bzw. Kapitel 2.1.

Brithlmeier et al. (1998), S. 303.
Schedler/Summermatter/Signer (2010), S. 11.
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1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

1.1.3.1 Planungsinhalte

Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan (IAFP) stellt eine formale und inhaltliche Weiterent-
wicklung traditioneller Finanzplidne dar, weil er neben der mittelfristigen Perspektive des gesam-
ten Finanzhaushalts auch die generelle Entwicklung in den zehn Aufgabenbereichen gemiiss
funktionaler Gliederung des Rechnungswesens beinhaltet. Diese politische Aufgabenplanung ist
mit den Plinen der Departemente und Verwaltungsabteilungen verkniipft und in deren Fiih-
rungsprozesse integriert. Der TAFP enthilt folgende Elemente:!'

» Prognostizierte Aufgabenentwicklung, d.h. die erwarteten IST-Entwicklungen der Aufgaben
und Produktgruppen samt Leistungs- und Wirkungsindikatoren, wenn diese nicht durch die
Politik korrigiert wiirden.

o Korrigierte Aufgabenentwicklung, d.h. die geplanten SOLL-Entwicklungen der Aufgaben und
Produktgruppen samt Leistungs- und Wirkungsindikatoren, wenn sich diese entlang der ge-
wiinschten Korrekturen entwickeln.

e Prognostizierte Finanzentwicklung, d.h. die erwarteten IST-Entwicklungen der Ausgaben und
Einnahmen der laufenden Rechnung und Investitionsrechnung, wenn diese nicht durch die
Politik korrigiert wiirden.

o Korrigierte Finanzentwicklung, d.h. die geplanten SOLL-Entwicklungen der Ausgaben und
Einnahmen der laufenden Rechnung und Investitionsrechnung, wenn sich diese entlang der
gewiinschten Korrekturen entwickeln.

e Liste der Korrekturmassnahmen, d.h. notwendige Rechtsinderungen und Projekte samt Ter-
minen und Verantwortlichkeiten, um die geplanten SOLL-Entwicklungen von Aufgaben und
Finanzen tatsichlich zu erreichen.

o Vermigen und Verschuldung, d.h. geplante SOLL-Entwicklungen des Finanz- und des Verwal-
tungsvermogens, der Steuersiitze sowie der resultierenden Verschuldung.

e Ausblick, d.h. sich verengende Handlungsspielriume und zukiinftige Problemfelder der poli-
tisch-administrativen Korperschaft insgesamt.

Diese Elemente des IAFP sind notwendig und hinreichend zugleich.

1.1.3.2 Planungsschritte

Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan (IAFP) wird jihrlich aktualisiert und der Planungshori-
zont um ein Jahr in die Zukunft verschoben.!! Wie bei jeder rollenden (auch: rollierenden) Pla-
nung sind dabei folgende Arbeitsschritte notwendig:

o Planungsgrundlagen aktualisieren: Zuerst gilt es, die finanz- und wirtschaftpolitischen Rah-
menbedingungen zu aktualisieren, d.h. Inflations- und Wachstumsraten sowie Zinssitze zu
aktualisieren. Neue Aufgaben- und Kostenverteilungen sind ebenso nachzutragen wie organi-
satorische und rechtliche Anpassungen. Die bestehenden Planzahlen fiir die ersten drei Plan-
jahre sind entsprechend zu korrigieren, die Planzahlen fiir das neue, vierte Planjahr erstmals
zu berechnen.

10 Brithlmeier etal. (2001),S. 117 f.
11 Vgl. Horvath & Partners (2009), S. 192.



1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

e Planungsvorgaben beschliessen: Die Regierung muss in einem zweiten Schritt die gewiinschten
Planungsergebnisse fiir die néichsten vier Jahre in den einzelnen Aufgabengebieten sowie fiir
den Finanzhaushalt insgesamt vorgeben. Erste Korrekturvorgaben gegentiber der letztjihrigen
Grobplanung werden beschlossen.

o Planungseingaben iiberpriifen: Die Departemente und Verwaltungsabteilungen aktualisieren
und ergiinzen ihre Planungen und begriinden allfillige Abweichungen ihrer Planungseingaben
von den beschlossenen Planungsvorgaben. Diese Planungseingaben stellen korrigierte Prog-
nose- bzw. Planzahlen dar, welche von den Verwaltungsabteilungen und den Departementen
bereits korrigiert wurden.

e Planungskorrekturen beschliessen: Die zweiten Korrekturen werden von der Regierung vorbe-
raten und beschlossen. Mit dem Beschluss der Grobplanung fiir die nidchsten vier Jahre wird
zudem der Auftrag erteilt, fiir das kommende Jahr eine detaillierte Planung, d.h. das detail-
lierte Budget (auch: Voranschlag), zuhanden des Parlaments bzw. der Gemeindeversammlung

zu erstellen.

o Planungsbericht erstellen: Die Ergebnisse der Aufgaben- und Finanzplanung sollen in einem
Bericht systematisch zusammengestellt und fiir die Regierung, das Parlament und die Offent-
lichkeit transparent aufbereitet werden.

Erst das Zusammenspiel von Top-down-Vorgaben der Regierung und von Bottom-up-Eingaben
der Departemente und Verwaltungsabteilungen erméglicht die schrittweise Abstimmung und die
gelingende Synchronisation von politischer und betrieblicher Mittelfristplanung.'

Der jihrliche Planungsprozess sollte mit einheitlichen Planungsgrundlagen und gezielten Pla-
nungsvorgaben der Regierung starten, bevor die Planungseingaben der Departemente und Ver-
waltungsabteilungen zusammengefasst und korrigiert werden. Dabei spielt es letztlich keine
Rolle, ob der IAFP und das Budget dem Parlament in einem oder zwei Dokumenten — gleichzei-
tig oder nacheinander — zugestellt werden.

1.1.3.3 Zusammenspiel von Legislaturplan, IAFP und Budget

Die neu gewihlte Regierung legt dem Parlament in der Regel innert sechs Monaten nach Amts-
antritt den neuen Legislaturplan zur Kenntnis, zur Genehmigung oder zur Beschlussfassung vor.
Doch der erste IAFP und somit auch das erste Budget jeder neuen Legislaturperiode sind noch
anhand der politischen Schwerpunkte und Ziele im vorhergehenden Legislaturplan erstellt wor-
den, wie folgende Abbildung zeigt:

12 Haldemann (2006), S. 357 ff.
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1. Steuerung von Staat und Gesellschaft

Gultigkeitsjahr vs. | 5016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023
Erstellungsjahr
2015 Legislaturplan 2016-2019
2019 Legislaturplan 2020-2023
IAFP 2016-2019

2015

Budget Plan | Plan | Plan

IAFP 2017-2020
2016
Budget Plan | Plan | Plan
IAFP 2018-2021
2017
Budget Plan | Plan | Plan
IAFP 2019-2022
2018
Budget Plan | Plan | Plan
IAFP 2020-2023
2019
Budget | Plan | Plan | Plan

Tabelle 1.1.1: Zusammenspiel von Legislaturplan, IAFP und Budget **

Die analytische Trennung von politischer Planung und politischer Steuerung mag auf den ersten
Blick reichlich akademisch erscheinen, im Hinblick auf den Gebrauch der Planungs- und Bud-
getierungsinstrumente und auf die Kompetenzverteilung zwischen Regierung und Parlament wer-
den Sinn und Zweck dieser Unterscheidung ersichtlich:

e Politische Planung: Die mittel- und langfristige Planung der Aufgaben und Finanzen, ja der Staats-
titigkeit insgesamt, stellt eine Hauptaufgabe der Regierung einer Kirperschaft dar. Das Parlament
kann an der politischen Planung der Aufgaben und Finanzen zwar mitbeteiligt werden, diese aber
nicht selbst erstellen oder — ohne Riickfrage bei der Regierung und Verwaltung — selbst korrigieren.

o Politische Steuerung: Die jihrliche Budgetberatung erméglicht dem Parlament bzw. der Ge-
meindeversammlung eine detaillierte Leistungs- oder Ressourcensteuerung; erst der Budget-
beschluss gibt die Finanzmittel fiir den Vollzug frei. Mit der Einfiihrung von Globalbudgets
(siehe 2.2.4) verzichtet das Parlament zwar auf die detaillierte Ressourcensteuerung, erhilt
aber tiber die darin enthaltenen (politischen) Leistungsauftrige eine neue Maglichkeit, die
Leistungen und die Wirkungen der Produktgruppen bei Bedarf gezielt zu steuern.

Je grobmaschiger die Produktgruppen der Verwaltung gegliedert und je globaler die Budgetmittel
der Verwaltung bewilligt werden, desto stéirker wird das Parlament in die politische Planung der
Regierung eingebunden werden miissen. Diese Variationsmoglichkeiten werden bei den Kanto-
nen mit integrierter Aufgaben- und Finanzplanung (AG, BE, GR, LU, SO, ZG, ZH) sowie beim
Bund ab 2017 gut ersichtlich."

1.1.4 Leistungsauftriage und Globalbudgets

«Der Leistungsauftrag umschreibt die iibergeordneten politischen und strategischen Ziele einer
Organisationseinheit (Verwaltungsabteilung, Non-Profit-Unternehmung) bzw. einer Leistungska-
tegorie (Produktegruppe). Er stellt damit in Kurzform eine Zusammenfassung der gesetzlichen

13 Brithlmeier etal. (2001), S. 118, aktualisiert und leicht erganzt.
14 Botschaft NFB (2013), S. 815 ff.



