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Offentliche  Planungs- und  Steuerungsinstrumente sollen eine ganzheitliche und
wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung unterstitzen. Im vorliegenden Beitrag werden die
Grenzen und Herausforderungen dieser Instrumente im Kontext der Schweizer Kantone vertieft
betrachtet. Die Ergebnisse zeigen, dass die Kantone Steuerungsinstrumente in unterschiedlichem
Ausmass einsetzen und dass die Instrumente begrenzt aufeinander abgestimmt sind. Dies
lasst sich erklaren durch die politische, institutionelle und kulturelle Pragung der Planung und
Steuerung. Darauf aufbauend diskutiert der Beitrag, wie Steuerungssysteme weiterentwickelt
werden kénnen, um dem «Zeitgeist>» des 21. Jahrhunderts zu entsprechen.

Schliisselworter: Steuerung; Planung; finanzielle flhrung; Performance Management; Public
Management

Public planning and steering instruments are important tools in New Public Management. This
paper investigates the limits and challenges of such instruments within the Swiss cantons.
It shows that the extent to which planning and steering instruments are deployed differs
greatly between cantons. Also, instruments are oftentimes not well aligned. Both results can
be explained by political, institutional and cultural factors. Against this backdrop, the paper
discusses how governments can develop and strengthen financial planning capacities to meet
the zeitgeist of the 21st century.

Keywords: New Public Management; Performance Management; Public Management

Les instruments de planification et de pilotage devraient soutenir une nouvelle gestion publique
dans son contexte globale. Cette étude analyse les limites et les défis de ces instruments dans
les cantons Suisses. Les résultats montrent que les instruments sont utilisés a des degrés divers
et qu'ils sont coordonnés et liés dans une mesure limitée. Les conceptions de planification et
de pilotage sont fagonnées politiquement, institutionnellement et culturellement et expliquent
les différentes mises en ceuvre dans les cantons. Du coup, des propositions de développement
ultérieur sont discutées afin de découvrir comment créer un systéme de gestion qui corresponde
au zeitgeist du 21ieme siecle.

Mots-clés: planification; pilotage; nouvelle gestion publique; administration publique

1. Einleitung

Die finanzielle Fithrung der offentlichen Verwaltung in der Schweiz ist heute in vielen Bereichen
betriebswirtschaftlich ausgerichtet. Die Einfiihrungvon New Public Management (NPM) markierte die Abkehr
von einem biirokratischen hin zu einem kundenzentrierten Verwaltungsmodell: Die Verwaltungsfiihrung
soll sich an den Managementtechniken der Privatwirtschaft orientieren, um so effizienter, effektiver und
kundenorientierter Dienstleistungen anbieten zu kénnen.
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Im Zuge der Umsetzung von NPM, woraus in der Schweiz die Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung
(WoV) entstand, sind finanzielle Planungs- und Steuerungsmechanismen in den Verwaltungen eingefiihrt
und umgesetzt worden. In der Ideologie von NPM und WoV sind diese Steuerungsebenen miteinander
verkniipft und aufeinanderabgestimmt, sie stellen also keine isolierten Politik- oder Managementinstrumente
dar (Schedler & Summermatter 2010). NPM beruht auf der Annahme, dass politische Ziele, operative
Aktivitdten und finanzielle Ressourcen in einen linearen Zusammenhang gebracht werden kénnen und
ihre Wirkungen messbar sind. Letztendlich geht es darum, mit Hilfe der finanziellen Planungs- und
Steuerungsmechanismen die Nachhaltigkeit des Finanzhaushaltes sowie die Leistungserbringung einer
Gebietskorperschaft sicherzustellen. Die Umsetzung der Ideen von NPM stdsst jedoch in der Praxis an
ihre Grenzen: Politische Prédferenzen, subjektive Entscheidungen relevanter Anspruchsgruppen und die
Komplexitat offentlicher Verwaltungen stellen zentrale Herausforderungen dar. Zudem ftihrt die hohe
Autonomie der Gebietskoérperschaften in einem foderalen Staat dazu, dass die Kantone und Gemeinden
ihr Leistungsangebot und dessen Finanzierung zu einem grossen Anteil selbst bestimmen kénnen. In der
Konsequenz werden die Grundsatze von NPM sehr unterschiedlich umgesetzt. Mit Blick auf die kantonalen
Planungs- und Steuerungssysteme ergeben sich Unterschiede in Bezug darauf, welche Instrumente eingesetzt
werden, wie die eingesetzten Instrumente aufeinander abgestimmt sind und ob diese miteinander verkniipft
sind. Vor diesem Hintergrund interessieren die Starken und Schwéchen der bestehenden Steuerungs- und
Planungskonzepte und die Frage, wie ein Steuerungssystem aufgebaut werden kann, welches auf die
wissenschaftlichen, technologischen und gesellschaftlichen Erkenntnisse und Entwicklungen aufbaut und
somit dem «Zeitgeist» des 21. Jahrhunderts entspricht.

Dieser Artikel ist wie folgt aufgebaut: Kapitel 2 widmet sich den Forschungsfragen und der Methodik.
Kapitel 3 liefert detaillierte Informationen zur 6ffentlichen Finanz- und Leistungssteuerung in der Schweiz.
Kapitel 4 prasentiert die Resultate, welche in Kapitel 5 diskutiert werden. Eine Diskussion der Implikationen
der Ergebnisse sowie ein Fazit bilden den Abschluss des Artikels.

2. Forschungsfragen und Methodik

Dieser Artikel verfolgt das Ziel, samtliche Planungs- und Steuerungssysteme der Schweizer Kantone
zu analysieren, die Grenzen und Herausforderungen der aktuellen Systeme abzuleiten und mogliche
Stossrichtungen zu deren Weiterentwicklung zu skizzieren. Im Fokus der Analyse stehen Visionen, Strategien,
Legislaturpldne, Aufgaben- und Finanzpldne sowie die Budgets samtlicher Kantone. Im Fokus steht die
Frage, wie ein kohdrentes bzw. in sich stimmiges, Steuerungssystem im Einklang mit Bediirfnissen, Kontext
und Kultur geschaffen werden kann.

Es werden insbesondere vier Forschungsfragen adressiert:

1. Welche Planungs- und Steuerungssysteme werden in den Schweizer Kantonen aktiv eingesetzt?
2. Inwiefern sind die eingesetzten Planungs- und Steuerungssysteme integriert und aufeinander
abgestimmt?
. Welche Herausforderungen lassen sich aus den kantonalen Umsetzungen ableiten?
4. Wie konnen die Planungs- und Steuerungssysteme zukiinftig weiterentwickelt und optimiert
werden?

w

Nach einer theoretischen und konzeptionellen Auseinandersetzung der &ffentlichen Planungs- und
Leistungssteuerung fussen die zentralen Erkenntnisse dieses Artikels auf einer Analyse samtlicher 6ffentlich
zuganglicher Informationen zu den kantonalen Planungs- und Steuerungssystemen per Stichtag 31.12.2019.
Die Analyse erfolgt aus Perspektive der Autoren, mit den zur Verfiigung stehenden Informationen einer
interessierten Drittperson (z.B. mit Blick auf Parlamentarier*innen, Blirger*innen, etc.) die sich ein Bild tiber
die Ziele, Aufgaben, Leistungen und/oder Finanzen eines Kantons machen wollen. Grundlage der Analyse
bilden also die extern zugédnglichen Informationen, was entscheidende Grundlagen einer transparenten
und nachvollziehbaren 6ffentlichen Berichterstattung sind.?

! Die Analyse fokussiert auf prospektive Planungsdokumente, d.h. Visionen, Leitbilder, Legislaturpldne, Aufgaben- und Finanzpline,
Investitionsplane und Budgets. Retroperspektive Dokumentationen wie Jahresrechnung oder finanzstatistische Analysen wurden
nicht betrachtet.

2 Die iibergeordnete Grundlage bilden die Sustainable Development Goals (SDGs) der Vereinten Nationen, die in Ziel 16 die Bildung
von effizienten und wirksamen staatlichen Strukturen verfolgen. Transparenz und Rechenschaft sind dabei zwei tragende Saulen
(Vereinte Nationen, 2020).
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3. Offentliche Planungs- und Steuerungssysteme: Ein Bezugsrahmen

Die aktuelle Finanz- und Leistungssteuerung verdeutlicht die Abkehr vom klassischen Biirokratiemodell
hin zur modernen Verwaltungsfithrung. Im Biirokratiemodell steuerte die Politik vornehmlich die
gesellschaftliche Entwicklung, basierend «[..] auf der Uberzeugung, dass staatliches Handeln ausschliesslich
als Vollzug ins Recht gefasster konditionaler Regeln zu verstehen sei[..]» (vgl. Habliitzel 2013, S. 95). Das
hierarchische Auftraggeber-Auftragnehmer-Verhaltnis zwischen Politik und Verwaltung zeigte seine
Vorteile in einer hohen Berechenbarkeit und Stabilitdt der Umsetzung von Vorgaben. Ebenso etablierte
das Biirokratiemodell den Gleichbehandlungsgrundsatz und das Willkiirverbot in der Verwaltungsarbeit.
Jedoch standen Nachteile, wie die geringe Gestaltungsmoglichkeit auf Seiten der Verwaltung und die
begrenzte Lernfahigkeit innerhalb der festgelegten Verwaltungsprozesse, den Stiarken gegentiber. Eine
zentrale Schwéche zeigte sich dartiber hinaus in der Input-Steuerung. Die Festlegung von Ressourcen in der
Jahresplanung ohne Beriicksichtigung von Leistungen und Wirkungen fiihrte zu ineffizienten Ergebnissen
(vgl. Habliitzel 2013; Schedler & Proeller 2011).

Im NPM werden auf Basis der Erkenntnisse aus der Privatwirtschaft in der 6ffentlichen Verwaltung neben
der reinen 6ffentlichen Auftragserfiillung zusatzliche Ziele verfolgt. Dabei steht die Kundenorientierung, die
Leistungs- und Wirkungsorientierung, die Kostenorientierung sowie die Produktorientierung im erweiterten
Fokus des Verwaltungshandelns (vgl. Mastronardi und Schedler 1998). Der Kundenbegriff stellt Nutzerinnen
und Nutzer von &ffentlichen Dienstleistungen in den Fokus. Damit einher geht eine Berticksichtigung der
Bediirfnisse unterschiedlicher Nutzergruppen in der Umsetzung des service publique. Ebenso verdnderte
sich das Verhaltnis von Politik und Verwaltung. Im NPM geben die Parlamente und politischen Gremien die
politischen Ziele vor und die Verwaltungen, gegebenenfalls in Kooperationen mit Dritten, sind fiir deren
Umsetzung verantwortlich (vgl. Schedler & Proeller 2011). In Zielvereinbarungen zwischen Entscheidenden
und Umsetzenden sowie in der Zuordnung von (Global-) Budgets zu Produkten und Leistungen auf Basis
von Kennzahlen und Erfahrungen setzen Politik und Verwaltung eine neue Form der Zusammenarbeit um.
Die dazu festgelegten Produkte bzw. Leistungen (Output) und Wirkungen (Outcome) sollen {iberpriift und
die Zielerreichung von den Auftraggebern beurteilt werden. Dieser Ansatz findet sich in unterschiedlichen
Steuerungsinstrumenten beispielsweise in Form von verwaltungsinternen Kontrakten beziehungsweise
Leistungsvereinbarungen, zwischen Politik und Verwaltungseinheiten oder mit beauftragten Organisationen.

In Bundes- und Kantonsverwaltungen sind durchgdngig betriebswirtschaftliche Planungs- und
Steuerungsmechanismen eingeftihrt und umgesetzt worden (Schedler, Summermatter & Signer 2010). Die
Verdnderungen in der offentlichen Planung und Steuerung hatten unmittelbare Auswirkungen auf das
Zusammenspiel von Regierung, Parlament und Verwaltung. Das zeigt sich in der Anwendung verschiedener
Steuerungsinstrumente insbesondere auf kantonaler Ebene. Tabelle 1 zeigt den theoretischen
Bezugsrahmen verschiedener Steuerungsinstrumente aufgeteilt nach dem zeitlichen Planungshorizont, den
verantwortlichen Akteuren in Politik und Verwaltung sowie den wesentlichen Unterscheidungsmerkmalen.
Die langfristigen Steuerungsinstrumente wie Visionen, Leitbilder, Grundsatzpapiere und Strategien
fokussieren meist einen Zeitraum von 10 Jahren und sind durch die Politik definiert worden. Mittelfristige
Steuerungsinstrumente wie der Aufgaben- und Finanzplan sowie der Regierungs- bzw. Legislaturplan haben
einen Planungshorizont von drei bis fiinf Jahren, mit einer jahrlichen Aktualisierung. Kurzfristige Planung
und Steuerung wird beispielsweise iiber das jahrliche Budget oder den Haushaltsplan umgesetzt. Diese
Instrumente fiihren zu einer gewiinschten Zusammenarbeit von Regierung, Parlament und Verwaltung.
In der Praxis ergeben sich im Zusammenspiel dieser Instrumente gewisse Herausforderungen: Politische
Ziele sind zum Beispiel gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen sowie wechselnden
politischen Machtverhéltnissen ausgesetzt. So legt eine neu gewdhlte Regierung dem Parlament einen
neuen oder ergdnzten Legislaturplan zur Kenntnis, zur Genehmigung oder zur Beschlussfassung vor. Eine
stringente Erfolgs- bzw. Wirkungsmessung oder Evaluation von politischen Programmen ist unter diesen
Bestimmungen nicht weiter moglich, da sich Zusammenhange zwischen Schwerpunktpldnen, Zielen und
Kennzahlen verdndert haben bzw. nicht langer ersichtlich sind.

4. Resultate: Die kantonalen Planungs- und Steuerungssysteme im Vergleich
Die foderale Struktur der Schweiz und die hohe Autonomie der Kantone fithrt dazu, dass die Kantone
sowohl ihr Leistungsangebot als auch dessen Finanzierung zu einem grossen Anteil selbst bestimmen
kénnen. Die kantonalen Finanzhaushaltsgesetze rdumen den Kantonen konsequenterweise eine hohe
Eigenverantwortung in Bezug auf die Frage ein, wie die Leistungen und Finanzen in den Kantonen
geplant und gesteuert werden. Ein einheitliches Steuerungsmodell gibt es nicht und kénnte von Seiten
des Bundes auch nicht durchgesetzt werden. Das Musterfinanzhaushaltsgesetz (MFHG) fiir Kantone
und Gemeinden versucht zwar, eine gewisse Harmonisierung in Bezug auf die finanzielle Planung und
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Tabelle 1: Planungs- und Steuerungsinstrumente in der Theorie.

Fuchs et al: Offentliche Planungs- und Steuerungssysteme fir das 21. Jahrhundert

Langfristige Mittelfristige Steuerung  Mittelfristige Kurzfristiges
Steuerung (Politik) Aufgaben- und Budget
(Politik) Ressourcenplanung  (Politik/
(Politik/Verwaltung) Verwaltung)
Zeithorizont 10 bis 20 Jahre 3 bis 5 Jahre 3 bis 5 Jahre 1 bis 2 Jahre
Instrumente Leitbilder, Visionen, Legislaturplan, Integrierter Aufgaben- Jdhrliches Budget,
Schwerpunkt (Departementsstrategien)  und Finanzplan Haushaltplan
planungen, (Globalbudget,
Grundsatzpapiere, Leistungsauftrage,
Strategien Leistungsgruppen)
Verkniipfung  Orientierungsrahmen  Verbindlicher Optimalerweise sind Budget und IAFP
der fir mittelfristige Bezugsrahmen und vollstandig integriert (z.B. Budgetjahr plus
Instrumente  Steuerung Inputfaktor fiir IAFPund  drei Planjahre)
Departementsstrategien
Gegenstand Leistungen, Leistungen, Wirkungen, Leistungen, Leistungen,
Wirkungen (Ressourcen) Wirkungen, Ressourcen
Ressourcen
Ausrichtung Politische Politisches Programm der ~ Management Jahresprogramm
Absichtserklarungen, Regierung programm der der Regierung und
Visionen, Regierung und Verwaltung
Schwerpunkte, Verwaltung
Langfristige Ziele
Fokus Konzentration Konzentration Alle Aufgaben Alle Aufgaben und
auf langfristige/ auf mittelfristige und Ressourcen Ressourcen
prognostizierte Veranderungen und Ziele  umfassend umfassend
Verdnderungen,
Entwicklungen, Ziele
Uberarbeitung = Statisch: alle 10 bis Statisch: alle 3 bis 5 Rollend: Jahrliche Rollend: Jahrliche
20 Jahre Jahre (z.B. zu Beginn der ~ Aktualisierung Aktualisierung
Legislatur)
Monitoring Absichtserklarungen/ Erreichbare und Erreichbare und Erreichbare
und Visionen oft messbare politische Ziele;  messbare (politische) ~ und messbare
Evaluation nicht messbar Evaluationen und/oder Ziele; laufendes (politische)
operationalisiert; Schlussbericht Monitoring Ziele; laufendes
punktuelle Monitoring
Evaluation und/oder
Schlussbericht
Finanzielle Finanzielle Finanzierung des Mittelfristige Budgetkredite
Perspektiven  Nachhaltigkeit (z.B. Regierungsprogramms Erfolgsgrossen

Schuldenquote,
Steuerfuss)

(Cash-Sicht)

(wirtschaftliche
Betrachtung)

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von

Haldemann, Heike & Bachmann (2016), Summermatter (2013), Schedler,
Summermatter & Signer (2010), Thom & Ritz (2017).

Steuerung der Kantone und Gemeinden zu schaffen, beispielsweise durch die Vorgabe zur Erstellung
eines Budgets oder eines Aufgaben- und Finanzplans. Zu einer ldngerfristigen finanziellen Planung und
Steuerung dussert sich das MFHG allerdings nicht. Dazu kommt, dass das MFHG fiir die Kantone und
Gemeinden nicht verbindlich ist (SRS 2020). Insofern dient das MFHG den Kantonen eher als Bezugs- und
Orientierungsrahmen.
Die Analyse zeigt, dass die hohe finanzielle Autonomie der Kantone zu einer heterogenen Ausgestaltung
ihrer Planungs- und Steuerungsinstrumente fiihrt. Unterschiede ergeben sich in dreifacher Hinsicht: Erstens
in Bezug auf die Frage, welche Planungs- und Steuerungsinstrumente eingesetzt werden und zweitens wie
die eingesetzten Instrumente aufeinander abgestimmt werden bzw. miteinander verkniipft sind.
Abbildung 1 stellt die Steuerungsebenen und -hierarchien aller Schweizer Kantone dar und bettet sie
in den theoretischen Bezugsrahmen ein. Zudem zeigt sie auf, ob und wie stark die einzelnen Instrumente
miteinander verkniipft sind. Dazu werden nachfolgend drei Stufen der Verkniipfung entwickelt. Die Analyse
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Langfristige Steuerung
(Politik)

Entwicklungsls Id
(10 Jahre, 2017-2026,
dynamische Aktualisierung
alfe vier Jahre)

Aargau

Mittelfristige Steuerung

(Politik)

und Fi

ittelfristic - S
Mittelfristige Aufgaben- und Kurzfristiges Budget
Ressourcenplanung

(Politik | Verwaltung) (BoltC enaliuna)

inkl.
(4 Jahre, 2019-2022, jéhriich roffend aktualisiert)

und Budget

Appenzell
Ausserrhoden

Vision 2030 & Regierungsprogramm 2020-2023
(4 Jahre, 2020-2023)

Aufgaben und Finanzplan

(3 Jahre, 2019-2021, jahrich Voranschlag

(1Jahr, 2019)

Basel Stadt Handeins geméss Agenda

2030 (in Verfassung)

(4 Jahre, 2017-2021)

rollend aktualisiert)
Appenzell Instrument wird nicht Instrument wird nicht Instrument wird nicht Budget
Innerrhoden eingesetzt eingesetzt eingesetzt (1 Jahr, 2019)
Basel Land Gr:z:ﬂzat;z;gler Regierungsprogramm Aufgaben- und Finanzplan und Budget
(Aktualisierung alle 10 Jahre) (4 Jahre, 2016-2019) A (4 Jahre, 2019-2022, jéhrich rolfend aktualisiert)
Leitiinien staatlichen Legislaturplan Finanzplan Budget

(4 Jahre, 2019-2022) (1Jahr, 2019)

2030 und

der

(4 Jahre, 2019-2022)

und Aufgab
(3 Jahre, 2020 — 2022, jéhriich roitend aktuafisiert)

Regierungsprogramm und

Staatsvoranchlag (Budget

Glarus plan 2020-2030
(Aktualisierung alte 10 Jahre)

A (4 Jahre, 2018 — 2022)

Fribourg Instrument wird nicht Finanzplan kein (6ffentiicher) Aufgaben- und de PEtat)
eingesetzt (4 Jahre, 2017-2021) Finanzplan (1 Jahr, 2019)
P P Plan financier quadriennal
iInstrument wird nicht Programme de Législature (4 Jahre, 2019-2022, jéhriich Budget
eingesetzt (4 Jahre, 2018-2023) rollend aktualisiert) (1 Jahr, 2019)
Politischer Entwicklungs- Legislaturplanung Budget und Finanzplan

(4 Jahre, 2020-2023, jéhriich roflend aktualisiert)

Instrument wird nicht

Graubiinden eingesetzt

Regierungsprogramm
und Finanzplan
(4 Jahre, 2017-2020)

Budget, Finanzplan und Jahresprogramm
(4 Jahre, 2020-2022, jéhriich roflend aktualisiert)

Instrument wird nicht
eingesetzt

Programme de Législature
(4 Jahre, 2016-2020)

Plan Financier et Planification
des Investissements
(4 Jahre, 2017-2021)

Budget
(1 Jahr, 2019)

Kantonsstrategie

Legislaturprogramm

Aufgaben- und Finanzplan Voranschlag

(4 Jahre, 2018-2021)

Luzern (10 Jahre, dynamische " (4 Jahre, 2019-2022, jahrtich
Aktalsiorng ale 4 Jiro) (4 Jahre, 2015-2019) rollend aktuaisiert) (1 Jahr, 2019)
Neuchatel Instrument wird nicht Prograﬁ::: (;?n::‘zlizlrature et Budget und Finanzplan
eingesetzt (4 Jahre, 2019-2022, jahriich roliend aktualisiert)

Nidwalden

Legislatur-

Finanz- und Investitionsplan

Obwalden Finanzstrategie 2027+

(Aktualisierung alte 10 Jahre)

z‘:::;fsg'::'a'::';:ﬁ programm J“'(';:?;')e'e (2 Jahre, 2020-2021, jahriich Budget
Jah/ge) : (4 Jahre, rollend aktualisiert, investitionspian (1 Jahr, 2019)
2016-2019) 2020-2023)
Langfriststrategie 2022+ planung und Fi und Budget

(4 Jahre, 2018-2022)

(4 Jahre, 2019-2022, jahriich roliend aktualisiert)

Instrument wird nicht

Schaffhausen eingesetzt

Legislaturprogramm
(4 Jahre, 2017-2020)

Budget und Finanzplan
(4 Jahre, 2019-2022, jéhriich roliend aktualisiert)

St. Gallen

Schwerpunktplanung der Regierung
(10 Jahre, 2017-2027, dynamische Aktualisierung aife vier Jahre)

Aufgaben- und Finanzplan
(3 Jahre, 2020-2022, jéhriich
roffend aktualisiert)

Budget
(1 Jahr, 2019)

Instrument wird nicht
eingesetzt

i gsSpProg!
(4 Jahre, 2016-2020)

und Fii (4 Jahre, 2019-2022, jéhriich
roifend aktualisiert)

Solothurn Instrument wird nicht

Legislaturplan

Integrierter Aufgaben- und

Finanzplan Voranschlag

eingesetzt (4 Jahre, 2017-2021) (4 Jahre, 2020-2023, jéhriich (1 Jahr, 2019)
rollend isi A
P Programma di integrazione del Piano finanziario
Tessin L ”St’”:’.'ne”;s":z nicht Cantone Ticino (3 Jahre, 2020-2022, jahriich (1";:2?“2'2’% )
g (4 Jahre, 2018-2021) rollend aktualisiert) ‘ ;
Strategie Thurgau 2040 N PP Finanzplan Thurgau
. ) Regierungsrichtlinien . Budget
Thurgau 20 Jahre, keine Zeitangabe y (3 Jahre, 2020-2022, jahriich
Aktualisierung (4 Jahre, 2016-2020) rotend aktaisier) | (1 Jahr, 2019)
Strategie 2020+ Finanzplan
(neue L e i gl I Budget
keine Zeitangabe (4 Jahre, 2016-20120) (4 Jahre, 20192022, jahriich (1 Jahr, 2019)
- roifend aktualisiert)
Aktualisierung)

Agenda 2030

Programme de législature
(5 Jahre, 2017-2022)

Planification financiére
(4 Jahre, 2019-2022, jéhriich
! rolfend aktualisiert)

Budget
(1 Jahr, 2019)

Stossr

Wallis

(ca. 10 Jahre, keine Zeitangabe Aktualisierung)

Integrierte Mehrjahresplanung
(4 Jahre, 2019-2022, jéhriich
A rolfend aktualisiert)

Voranschlag / Budget
(1 Jahr, 2019)

Regierungsratliche
Strategie 2019 - 2026
(Aktualisierung ale 8 Jahre)

Legislaturziele
(4 Jahre, 2019-2022)

Finanzplan und Budget
A (4 Jahre, 2019-2022, jéhriich rollend aktualisiert)

Langfristige Ziele und
Aufgaben (statisch, geméss
Kantonsverfassung und
Bundesrecht)

Richtlinien der
Regierungspolitik
(4 Jahre, 2019-2023)

K idiert i und Fi und
Budget (4 Jahre, 2019-2022, jéhriich rofiend aktualisiert)

Systematische Verkniipfung der
Instrumente vorhanden

Teilweise Verkniipfung / Integration

vorhanden

Keine Verkniipfung / Integration ersichtlich

Abbildung 1: Verkniipfung der Planungs- und Steuerungsinstrumente der Schweizer Kantone.
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis 6ffentlich zugdnglicher Informationen zu den Steuerungsinstrumenten

in den Kantonen (Stand 2019).
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und Zuordnung erfolgte aus subjektiver Perspektive der Autoren und Autorinnen, auf Basis von 6ffentlich
zuganglichen Informationen (vgl. dazu Kapitel 2).

— Systematische Verkniipfung (griin): Die Steuerungsebenen werden systematisch und erkennbar
verkniipft. Informationen aus tiber- oder untergeordneten Steuerungsebenen werden durch en-
tsprechende Querverweise in die Steuerungsinstrumente eingebettet, vernetzt oder kommenti-
ert. Beispielsweise ist nachvollziehbar, wie sich Visionen, Strategien oder Regierungsplanungen
konkret auf die unterschiedlichen Leistungs- oder Produktegruppen auswirken oder welchen
Beitrag diese zur Erreichung der strategischen Ziele leisten. Dazu gehort auch, dass die politischen
Ziele der Legislaturplanung mit dem Aufgaben- und Finanzplan verkniipft werden, sodass zum
Ausdruck kommt, zu welchen Massnahmen und Stossrichtungen politische Zielsetzungen auf mit-
tel- und kurzfristiger operativer Ebene fiihren.

— Teilweise Verkniipfung (orange): Die Steuerungsebenen sind erkennbar verkniipft. Auf tibergeord-
nete Planungs- und Steuerungsinhalte wird in generalisierter und abstrakter Form Bezug genom-
men. Die Verkniipfung erfolgt nicht vollstdndig oder nur teilweise systematisch. Es ist teilweise
nachvollziehbar, wie sich strategische und politische Prioritdten auf einzelne Instrumente, Mass-
nahmen oder Aktivitaten auswirken. Zum Beispiel wird einleitend zum Aufgaben- und Finanzplan
eingefiihrt, welche politischen Prioritdten aus der Legislaturplanung existieren, jedoch werden die
politischen Ziele nicht mit Leistungen oder Finanzen in Verbindung gebracht.

— Keine Verkniipfung (violett): Die Steuerungsebenen bzw. -Instrumente sind nicht erkennbar
verkniipft. Auf (ibergeordnete Planungs- und Steuerungsinhalte wir kein erkennbarer Bezug
genommen. Aus externer Perspektive ist nicht nachvollziehbar, wie sich strategische und politische
Prioritaten auf einzelne Instrumente, Massnahmen oder Aktivitdten auswirken.

Kurz- und Mittelfristplanung

Abbildung 1 zeigt deutliche Unterschiede in den kantonalen Planungs- und Steuerungskonzepten. Es gibt
nicht zwei Kantone, die sich in der Wahl oder Verkniipfung ihrer Instrumente exakt gleichen. Die Suche nach
Gemeinsamkeiten und kantonalen «Clustern» gestaltet sich daher herausfordernd. Der kleinste gemeinsame
Nenner beschrinkt sich auf das Budget als Instrument der kurzfristigen Steuerung. Uber ein Budget verfiigt
selbst der Kanton Appenzell Innerrhoden, der ansonsten auf weitere Planungs- und Steuerungsinstrumente
verzichtet. Je langer der Planungs- und Steuerungshorizont, desto mehr Unterschiede ergeben sich. Zwar
setzen fast alle Kantone auf eine Mittelfristplanung der ndchsten drei oder vier Jahre. Allerdings offenbaren
sich deutliche Unterschiede, wie diese Planung umgesetzt wird. Es gibt zwei Gruppen von Kantonen: Die
erste Gruppe umfasst Kantone, die sich an den Grundsatzen einer wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung
ausrichten (AG, AR, BE, BL, LU, OW, SG, SO, SZ, VD, ZH, ZG). Sie setzen auf Aufgaben- und Finanzpldne
(AFPs) nach den Grundsatzen von New Public Management und versuchen, Leistungen und Finanzen zu
verkniipfen. Teilweise werden auch Wirkungsindikatoren eingesetzt. Allerdings erfolgt die Unterscheidung
zwischen Leistungen (Output, Anzahl und Menge der Leistungen) und Wirkungen (Outcome, Grad der
Zielerreichung) eher pragmatisch als trennscharf. Trotzdem scheint sich der AFP bei den WoV-Kantonen als
Instrument der politisch-administrativen Steuerung zu etablieren. Diese Kantone zeichnen sich auch dadurch
aus, dass die AFPs mit dem Budget verkniipft sind. Die Mittelfristplanung erfolgt durch Fortschreibung des
Budgets, was aus Nutzerperspektive Sinn macht, weil es die mittelfristigen Auswirkungen der politischen
Entscheide aufzeigt und der Steuerungshorizont ausgedehnt wird.

Eine zweite Gruppe der Kantone setzt bei der Mittelfristplanung auf traditionelle Finanz- und/oder
Investitionspldne (BS, GE, GL, GR, JU, NE, NW, SH, TG, TI, UR, VD). In der Regel erweitern Finanz- und/oder
Investitionspldne den Planungshorizont um vier Jahre und tragen dazu bei, die mittelfristigen finanziellen
Perspektiven besser zu verstehen. Diese werden jedoch nicht immer in der Systematik des Budgets prasentiert,
was einen Vergleich erschwert. Zudem fokussieren Finanz- und/oder Investitionspldne in der Regel auf
die Ressourcen- und weniger auf die Leistungsperspektive. Sie sind somit nur bedingt aussagekraftig. Eine
dritte, kleine Gruppe der Kantone verfiigt tiber keine Mittelfristplanung im traditionellen Sinne (Al FR).

Politische Planung und Langfristplanung

Bei der Langfristplanung konnen wiederum drei Gruppen von Kantonen unterschieden werden. Eine erste
Gruppe der Kantone (BL, BS, GL, LU, NW, OW, TG, UR, VD, ZG, ZH) positioniert die Legislaturplanung als
Bindeglied zwischen Langristberichterstattung und dem Aufgaben- und Finanzplan. In diesem Sinne setzen
diese Kantone die Theorie von New Public Management relativ zielgerichtet um. Die Legislaturplanung
tibernimmt die Funktion eines politisch nuancierten Vermittlers und tibersetzt die langfristigen Ziele in
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den politischen Kontext der Legislatur. Allerdings werden die Legislaturziele nicht in jedem Kanton gleich
systematisch auf die langfristigen Stossrichtungen und Ziele ausgerichtet, wie in nachfolgenden Abschnitten
noch eingehender diskutiert wird. Die Langfristplanung erstreckt sich in den meisten Kantonen dieser
Gruppe tiber mehrere Legislaturperioden und hat somit einen handlungsleitenden und zukunftweisenden
Charakter. Teilweise werden diese Langfristplanungen im Legislatur-Rhythmus aktualisiert, aber nicht in
jedem Fall. Der Kanton ZH ist insofern ein Ausreisser, als dass er keine klassische Langfristplanung aufweist,
sondern langfristige Ziele und Aufgaben auf Basis der aktuellen Gesetzeslage definiert, die wiederum
handlungsleitend fiir die untergeordneten Steuerungsebenen sind. Diese Variante hat den Vorteil, dass
diese Ziele und Aufgaben eine hohe Bestdndigkeit und Legitimation tiber die jeweiligen Legislaturperioden
hinaus haben.

Eine zweite Gruppe der Kantone (FR, GE, GR, JU, NE, SH, SZ, SO, TI) positioniert die Legislaturplanung
an der Spitze der Planungs- und Steuerungshierarchie. Diese Kantone verzichten auf eine tibergeordnete
Langfristplanung. Insofern {ibernimmt die Legislaturplanung in diesen Kantonen nicht nur das politische
Agenda-Setting, sondern auch eine richtungs- und zukunftsweisende Funktion, die allerdings eher
tempordrer Natur ist. Auch wenn die Griinde fiir den Verzicht auf ein tibergeordnetes Planungsinstrument
unterschiedlich sein mégen, so scheint der Entscheid insofern konsequent, dass samtliche zukunftsweisenden
Absichten politische Unterstiitzung und Akzeptanz benétigen. Langfristplanungen tiber Legislaturperioden
hinaus bergen das Risiko, dass sie politisch anfechtbar (beispielsweise durch die Exekutive nach Neuwahlen)
sind und nur bedingt akzeptiert werden.

Eine dritte Gruppe von Kantonen (AR, BE, SG, VD) positioniert die Legislaturplanung als Bestandteil einer
langerfristig ausgerichteten Schwerpunktplanung, die dynamisch (z.B. alle 4 Jahre) erneuert wird. Weil
politische Entscheide nur selten innerhalb einer Legislaturperiode umgesetzt werden kénnen, sehen diese
Modelle einen ldngerfristigen Zeithorizont vor, innerhalb derer sich die Legislaturziele umsetzen lassen.
Diese Vorgehensweise tragt zudem dem Umstand Rechnung, dass langerfristige Schwerpunkte durch die
aktuelle Legislatur legitimiert und bei Bedarf angepasst werden kénnen. Aus politischer Perspektive ist
diese Variante nachvollziehbar. Allerdings stellt sich die Frage, inwiefern einer dynamischen Aktualisierung
dem grundsatzlichen Charakter der Langfristplanung als langfristiger, stabiler Orientierungsrahmen
entgegenlduft. Sie bringt auch weitere Herausforderungen mit sich, indem ein breitflachiger Mix von
Stossrichtungen und Zielen aufgebaut wird, weil sich die Schwerpunkte alle 4 Jahre dndern. Das stellt grosse
Anforderungen an das Projektmanagement und bindet entsprechende Controlling-Ressourcen.

Ein individuelles Steuerungsmodell verfolgt der Kanton AG. Aus dem langfristig ausgerichteten
Entwicklungsleitbild leitet er alle 4 Jahre neue Entwicklungsschwerpunkte ab und integriert diese direkt
in den Aufgaben- und Finanzplan sowie in das Budget. Die politische Steuerung erfolgt einerseits tiber
die Entwicklungsschwerpunkte als auch (iber Leistungsgruppen im AFP. Die direkte Integration der
Legislaturziele in den AFP sowie das Budget bringt den Vorteil einer nutzerfreundlichen, systematischen
Dokumentation und ist insofern ein gutes Beispiel, wie Legislaturschwerpunkte auf transparente Art und
Weise mit der Aufgaben- und Finanzplanung verkniipft werden kénnen. Dies auch vor dem Hintergrund,
dass eine Mehrheit der Kantone ein grosses Potential aufweist, ihre Planungs- und Steuerungsinstrumente
systematischer zu integrieren und zu verkniipfen, wie nachfolgender Abschnitt skizziert.

Integration der Steuerungsebenen

Politische oder strategische Schwerpunkte sollen gemdss der Ideologie des NPM systematisch und
nachvollziehbar mit Massnahmen, Aktivititen, und Ressourcen auf der Managementebene verbunden
werden. Damit kénnen politische Entscheide ergebnis- und wirkungsorientierter umgesetzt und schliesslich
systematisch evaluiert werden, so die Hoffnung (vgl. Schedler & Proeller 2011; McLaughlin & Osborne 2002).
Im besten Fall wird damit auch die Entscheidungsbasis verbreitert bzw. verbessert.

Allerdings wurde die Umsetzung dieser Idee in der Vergangenheit stark bezweifelt, weil politische
Praferenzen volatilen Charakter haben und Entscheidungen nicht immer objektiv und rational getroffen
werden (vgl. Tversky & Kahneman 1979; Cyert & March 1963; March & Simon 1958). Vor diesem Hintergrund
gibt es mittlerweile eine beachtliche Dichte von Publikationen, welche die Sinnhaftigkeit (und Wirksamkeit)
von NPM stark bezweifeln (fiir eine Ubersicht vgl. Dunleavy et al. 2006).

Ahnliche Herausforderungen ergeben sich auch bei den Schweizer Kantonen. Auch wenn eine deutliche
Mehrheit der Schweizer Kantone auf Instrumente der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung setzt,
so sind diese Instrumente nur begrenzt integriert und aufeinander abgestimmt. In verschiedenen Fallen
finden sich schwach oder nur teilweise ausgepragte Verkniipfungen zwischen den Steuerungsebenen.
Konkret werden keine Beziige zwischen den Steuerungsebenen hergestellt (z.B. werden politische Ziele nicht
mit Leistungen und Finanzen in Verbindung gebracht). Abbildung 2 zeigt die Verkniipfungen zwischen
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Abbildung 2: Verkniipfung der Steuerungsebenen.

den Steuerungsebenen schematisch fiir alle Kantone auf. Es wird dargestellt, ob die Kantone iiber eine
Langfrist- oder Legislaturplanung verfiigen, und wie systematisch die Informationen in ihre ankniipfenden
Instrumente integriert werden.

Die Resultate in Abbildung 2 bestétigen, dass die Legislaturplanung in den Kantonen ein stark verankertes
Instrument zur Steuerung der politischen Schwerpunkte ist — ausser dem Kanton Al besitzen alle Kantone
eine Legislaturplanung. Die Verkniipfung zum operativen Verwaltungsgeschaft (Aufgaben- und Finanzplan)
weist aber Optimierungspotential auf. Insgesamt 17 Kantone verkntipfen die politischen Schwerpunkte der
Legislatur nur teilweise oder gar nicht mit dem Aufgaben- und Finanzplan. Lediglich 7 Kantone weisen eine
systematische Verbindung der politischen Schwerpunkte und des operativen Verwaltungsgeschafts auf.

Die Langfristplanung ist weniger stark etabliert. 10 Kantone verzichten ganz darauf. Von den 15
Kantonen, die auf eine Langfristplanung setzen, weist jedoch mehr als die Halfte eine nachvollziehbare und
transparente Verkniipfung zur Legislaturplanung auf und legt somit einen klaren Bezugsrahmen fiir die
politische Schwerpunktsetzung fest.

Aus der Perspektive einer durchgingigen, systematischen und nachvollziehbaren Steuerungs- und
Planungshierarchie sind die Kantone OW, ZG und ZH hervorzuheben. Die Kantone unterscheiden sich
in der Art und Weise, wie sie die Verkniipfungen umsetzen. Die Gemeinsamkeit liegt darin, dass sich
eine interessierte Drittperson einen Uberblick iiber die politisch-administrativen Zielsetzungen und
Zusammenhange machen kann, und dies tiber sdmtliche Steuerungsebenen hinweg. Ob daraus tatsachlich
bessere Steuerungsergebnisse resultieren, und Massnahmen zielgerichteter, effizienter oder wirksamer
umgesetzt werden, lasst sich nicht ableiten.

Im Gegensatz dazu weist eine Mehrheit der Kantone partielle oder umfangreichere Liicken in der (expliziten)
Verkniipfung und Integration der Steuerungsinstrumente auf. Verschiedene Kantone (z.B. LU, NW, SO)
prasentieren auf Ebene einzelner Steuerungsebenen pragmatische und tibersichtliche Losungen, wie eine
Verkniipfung stattfinden konnte — dies aber noch nicht durchgdngig tiber samtliche Steuerungsebenen
hinweg. Zudem koénnen anhand der vorliegenden Informationen keine Aussagen {iber die prozessuale
Verkniipfung und Abstimmung der Planungs- und Controlling-Instrumente gemacht werden. Trotzdem
ergeben sich aus begrenzt nachvollziehbaren Verkniipfungen der Systemebenen Nachteile. Aus externer
Sicht ist somit wenig verstdandlich, welche politischen Schwerpunkte zu welchen Aktivitdten und Kosten
gefithrt haben, was letztendlich einen zentralen Pfeiler fiir eine objektive Politik- und Massnahmenevaluation
darstellt.

5. Diskussion
Nachfolgend werden die Erkenntnisse aus der Analyse der Steuerungs- und Planungsinstrumente der
Schweizer Kantone diskutiert.

Fehlen eines Best-Practice-Ansatzes

Die heterogenen kantonalen Herangehensweisen in Bezug auf die finanzielle Planung und Ste