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Vorwort

Themen, die Probleme der 6ffentlichen Planung beinhalten, erfreuen sich in der
Bundesrepublik Deutschland seit ca. zehn Jahren keiner sonderlichen Aktuali-
tat, was auch in einer deutlichen Abnahme des entsprechenden wissenschaftli-
chen Schrifttums zum Ausdruck kommt. Unbeschadet dieses abrupten Wandels
von der Planungseuphorie der spiten sechziger Jahre zum heutigen Skeptizismus
bildet die 6ffentliche Planung in praxi noch immer den dominanten Allokations-
mechanismus fiir ein beachtliches Ressourcen- und Aufgabenvolumen. Auch in
normativer Hinsicht existiert fiir einen bestimmten Aufgabenkreis, tiber dessen
genaue Abgrenzung und winschbares bzw. angemessenes Budgetvolumen sich
trefflich streiten 148t, noch immer keine ernsthafte Alternative zum Koordina-
tionsinstrument 6ffentliche Planung. Im Gegensatz zur marktwirtschaftlichen
Koordination bleibt das Allokationsinstrument 6ffentliche Planung als solches
zunichst noch inhaltsleer und bedarf insofern einer gezielten Ausgestaltung in
organisatorisch-institutioneller, analytischer und programmatischer Hinsicht.
Die seit den beiden Erdolkrisen bescheideneren budgetiren Zuwachsraten, die zu
einer verschirften Selektion unter den konkurrierenden Vorhaben zwingen, ver-
langen aus dieser Sicht eher nach einer Erweiterung und Verfeinerung der of-
fentlichen Planungssysteme.

Der vorliegende Sammelband enthalt acht Beitrage zu Planungskonzepten auf
Landesebene, wobei sich jeweils drei auf Bundeslander in Deutschland und Oster-
reich und zwei auf Schweizer Kantone beziehen. Die Autoren stellen iiberwiegend
die realen Planungssysteme der Bundeslinder bzw. Kantone dar, konfrontieren
diese mit einer integrierten Landesentwicklungsplanung als dem idealtypischen
Planungskonzept und suchen schlieBlich nach konkreten Verbesserungsmoglich-
keiten der Allokationspolitik auf Landesebene. Im Mittelpunkt der Uberlegun-
gen stehen dabei weniger analytische Entscheidungshilfen, wie z.B. Nutzen-Ko-
sten-Analyser oder andere Planungsverfahren, als vielmehr programmatische
und organisatorische Planungsprobleme sowie ihre Interdependenzen. Unter die-
sen Aspekten interessieren vor allem die Integration der finanziellen Planungen
mit einer Aufgabenplanung, deren inhaltliche und organisatorische Verzahnung
mit einer gesellschaftlichen Erfolgskontrolle bzw. Evaluation sowie - wenn auch
in programmatischer Hinsicht weniger spektakular, aber fiir die Realisierung der



Planungsziele nicht weniger bedeutsam - die Koordination der diversen Ressour-
cenplanungen.

Wihrend die Planungsentwicklung in der Bundesrepublik Deutschland auf der
Ebene des Bundes spatestens seit Mitte der siebziger Jahre praktisch danieder-
liegt, bemihten sich einige Bundesldnder zumindest ansatzweise um den Auf-
und Ausbau einer integrierten Entwicklungsplanung, die u.a. eine Verkniipfung
von Zielbildung und Kontrolle, der einzelnen Ressourcenplanungen untereinan-
der sowie der Ressourcenplanungen mit einer Aufgaben- bzw. Programmplanung
anstrebt. Unter diesen Landesentwicklungsplanungen, die alle aus der Raumpla-
nung hervorgingen, verdienen in konzeptioneller Hinsicht vor allem die hier vor-
gestellten Planungssysteme der Lander Bayern (Jooss), Hessen (Glatzer) und
Niedersachsen (Pfitzer) besondere Beachtung . Nicht nur im Vergleich zum vor-
angegangenen Planungbsboom behandelte die wissenschaftliche Literatur diese
Ansitze und Bestrebungen arg stiefmiitterlich, denn es liegen auf diesem, fiir die
Allokationspolitik im 6ffentlichen Sektor hocht relevanten, Gebiet bisher nur we-
nige Untersuchungen und kaum vergleichbare Analysen vorl). Dieser Sammel-
band fat unseres Wissens erstmalig mehrere Beitrige zu Planungskonzepten
auf Landesebene zusammen, welche die Entwicklungen und Erfahrungen in ver-
schiedenen Landern beleuchten, die ein, wenn auch unterschiedlich ausgeprig-
tes, foderatives Staats- und Finanzsystem aufweisen. Die Planungsbestrebungen
osterreichischer Bundeslander analysiert dabei ein Querschnittsbeitrag aus der
Sicht der Planungskontrolle durch den Rechnungshof (Henseler), wahrend zwei
spezifische Abhandlungen die regionale Entwicklungsplanung in Tirol (Smekal)
und die Planungsaktivititen des Bundeslandes Vorarlberg (Gantner) beschreiben
und kritisch wirdigen. In dhnlicher Abgrenzung diskutiert ein Beitrag die An-
sitze der mehrjahrigen Finanzplanung in den Schweizer Kantonen (Jans) und
ein anderer beschiftigt sich gesondert mit der Finanzplanung des Kantons Ziirich
(Bohley).

Der vorliegende Sammelband entstand im Rahmen der Forschungsarbeiten des
Sonderforschungsbereichs 5 "Staatliche Allokationspolitik im marktwirtschaftli-
chen System” der Universitit Mannheim. Alle Autoren referierten auf dem

1) Ausnahmen bilden hier die Arbeiten von R. Wah! (Rechtsfragen der Landesplanung und
Landesentwicklung. Erster und zweiter Band, Berlin 1978) und Ch. Pfitzer (Integrierte
Entwicklungsplanung als Allokationsinstrument auf Landesebene, Frankfurt et al. 1985).



Blockseminar des SFB 5 "Konkrete Probleme 6ffentlicher Planung. Planungspro-
bleme auf der Ebene von Bundesldndern und in speziellen Aufgabenbereichen”,
welches der Herausgeber am 1. und 2. Juli 1985 in Mannheim veranstaltete. Die-
ses Seminar diente dazu, sowohl die bisherigen Forschungsergebnisse des Teil-
projektes "Allokationspolitik als offentliches Planungsproblem” mit einschlagi-
gen Fachkollegen und erfahrenen Planungspraktikern zu diskutieren als auch
Anregungen durch deren Referate zu gewinnen. Bei den Beitriagen dieses Sam-
melbandes handelt es sich um die tiberarbeiteten Manuskripte der betreffenden
Referate.

AbschlieBend méchte ich nicht versiumen, Frau Marion Borresen, Frau Erika
Dreyer und Frau Karin Liidke sehr herzlich fir die sorgfaltige Niederschrift die-
ses Bandes zu danken. Fast unbeeindruckt von den Tiicken moderner Schreib-
automaten Gbertrugen sie die einzelnen Beitriage bzw. ihre verschiedenen Versio-
nen ebenso engagiert wie geduldig auf das reprofahige Manuskript. Frau Bérre-
sen gebiihrt dariber hinaus mein Dank fiir ihr intensives - und wohl auch erfolg-
reiches - Bemiihen, diesem Band ein einheitliches Erscheinungsbild zu verleihen.
Fiir verbleibende Miangel liegt die Verantwortung gleichwohl bei mir.

Mannheim, im Dezember 1985

Eberhard Wille
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Das Planungsysstem des Freistaates Bayern
- unter besonderer Berucksichtigung der
Regionalplanung -

von

Gerhard Jooss

I. Allgemeines: Begriff, Grundsitze, Ziele und Instrumente von Raum-
ordnung und Landesplanung

Im Mittelpunkt des Planungsrechtes wie des tatsachlichen Planungsgeschehens
bei den Gebietskorperschaften und allen anderen Planungstrigern im éffentli-
chen Sektor stehen die Begriffe Raumordnung und Landesplanung. Sie sollen
hier wie folgt verstanden werden:

Raumordnung als die zusammenfassende, uberortliche und iibergeordnete Pla-
nung zur Ordnung und Entwicklung des Raumes (BMBau Begriffe (1984), S. 5.)
i.S. von Leitvorstellungen zur optimalen Entwicklung des Raumes und die Mittel
zu ihrer Verwirklichung (Heigl/Hosch (1984), Art. 1 RdNr. 4.)

und

Landesplanung als die planende und koordinierende Tatigkeit (worauf Heigl/
Hosch (1984), Art. 1, RdNr. 5 zu Recht abstellen,) jenes Teils der Staatsverwal-
tung, der zusammenfassende, iiberortliche, ibergeordnete, den Grundsitzen der
Raumordnung entsprechende Programme und Pline aufstellt und raumbedeutsa-
me Planungen und MaBnahmen koordiniert !".

Raumordnung und Landesplanung sind eingebunden in den durch das Raum-
ordnungsgesetz (ROG)? bundesgesetzlich gesteckten Rahmen: der allgemeine Ge-
1) auch dieser Teil der Verwaltung wird fir sich allein als Landesplanung bezeichnet, vgl.

BMBau Begriffe (1984), S. 5.
2) Raumordnungsgesetz vom 8.4.1965, BGBI I, S. 306.
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setzesauftrag zur Raumordnung in § 1 ROG wird dabei durch die * Grundsditze
der Raumordnung gemaf § 2 Abs. 1 ROG konkretisiert, die die Lander gemaB § 2
Abs. 3 ROG durch weitere Grundsitze erganzen konnen.

Bayern hat von dieser Ermachtigung durch den Grundsatze-Katalog des Art. 2
BayLPlG* umfinglich Gebrauch gemacht. Die so vom Bundes- und vom Landes-
gesetzgeber aufgestellten Grundsatze der Raumordnung gelten gemifB Art. 3
BayLPIG bei der Landesplanung fiir alle Behorden des Freistaates Bayern, alle
landesunmittelbaren Planungstriger sowie alle der Aufsicht des Freistaates Bay-
ern unterstehenden Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des éffentlichen
Rechts.

Fiir die Verwirklichung des Raumordnungs- und Landesplanungsauftrages nach
§ 1 ROG und Art. 1 BayLPIG bediirfen nun die abstrakten Grundsitze der Raum-
ordnung raumlich, also fir das gesamte Staatsgebiet oder Teile davon, und sach-
lich, also aufgaben- und mafinahmebezogen, der Konkretisierung. Dies geschieht
gemaf §§ 4 Abs. 3,5 Abs. 1 und 2 ROG durch die Aufstellung iibergeordneter und
zusammenfassender Programme oder Plane fir das gesamte Staatsgebiet oder
auch durch raumliche und/oder sachliche Teilprogramme oder Teilpline, in de-
nen zur Verwirklichung der Grundsatze konkrete und gemafl § 5 Abs. 4 Satz 1
ROG fiir alle Planungstriger des offentlichen Sektors verbindliche Ziele der
Raumordnung und Landesplanung® enthalten sein miissen.

In Bayern geschieht dies gemafl Art. 4 BayLPIG durch folgende vier landes-
planerische Instrumente:

das Landesentwicklungsprogramm (LEP) gemaB Art. 13 BayLPIG
- fachliche Programme und Plane gemaf} Art. 15 BayLPIG
- Regionalpliane gemafB Art. 17 BayLPIG

3) gemaB § 3 Abs. 2 Satz 1 ROG unmittelbar fur die Landesplanung in den Lindern geltenden

4) Bayerisches Landesplanungsgesetz (BayLPIG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 4.
Januar 1982 (GVBI S. 2), geandert durch Gesetz vom 3. August 1982 (GVBI S. 500).

5) In der Definition nach BMBau Begriffe 1984, S. 6 sind Ziele der Raumordnung und
Landesplanung "verbindliche Festlegungen in den Programmen und Plinen der Landes-
planung, die raumlich und sachlich zur Ausgestaltung und Verwirklichung der Grundsitze
der Raumordnung und Landesplanung erforderlich sind und die bei allen raumbedeut-
samen Planungen und Mafinahmen von den 6ffentlichen Planungstriagern beachtet werden
miissen.”
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- einzelne Ziele der Raumordnung und Landesplanung gemiBli Art. 26
BayLPIG®.
Die Landesplanung ist dabei Aufgabe des Staates (Art. 1 Abs. 2 BayLPIG).

II. DasLandesentwicklungsprogramm Bayerns (LEP)
1. Allgemeines

Leitziel bayerischer Landesentwicklungspolitik ist die Verwirklichung einer
ausgewogenen Entwicklung aller Landesteile Bayerns. Das am 1.5.1975 erstmals
in Kraft getretene” und zum 1.5.1984 fortgeschriebene® und neu bekannt-
gemachte Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP)® ist das dazu wichtigste
und daher in der Planungshierarchie obenan stehende Instrument. Seine
Aufgabe ist es, fur das gesamte Staatsgebiet die Grundsatze der anzustrebenden
riaumlichen Entwicklung als Ziele der Raumordnung und Landesplanung ver-
bindlich festzulegen!®, wobei die Gewihrleistung gesunder Lebens- und Arbeits-
verhiltnisse sowie die Sicherung und Weiterentwicklung ausgewogener wirt-
schaftlicher, sozialer und kultureller Verhiltnisse im Vordergrund stehen!?,

2. Wesentlicher Inhaltdes LEP

Das LEP gliedert sich in die Hauptteile A "Uberfachliche Ziele” und B "Fachliche
Ziele”, beide jeweils mit Begriindung, sowie den Investitionsteil.

6) Zu den Zielen der Raumordnung und Landesplanung in Bayern vgl. i.e. Heigl/Hosch (1984),
Einfiuhrung 2.2 sowie Art. 1 RANr. 56 und Art. 4 RdNrn. 3 - 5.

7 Im Vorgriff auf das LEP wurden bereits 1972 die Einteilung Bayerns in Planungsregionen
vorgenommen und die landesplanerischen Ziele "Erholungslandschaft Alpen” aufgestellt
sowie 1973 die zentralortliche Gliederung Bayerns in Kraft gesetzt.

8) GemaB Art. 14 Abs. 6i.V. mit Art. 14 Abs. 3 und Art. 13 BayLPIG.

9) Verordnung tber das Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP) vom 3. Mai 1984 (mit
Anlage), GVBI S. 121, ber. S. 337.

10) Vgl . §5 Abs. 2 Satz 1 ROG, Art. 13. Abs. 1 Satz 1 BayLPIG.

11) Vgl §2 Abs. INr. 1 Siitze 1 und 2 ROG sowie Heigl/Hosch (1984), Art. 13, RdNr.3.
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a) Teil A: Uberfachliche Ziele
Teil A "Uberfachliche Ziele” besteht aus folgenden 5 Unterabschnitten:

(1) AI: Ubergeordnete Ziele

Dieser Unterabschnitt enthélt nicht nur i.w. eine Bekraftigung der allgemeinen
gesetzlichen Vorgaben und Leitgedanken von ROG und BayLPIG, sondern vor al-
lem die Festlegung, dafl zur Verwirklichung der Ziele der Raumordnung und
Landesplanung raumbedeutsame Mafinahmen (Vgl. die Legaldefinition in § 3
Abs. 1 ROG) aller éffentlichen Planungstriger beitragen sollen. Um eine reali-
tatsbezogene Planung zu sichern, wird diese Aussage wie folgt ergianzt: "Zeit-
punkt und Umfang der erforderlichen 6ffentlichen Ausgaben zur Verwirklichung
der iiberfachlichen und fachlichen Ziele des Landesentwicklungsprogramms wer-
den in den jeweiligen Haushaltsplanen endgiiltig festgelegt. Dabei sind die mit-
telfristige Finanzplanung, die mit ihr abgestimmten Aussagen des Landesent-
wicklungsprogramms uber die raumwirksamen offentlichen Investitionen (die
raumwirksamen o6ffentlichen Investitionen werden als gesonderter Teil der Be-
griindung des Landesentwicklungsprogramms - "Investitionsanteil des Landes-
entwicklungsprogramms” - dargestellt und alle zwei Jahre fortgeschrieben!?, die
gesamtwirtschaftliche Lage und die tatsiachlichen Finanzierungsmoglichkeiten
zu bericksichtigen.” (LEP Bayern, 1984, A16). M.a.W. das LEP enthilt insbeson-
dere durch seinen Investitionsteil einen konkreten Finanzbezug, worauf unter
V1.3 noch zuriickzukommen sein wird.

(2) AII: Raumstrukturelle Gliederung

Bayern ist mit 28,4 % der Flache des Bundesgebietes der grofite Flachenstaat und
hat mit einem Anteil von 17,7 % der Bevilkerung des Bundesgebietes die zweit-
groBte Einwohnerzahl unter den Bundeslandern. Hieraus sowie aus den geogra-
phischen Gegebenheiten, aus der Lage Bayerns innerhalb der Bundesrepublik
Deutschland und in Europa, ferner aus der Tatsache, dal Bayern eine 775 km
lange Grenze zur DDR und zur CSSR aufweist, ergeben sich erhebliche Unter-

12) Derzeit giiltige Fassung: LEP Bayern, Investitionsteil 1983 bis 1986, Beschlufl der Bayer.
Staatsregierung vom 20. Mirz 1984, hrsg. durch Bayerisches Staatsministerium fir
Landesentwicklung und Umweltfragen, Miinchen 1984.
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schiede bei den vorhandenen Raumstrukturen und somit auch unterschiedlicher
Handlungsbedarf zur Verwirklichung der Ziele von ROG und BayLPlG. Als
Grundlage fiir die zu treffenden Mafinahmen legt Unterabschnitt A II des LEP
folgende raumstrukturelle Gliederung fest:

13)

14)

15)

16)

Verdichtungsraume, die als groflachige Gebiete mit starkerer Verdichtung
von Wohn- und Arbeitsstitten verstanden werden und innerhalb dieser sog.
“engere Verdichtungszonen”'?; gleichzeitig werden dort allgemeine Grund-
siatze und landesplanerische Ziele fiir die weitere Entwicklung der Verdich-
tungsraume festgelegt'?),

den landlichen Raum, der die Gebiete auflerhalb der Verdichtungsraume um-
faBt und fir den die Ziele zu seiner weiteren Entwicklung und Starkung fest-
geschrieben werden!®.

Gebiete, deren Struktur zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen
nachhaltig gestirkt werden sollen, sind Teil des landlichen Raumes, sollen je-
doch vorrangig gestiarkt werden, um dadurch der Abwanderung entgegenzu-
wirken und die Voraussetzungen fiir eine Zuwanderung zu verstiarken'®,

Gebiete, deren Struktur zur Erhaltung gesunder Lebens- und Arbeitsbedingun-
gen nachhaltig gestirkt werden soll, sind Gebiete, bei denen Gegebenheiten
vorliegen, die ein Zurickbleiben hinter der allgemeinen Entwicklung befirch-
ten lassen; hier sollen einseitige Wirtschaftsstrukturen aufgelockert und viel-
seitige, qualifizierte Arbeitsplatze initiiert werden, weiter soll hier die Wirt-
schaftsforderung unter Wahrung sozialer Belange vorrangig eingesetzt wer-
den, um auch in diesen Gebieten der Abwanderung entgegenzuwirken und

Vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 6 ROG; i.i. zur Einzelbestimmung von Verdichtungsriumen und
engeren Verdichtungszonen vgl. Anhange 1 und 2 des LEP Bayern 1984.

Z.B. bevorzugter Ausbau des dffentlichen Personennahverkehrs, Sicherung der Funktions-
fahigkeit von Stadtzentren durch stidtebauliche Sanierung, Beseitigung nachteiliger
Verdichtungsfolgen u.d.m.; i.e. vgl. LEP Bayern 1984 A I[ 2.

Z.B. Schaffung ausreichender und méglichst qualifizierter Arbeitsplitze in Wohnsitznihe,
Ausbau iberregionaler Verkehrsverbindungen, Ausbau von Hochschulen, MaBnahmen zur
Verbesserung der Wirtschaftsstruktur, Verbesserung der Wohnverhiltnisse.

Vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 3 ROG; i.ii. sind die betroffenen Gebiete i.e.in Anhang 3 des LEP Bayern
1984 aufgefithrt.
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dieVoraussetzungen fiir eine Zuwanderung zu verstirken!?.

- Das Zonenrandgebiet umfafit die in der Anlage zu § 9 des Zonenrandforde-
rungsgesetzes'® genannten Gebiete. Das landesplanerische Ziel fiir das Zo-
nenrandgebiet besteht darin, durch Mainahmen der Wirtschafts-, Sozial- und
Infrastrukturpolitik, insbesondere Verkehrspolitik den Nachteilen aus der
Randlage entgegenzuwirken (Vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 4 ROG).

- Die 18 Regionen, die entsprechend der von § 5 Abs. 3 Satz 1 ROG gegebenen
Méglichkeit durch Art. 2 Nr. 2i.V. mit Art. 13 Abs. 2 Nr. 1 und 2 BayLPIG fiir
Bayern verbindlich vorgesehen sind, wurden i.e. gemaf3 Anhang 5 zum LEP
festgelegt. Fir sie werden die landesplanerischen Ziele durch die Regionalpla-
nung festgelegt.'®’

(3) AIIl: Gemeinden

Da die Ziele der Raumordnung und Landesplanung letztlich im Bereich der Ge-
meinden verwirklicht werden miissen, sind diese der wichtigste Partner der Lan-
desplanung (Vgl. LEP Bayern 1984, Begrindung zu A IIl 1, S. 124). Das LEP legt
daher fest, dafl die Gemeinden im Interesse einer ausgewogenen raumlichen Ent-
wicklung in ihrer kulturellen, sozialen und wirtschaftlichen Bedeutung weiter zu
entwickeln und zu férdern sind, wobei die Ausstattung der Gemeinden mit Ver-
sorgungseinrichtungen sowie eine organische Entwicklung der Raum-, Sied-
lungs- und Wirtschaftsstruktur besondere Beachtung finden miissen, insbesonde-
re soweit einzelne Gemeinden auch uberortliche Funktionen wahrnehmen (Vgl.
LEP Bayern 1984, A III).

(4) A IV: Zentrale Orte und Entwicklungsachsen

Eines der zentralen Anliegen jeder Landesplanung ist die sachgerechte Vertei-
lung der uberértlichen Funktionen, die von den einzelnen Gemeinden wahrge-
nommen werden missen. Dieser Aufgabe dient die zentralortliche Gliederung,

17) Vgl § 2 Abs. 1 Nr. 3 ROG; i.ii. sind die betroffenen Gebiete in Anhang 4 des LEP Bayern
1984 angefiihrt.

18)  Gesetz zur Forderung des Zonenrandgebietes (Zonenrandforderungsgesetz) vom 5. August
1971, BGBI1 1S.1971.

19) Wegen Einzelheiten zur Regionalplanung vgl. eingehend nachfolgend V.
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nach deren Konzept die Bevolkerung in sog. Verflechtungsbereichen?” durch
Konzentration von Einrichtungen der Daseinsvorsorge und von Arbeitsplatzen in
zentralen Orten unterschiedlicher Stufen bedarfsgerecht versorgt wird (Vgl. LEP
Bayern 1984, Begrindungzu AIV1.1).

Dies entspricht einer gewollten, "gesunden” Verdichtung i.S. des § 2 Abs. 1 Nr. 2
ROG und Art. 2 Nr. 3,4 und 5 BayLPIG?".

Die von der Ministerkonferenz fiir Raumordnung empfohlene (aaO FuBnote 20)
Einstufung zentraler Orte in die vier Stufen Klein-, Unter-, Mittel- und Oberzen-
trum hat Bayern - ebenso wie einige andere Flachenlander der Bundesrepublik
Deutschland - im Hinblick auf die hier gegebene Raumstruktur um die Zwischen-
stufen "mogliches Mittelzentrum” und "mégliches Oberzentrum” ergéanzt. AuBler-
dem erschien es angezeigt, die Siedlungsschwerpunkte innerhalb der groflen Ver-
dichtungsraume des Landes gesondert auszuweisen, so dal die Verordnung "Be-
stimmung der zentralen Orte” des LEP vom 3.8.1973 (GVBL S. 452) noch vor dem
Inkrafttreten des LEP, dessen Bestandteil sie jedoch gemaB Art. 13 Abs. 2 Nr. 3,
14 Abs. 4 BayLPIG geworden ist, fir Bayern eine 7-stufige zentralértliche Gliede-
rung vorsieht. Die Einstufung der einzelnen Gemeinden innerhalb dieses Sy-
stems ist firr die Kleinzentren gemafl Art. 17 Abs. 2 Nr. 1 BayLPIG Aufgabe der
Regionalplanung, i.i. Aufgabe der Landesplanung??, Die zentralértliche Gliede-
rung ist Ausdruck eines langfristigen Entwicklungskonzeptes, weil nach Art. 2
Nr. 3 Satz 3 BayLPIG zentrale Orte nach MaBigabe ihrer Aufgaben besonders zu
fordern sind. Diese Férderung geschieht in Bayern projektbezogen?®’ nach MafBga-
be des Staatshaushaltes, wobei durch den raumlich gezielten und koordinierten

20) Entsprechend dem Beschlul der Ministerkonferenz fiir Raumordnung vom 8.2.1968,
abgedruckt in Heigl/Hosch (1984), Teil B II 1.1, versteht man unter Verflechtungs-
bereichen: a) Bereiche um jeden zentralen Ort zur Deckung der Grundversorgung:
Nahbereiche, b) Bereiche um jedes Mittel- und Oberzentrum zur Deckung des gehobenen
Bedarfs: Mittelbereiche, c) Bereiche um jedes Oberzentrum zur Befriedigung des speziali-
sierten hoheren Bedarfs: Oberbereiche. Jedes héhere Zentrum hat zugleich auch die
Aufgaben der zentralen Orte niedrigerer Stufe.

21) Vgl. LEP Bayern 1984, A IV 1.1 sowie Begriindung hierzu, s.a. Heigl/Hosch (1984),
Einfilhrung 2.1.2 und Art. 2, RdNr. 16 fT.

22)  Zur Einstufung i.e. - einschlieBlich der Auswahlkriterien - vgl. LEP Bayern 1984, A IV
1.4.-1.10. sowie Begriindung hierzu.

23)  Also nicht iiber besondere Ansitze im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs, was
jedoch in der politischen Diskussion wiederholt gefordert wird.
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Einsatz der Mittel eine planungsorientierte Entwicklung der zentralen Orte er-
moglicht werden soll (Vgl. dazu LEP Bayern 1984, Begriindung zu AIV 1.3.).

Das raumbezogene Ordnungssystem des LEP Bayern geht tiber die zentralortli-
che Gliederung hinaus und wird durch die Festlegung von Entwicklungsachsen
erginzt und abgerundet. Entwicklungsachsen "sind ein Instrument der Landes-
planung zur Ordnung von Verdichtungsraumen und zur Entwicklung des landli-
chen Raumes. Sie sind gekennzeichnet durch eine bestehende oder angestrebte
Verdichtung von Wohn- und Arbeitsstiatten und durch eine Biindelung von lei-
stungsfihiger Bandinfrastruktur. Zwischen den Siedlungseinheiten an Entwick-
lungsachsen sollen ausreichende Freiriume bestehen?¥; Entwicklungsachsen
von tberregionaler Bedeutung (Vgl. Art. 13 Abs. 2 Nr. 4 BayLPIG) werden im
LEP in zeichnerischer Form in einer sog. "Strukturkarte” bestimmt?>, Entwick-
lungsachsen von (lediglich) regionaler Bedeutung bleiben der Festlegung durch
die Regionalplanung vorbehalten.

(5) A V: Bevilkerung und Arbeitsplitze

Die Verwirklichung der Grundsitze von Raumordnung und Landesplanung nach
§ 2 ROG und Art. 2 BayLPIG ist in besonderer Weise von der Beriicksichtigung
sozio-6konomischer Gegebenheiten abhingig. Daher ist im LEP ein eigener Ab-
schnitt dem Thema "Bevolkerung und Arbeitsplatze” gewidmet, der in seiner Be-
griindung auch die von Art. 13 Abs. 3 BayLPIG geforderten Richtwerte fir die
durch raumbedeutsame Planungen und MaBnahmen anzustrebende Entwicklung
der Bevolkerung und der Arbeitsplatze in den Regionen enthalt. Der Teilab-
schnitt Bevolkerung fordert die Planungstrager dazu auf, mit landesplanerischen
Mitteln der demografischen Entwicklung und deren Auswirkungen, inshesondere
der sog. passiven Sanierung entgegenzuwirken, eine regional ausgewogene Ver-
teilung der Bevolkerung zu fordern und und die Zuwanderung auslédndischer Ar-
beitnehmer und ihrer Familien mit den arbeitsmarktpolitischen Erfordernissen
und den gesellschaftlichen Integrationsméglichkeiten abzustimmen. Der Teilab-
schnitt Arbeitsplitze nennt das landesplanerische Ziel eines qualitativ und quan-

24) BMBau Begriff (1984), S. 13, II 3.3.1; Bandinfrastruktur = Biindelung von Verkehrs- und
Versorgunsstriangen, aaO [1.3.1.

25) Vgl. Art. 4 Abs. 1 BayLPIG, i.i. LEP Bayern 1984, A IV 2.1 mit Begriindung und
"Strukturkarte” in Anhang 8.
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titativ bedarfsgerechten Angebots von Arbeits- und Ausbildungsplitzen unter
besonderer Betonung der Erfordernisse der regionalen Strukturpolitik.

Die in der Begriindung zu Teil A V des LEP auf der Basis von status-quo-Progno-
sen erstellten tabellarischen Richtwerte fiir die Bevélkerungs- und Arbeitsplatz-
entwicklung nach Regionen sowie die Erlauterungen hierzu machen deutlich,
welchen Schwierigkeiten und Problemen sich die Zielerreichung gerade in diesen
Bereichen gegeniibergestellt sieht.

b) Teil B: Fachliche Ziele

Der Landesgesetzgeber hat in Art. 13 Abs. 1 Satz 1 BayLPIG bestimmt, da8l im
LEP die Grundzige der raumlichen Ordnung und Entwicklung des Staatsgebie-
tes als Ziele der Raumordnung und Landesplanung festzulegen sind, wobei ge-
maf Art. 13 Abs. 1 Satz 3 BayLPIG einzelne Planungen und Mafinahmen in das
LEP aufzunehmen sind, wenn sie fiir das gesamte Staatsgebiet oder groiere Teile
desselben - also tiberregional - raumbedeutsam?® sind.

Dementsprechend waren bei der Aufstellung des LEP zunichst raumbedeutsame
Planungen und Mafinahmen aller Fachbereiche in den Grundziigen darzustellen,
wobei die fachlichen Ziele des LEP aufgaben- und nicht ressortbezogen in die Ab-
schnitte:

- Natur und Landschaft

- Siedlungswesen

- Land- und Forstwirtschaft

- Gewerbliche Wirtschaft

- Regionale Wirtschaftsstruktur

Arbeitsmarkt

- Bildungs- und Erziehungswesen, kulturelle Angelegenheiten
- Erholung

- Sozial- und Gesundheitswesen

“RESS<2EA"

- Verkehr und Nachrichtenwesen

26) Raumbedeutsam sind solche Planungen und Maflnahmen, durch die Grund und Boden in
Anspruch genommen oder die rdaumliche Entwicklung eines Gebietes beeinflult wird =
Legaldefinition des § 3 Abs. 1 ROG.
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- XI - Energieversorgung

- XII - Wasserwirtschaft

- XIOI - Technischer Umweltschutz

- XIV - Verwaltung, Gerichtsbarkeit, 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
- XV - Verteidigung

gegliedert sind. Damit werden aus landesplanerischen Grinden die tragenden
Prinzipien fiir die praktische Umsetzung ressorttypischer Aufgabenstellungen
von ersten Planungsiiberlegungen bis zur Durchfihrung durch das LEP
verbindlich vorgegeben, d.h. als allgemeine iibergreifende Leitlinien "vor die
Klammer” der jeweiligen Ressortzustindigkeiten gezogen. Die Rechtsgrundlage
fiir Teil B des LEP bildet dabei die Generalklausel des Art. 13 Abs. 2 Nr. 7
BayLPIG (Vgl. Heigl/Hosch (1984), Art. 13, RdNrn. 69 - 71). Innerhalb dieser
Abschnitte des LEP werden einzelne Planungen oder Mafinahmen dann ebenfalls
als verbindliche Ziele der Raumordnung und Landesplanung festgelegt, wenn sie
iiberregional raumbedeutsam sind, wie dies etwa bei dem neuen Verkehrs-
flughafen Miinchen II (LEP Teil B X S. 1), bei der GroBschiffahrtstrale Main-
Donau (LEP Teil B X 6.), bei der Festlegung der Trassenfihrung von Strom-
verteilungsanlagen der Hochstspannungsklasse (LEP Teil B XI 2.7) oder bei den
Sammel- und Zwischenlagerstitten fiir schwach- und mittelradioaktive Abfille
(LEP Teil B XII 5.2) der Fall ist.

SchlieBllich hat Teil B die Aufgabe, jene Bereiche zu bestimmen, fir die gema8
Art. 13 Abs. 2 Nr. 6 i.V. mit Art. 15, 16 BayLPIG fachliche Programme und Pline
auf der Grundlage des LEP aufgestellt werden konnen einschlieBSlich der Bestim-
mung der zu ihrer Ausarbeitung und Aufstellung zustiandigen Behorden. Als Bei-
spiele dafiir kénnen das Artenschutzprogramm (LEP Teil B I 3.), die Agrar- und
Waldfunktionsplanung (LEP Teil B III 5.), der Landessportstattenentwicklungs-
plan (LEP Teil B VII 9.5) und der Standortsicherungsplan fir Warmekraftwerke
(LEP Teil B XI 8.) genannt werden (I.e. vgl. Heigl/Hosch (1984), Art. 13, RdNrn.
64 - 68). Soweit solche fachliche Programme und Pline aufgestellt werden, umfas-
sen sie auch die in Teil B enthaltenen allgemeinen ("Vor der Klammer”-) Anga-
ben und Aussagen. Es wire daher theoretisch vorstellbar, daf diese Inhalte des
Teiles B schrittweise durch fachliche Programme und Pléne i.S. der Art. 15, 16
BayLPIlG konkretisiert und damit ersetzt werden. Teil B des LEP wiirde dadurch
laufend kleiner werden (worauf Heigl/Hosch (1984), Art. 13, RdNr. 70 hinweisen)
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und letztlich auf die Erteilung von "Auftrigen” i.S. von Art 13 Abs. 2 Nr. 6
BayLPIG reduziert werden. Da jedoch Raumordnung und Landesplanung nicht
statische, sondern dynamische Verwaltungstitigkeit im Rahmen eines evoluti-
ven politischen Prozesses darstellen, wird auch in Zukunft immer AnlaB zu allge-
meinen fachlichen Zielvorgaben verbleiben.

c¢) Der Investitionsteil

Eine rechtliche und tatsachliche Sonderstellung in der Systematik des LEP, die
auch duBerlich durch eine gesonderte, nicht notwendig zeitgleiche?” Darstellung
zum Ausdruck kommt, nimmt der Investitionsteil des LEP (Vgl. oben FuBnote 12)
ein, der die sog. raumwirksamen offentlichen Investitionen ausweist. Dieser In-
vestitionsteil des LEP beruht auf Art. 4 Abs. 2 Satz 3 BayLPIG, demzufolge die
uberschlagig ermittelten Kosten der Verwirklichung besonders vordringlicher
Ziele der Raumordnung und Landesplanung angegeben und in angemessenen
Abstinden fortgeschrieben werden sollen. Da dieses Gebiet in den Art. 13 ff
BayLPIG keine Entsprechung findet, kommt insbesondere auch Art. 14 Abs. 3
BayLPIG hier nicht zur Anwendung, d.h. anders als die Ziele der Raumordnung
und Landesplanung wird der Investitionsteil des LEP nicht als Rechtsverordnung
erlassen und bedarf folgerichtig auch nicht der Zustimmung des Bayerischen
Landtags. Rechtlich gesehen hat der Investitionsteil also keinen Normcharakter.
Wie die Begrindung zu den Teilen A und B des LEP ist auch der Investitionsteil
als Beschlufl der Staatsregierung ein staatsleitender Akt, der als flexibles, nicht
verbindliches Steuerungsinstrument, als Orientierungsrahmen und Entschei-
dungshilfe fiir die einzelnen Planungstriger zu verstehen ist.

Aus der fehlenden Rechtsverbindlichkeit darf aber keineswegs auf eine politische
und damit praktische Bedeutungslosigkeit der Investitionsplanung geschlossen
werden. Das folgt bereits daraus, daB} hier ex ante von der politisch verantwort-
lichen Staatsregierung aufgezeigt wird, wie die verbindlichen landesplanerischen
Ziele in allen Fachbereichen schrittweise verwirklicht werden sollen. Damit mu§
nicht nur der Realitatsbezug der Landesplanung dokumentiert werden, es wird -
insbesondere der Offentlichkeit und der parlamentarischen Opposition - ein
Instrument fiir die politische Erfolgskontrolle der Regierung an die Hand gege-

27)  Der Investitionsteil des LEP, fraher Teil D des LEP, wurde bislang viermal, das LEP selbst
nur einmal fortgeschrieben.
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ben. Dies gilt umso mehr als der Investitionsteil des LEP inhaltlich nach Aufbau
und Systematik in gleicher Weise wie die verbindlichen Ziele der Raumordnung
und Landesplanung im LEP und zudem auch in regionalisierter Form erstellt
wird, m.a.W., den auf das gesamte Staatsgebiet wie den auf Teilen desselben wie
den auf die Regionen bezogenen Zielen des LEP entsprechen die Aussagen im
Investitionsteil.

Unterschiede zwischen den allgemeinen Zielvorgaben des LEP und den Dar-
stellungen im Investitionsteil ergeben sich gleichwohl. So ergibt sich eine be-
deutsame inhaltliche Einschriankung der Investitionsplanung zunachst daraus,
daB Gegenstand der Darstellung nur diejenigen raumwirksamen Investitions-
maBnahmen sind, die entweder voll oder zu einem erheblichen Teil mit 6ffent-
lichen, insbesondere staatlichen Haushaltsmitteln finanziert werden?®. Aus-
schlieflich privatwirtschaftlich finanzierte Invstitionsvorhaben, auch soweit sie
raumbedeutsam sind, werden nicht erfafit, weil hier die Bereitschaft zur Durch-
fiihrung der Mafinahme vom Staat weder zeitlich noch értlich noch vom Umfang
her planbar erscheint und nach unserer Rechtsordnung auch gar nicht Gegen-
stand staatlicher Direktiven sein darf.

Die Staatsregierung nimmt ferner aus Grinden der Wahrung des Realitidtsbezu-
ges ihrer Planungen nur solche MaBnahmen in den Investitionsteil des LEP auf,
die mit den Ansétzen der im Zeitpunkt der Beschlufifassung iiber den Investi-
tionsteil giiltigen mittelfristigen Finanzplanung i.S. von § 50 HGrG i.V. mit § 9
StWG voraussichtlich finanzierbar sind, wobei die endgtiltige Finanzierungsent-
scheidung wegen der Budgethcoheit des Parlaments den jeweiligen Haushaltspla-
nen tberlassen bleiben muB.?® Anders als der Staatshaushalt und die mittelfri-
stige Finanzplanung enthilt der Investitionsteil des LEP jedoch nicht nur die je-
weils erforderlichen Landesmittel, sondern auch die jeweiligen Finanzierungsbei-
trage aller ubrigen betroffenen Planungstrager. Dadurch werden (finanzielle)
Verantwortlichkeiten aufgezeigt, gleichzeitig wird offengelegt, in welchem Aus-

28) Vgl. Investitionsteil LEP, I |; der aaO im Untertitel und verschiedentlich im Text
verwendete und daher auch im Rahmen dieser Untersuchung erwihnte terminus "raum-
wirksame 6ffentliche Investitionen” ist gleichwohl irrefiihrend, weil auch Investitionen
nicht-6ffentlicher Tréger, einschlieBlich privatrechtlich organisierter Parafisci wie z.B. der
Flughafen Miinchen GmbH, erfafit werden.

29) Unter planerischen Gesichtspunkten z.T. unliebsame Abweichungen brachten die Kon-
junkturprogramme der 70-er Jahre mit sich, bei denen wegen des Kriteriums der Zu-
satzlichkeit manche unerwiinschte planerische Posterioritat allein aus konjunkturellen
Griinden zur - vorzeitigen - Durchfithrung gelangte.
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maf von welcher Ebene (Bund, Land, Gemeinde, sonstiger Finanzierungstriger)
einschlieBlich des Aufzeigens etwaiger Mischfinanzierungen Finanzierungsbei-
trage zur Realisierung der verbindlichen Ziele der Raumordnung und Landespla-
nung im Bereich der Investitionen mit offentlicher Finanzierungsbeteiligung er-
wartet werden (Vgl. Investitionsteil LEP, [ 1 und I 2).

Trotz seiner Rechtsunverbindlichkeit ist damit der Investitionsteil des LEP eine
politisch bedeutsame Ergidnzung der verbindlichen Teile des LEP, der ein "Pla-
nungsutopia” verhindert und einen laufenden konkreten Finanzbezug der Lan-
desplanung gewéhrleistet.

3. Zum Verfahren

Die Aufstellung des Landesentwicklungsprogrammes®® ist die zentrale Aufgabe
der Landesplanung. Die Erfillung dieser Staatsaufgabe obliegt gemafl Art. 1
Abs. 2, 5 Abs. 1, 14 Abs. 1 Satz 1 BayLPIG dem Bayerischen Staatsministerium
fir Landesentwicklung und Umweltfragen (StMLU) als oberster Landespla-
nungsbehorde.

Der zunichst in zeichnerischer und textlich beschreibender Form?®!' zu erstellende
Entwurf des LEP einschlieBlich seiner Begriindung3? dient als Grundlage fiir das
vorgeschriebene Beteiligungsverfahren. Dieses vollzieht sich in mehreren Stufen.
Die erste Stufe betrifft die Abstimmung innerhalb der Staatsregierung iiber den
Entwurf des LEP. In Hinblick auf das Ressortprinzip des Art. 51 Abs. 1 Bayer.
Verfassung werden die fachlichen Ziele regelmaf8lig von den jeweils zustandigen
Ressorts vorformuliert, so da Meinungsverschiedenheiten zwischen den Staats-
ministerien selten sind. Allerdings statuiert die vom Gesetzgeber in Art. 14 Abs.
1 Satz 1 BayLPIG gewihlte Beteiligungsform des Benehmens in landesplaneri-
schen Angelegenheiten eine Vorrangstellung des StMLU bei der Aufstellung des
LEP. Verbleibende Meinungsverschiedenheiten zwischen den Staatsministerien
missen erforderlichenfalls durch Kabinettsentscheidung im Rahmen der Be-
schluBfassung iber die Rechtsverordnung LEP nach Art. 14 Abs. 3 BayLPIG
ausgeraumt werden3%,

30) Entsprechendes gilt fiir die Fortschreibung des LEP gemaf Art. 14 Abs. 5 und 6 BayLPIG.
31) Vgl Art. 4 Abs. 1 BayLP1G und dazu Heigl/Hosch (1984), Art. 14, RdNr. 2.

32) Hierfiir verwendet Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BayLPIG den terminus "ausarbeiten”.

33) ZuEinzelheiten des Verfahrens vgl. eingehend Heigl/Hosch (1984), Art. 14 RdNrn. 4 - 7.
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Weiterhin sind neben den Staatsministerien und iiber die Regelungen des
BayLPIG hinaus weitere Planungstrager und hier insbesondere Bundesbehorden
nach §§ 4 Abs. 5 Satz 1, 10 Abs. 2 Nr. 1 ROG im Aufstellungsverfahren zu beteili-
gen.

Der so auf der staatlichen Ebene abgestimmte Entwurf des LEP wird gemaf Art.
14 Abs. 1 Satz 2 BayLPIG dem Landesplanungsbeirat (der nach Art. 11 Abs. 1
Satz 1, 12 BayLPIG errichtet und organisiert wird) zur Anhérung ubermittelt.
Dadurch werden alle gesellschaftlich relevanten Gruppen in das Aufstellungsver-
fahren eingebunden, was angesichts der vom Gesetz nicht vorgesehenen Biirger-
beteiligung besonders wichtig erscheint (Hierauf weisen Heigl/Hosch (1984), Art.
14 RdNTr. 10 zu Recht hin). Der nachste Verfahrensschritt besteht in der durch § 5
Abs. 2 Satz 2 ROG vorgeschriebenen und durch Art. 14 Abs. 2 BayLPIG niher
konkretisierten Beteiligung der kommunalen Ebene durch die Einholung von
Stellungnahmen der kommunalen Spitzenverbande und der kommunalen Ge-
hietskorperschaften. Die formliche Einbindung der kommunalen Gebietskorper-
schaften in das Aufstellungsverfahren fiir das LEP ist im Sinne des landesplane-
rischen Gegenstromprinzips®*' sowie vor allem zur Wahrung des von der Verfas-
sung verbirgten Selbstverwaltungsrechtes der Kommunen (Vgl. Art. 28 Abs. 2
GG, Art. 11 Abs. 2 Bayer. Verfassung) im Hinblick auf die aus dem LEP folgen-
den Anpassungspflichten notwendig. Diese ergeben sich fuir die bestehende, lau-
fende oder kiinftige Bauleitplanung aus § 1 Abs. 4 BBaugG, fiir die Anpassung be-
reits abgeschlossener Bauleitplanung auch iber ein Verlangen nach Art. 28
BayLPIG sowie fiir sonstige kommunale Planungen z.B. aus der Bestimmung
einer Gemeinde zum zentralen Ort (Vgl. i.e. Heigl/Hosch (1984), Art. 14 RdNr.
20).

Gelegenheit zur Stellungnahme erhalten schlieBlich neben den bereits erwihn-
ten Bundesbehérden auch die obersten Landesplanungsbehorden der Nachbar

34) Nach BMBau Begriffe (1984), S. 21 f, IlI 4 ist das Gegenstromprinzip ein raumordnerisches
Prinzip, das die wechselseitige Beeinflussung von ortlicher und iberértlicher bzw. von
regionaler und Gberregionaler Planung kennzeichnet. Hiernach soll sich die Ordnung der
Einzelrdume in die Ordnung des Gesamtraumes cinfiigen, die Ordnung des Gesamtraumes
soll jedoch auch die Gegebenheiten und Erfordernisse seiner Einzelraume bericksichtigen.
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bundeslinder Baden-Wiirttemberg und Hessen®>’.

Ergeben sich aus dem Beteiligungsverfahren nach Auswertung und Umsetzung
im Entwurf des LEP erhebliche Anderungen oder Ergianzungen, so kann dies eine
erneute Anhorung der kommunalen Ebene erforderlich machen.

Ist schlieBlich die endgultige Fassung des LEP erarbeitet, werden gemaf} Art. 14
Abs. 3 BayLPIG die im LEP enthaltenen Ziele der Raumordnung und Landespla-
nung - also nicht die Begriindung - von der Staatsregierung mit Zustimmung des
Landtages als Rechtsverordnung beschlossen. Die Einbeziehung des Landtages
beruht auf der Novelle zum Landsesplanungsgesetz vom 23.12.1981 und wurde
bei der Fortschreibung des LEP im Jahre 1984 erstmals praktiziert. Nach dem
Gewaltenteilungsschema ist Planung zwar grundsatzlich als eine aus der Staats-
leitung folgende Aufgabe der Exekutive anzusehen, jedoch ist die hier vom
BayLPIG festgelegte Mitwirkung des Parlaments an der Planung staatsrechtlich
dann zu rechtfertigen, wenn sie sich auf staatspolitische Grundentscheidungen
beschriankt. Bei einer Beteiligung an der Festlegung der Ziele von Raumordnung
und Landesplanung kann dies bejaht werden, wahrend eine Mitwirkungsbefug-
nis des Parlaments hinsichtlich der in der Begriindung zum LEP getroffenen
zahlreichen Detailentscheidungen verfassungsrechtlich problematisch ware. Be-
schluBmaBig hat sich der Bayerische Landtag auf den vom Gesetz vorgezeichne-
ten Rahmen beschrankt, jedoch hat sich das Parlament eingehend mit dem LEP
insgesamt befat und zahireiche: Anderungen und Erginzungen - auch zu der
nicht zustimmungsbedurftigen Begriindung - vorgeschlagen.

Die Staatsregierung hat dem entsprochen (Vgl. LEP Bayern 1984, Vorwort S. 5).
Es bleibt zu hoffen, daf} auch kiinftig dieser sensible Grenzbereich der Kompeten-
zen von Exekutive und Legislative von Konflikten verschont bleibt.

4. Ergebniskontrolle

Das LEP enthalt langfristige raumordnerische und landesplanerische Ziel-
setzungen, die nur schrittweise realisiert werden konnen. Der Investitionsteil des

35) Vgl Heigl/Hosch (1984), Art. 14, RANr. 25 m.N. iber die insoweit getroffenen formellen
Regelungen.
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LEP tragt diesem Umstand Rechnung, weil er in Abstimmung mit der mittel-
fristigen Finanzplanung fur tberschaubare Zeitraume und in regionalisierter
Form den Einsatz von Investitionsmitteln zur Zielerreichung ausweist. Der Inve-
stitionsteil des LEP sagt also fir sachliche, zeitliche und finanzielle Teilschritte
ex ante, was sein soll, und legt damit eine wesentliche Grundlage fiir die Beurtei-
lung ex post, was tatsachlich gewesen ist.

Eine solche ex-post Kontrolle der Landesplanung ist in Bayern durch Art. 19
BayLPIG (Vergleichbar § 11 ROG fiir den Bund) gesetzlich vorgeschrieben und
wird im 2-Jahres-Abstand durch die Raumordnungsberichte umgesetzt (zuletzt 7.
Raumordnungsbericht vom 29.11.1983 (7. ROB)). Diese Raumordnungsberichte
unterrichten insbesondere iber den Volllzug des LEP, ihr Adressat ist das Parla-
ment und damit zugleich die Offentlichkeit. Da sie die durchgefiihrten MaBnah-
men, insbesondere die Investitionen, in der gleichen Gliederungssystematik wie
das LEP - einschlieBllich seines regionalisierten Investitionsteiles - darstellen, er-
moglichen die Raumordnungsberichte Planung und Ergebnisse exakt zu verglei-
chen. Die Raumordnungsberichte sind damit

- ein Instrument der Selbstkontrolle der Exekutive, weil ein Leistungsbericht
notwendigerweise auch zur kritischen Uberprifung der Ziele wie des eige-
nen Handelns fiihrt,

- ein Instrument demokratischer Kontrolle, weil gegeniiber dem Parlament
als dem Inhaber des Kontrollrechtes, aber auch des Budgetrechtes Soll und
Ist der Landesplanung offengelegt wird,

- ein Instrument zur Information der Offentlichkeit, mit dessen Hilfe mehr
Transparenz staatlichen Handelns erméglicht und hohere Planungssicher-
heit fir nichtoffentliche Planungstriger gewahrleistet wird.

Diese Kombination von Planung und Kontrolle ist notwendig, um realitatsbezo-
gene Planung sicherzustellen. Da landesplanerische Ziele langfristig angelegt
sind, bediirfen sie der periodischen Zwischenbilanzierung, um rechtzeitig etwa
erforderliche Korrekturen veranlassen zu kénnen (Vgl. auch Heigl/Hosch (1984),
Art. 19 RdNr. 9). Das Verfahren hat sich , wie die bisherige Praxis zeigt, bewahrt.



Planungssystem Bayern 17

5. Hinweise zu Rechtsfragen

Aus der Vielzahl der Rechtsfragen, die sich im Zusammenhang mit Aufstellung
und Vollzug des LEP stellen, kénnen im Rahmen dieser Untersuchung nur einige
Hinweise zu wesentlichen Punkten gegeben werden.

Da die Ziele der Raumordnung und Landesplanung nach Art. 14 Abs. 3 BayLP1G
als Rechtsverordnung mit Zustimmung des Landtages beschlossen werden, hat
ihnen der Gesetzgeber bewuflit Rechtsnormcharakter zugemessen. Diese Grund-
entscheidung des Gesetzgebers erscheint im Hinblick auf die Rechtswirkungen,
insbesondere die Auswirkungen auf das kommunale Selbstverwaltungsrecht,
richtig und auch rechtsstaatlich unbedenklich (Vgl. hierzu Heigl/Hosch (1984),
Art.4,RdNrn. 11-12,48 - 50 m.w.N.).

Folgerichtig kann der notwendige Rechtsschutz primér tber § 47 VwGO im Wege
der Normenkontrolle gewahrleistet werden (Vgl.Heigl/Hosch (1984), Art. 4,
RdNrn. 51 - 54). Die von den Zielen der Raumordnung und Landesplanung als
Normen ausgehenden Rechtswirkungen sind ihrerseits gesetzlich festgelegt. Im
Vordergrund stehen dabei die Beachtenspflicht gemaBl § 5 Abs. 4 ROG und die
Anpassungspflichten nach § 1 Abs. 4 BBauG und Art. 28 BayLPIG®® . Von hoher
praktischer Bedeutung ist schlieBlich die aus den Zielen der Raumordnung und
Landesplanung folgende Einschriankung der Planungsfreiheit aller 6ffentlichen
Planungstrager nach Mafigabe des durch des LEP gesetzten Rahmens (Vgl.
Heigl/Hosch (1984), Art. 4, RdNrn. 36 - 41).

III. Fachliche Programme und Pline

Die fachlichen Programme und Pléine sind in der Planungshierarachie das nach
dem LEP an 2. Stelle stehende Mittel zur Aufstellung von Zielen der
Raumordnung und Landesplanung. Fachliche Programme und Pliane kénnen, wie
bereits durch § 5 Abs. 1 Satz 2 ROG vorgezeichnet, auf der Grundlage des LEP
gemafl Art. 13 Abs. 2 Nr. 6 BayLPIG fir bestimmte, im LEP oder in
Sondergesetzen genannte Bereiche fir das gesamte Staatsgebiet oder auch nur

36) 1LE.vgl Heigl/Hosch (1984), Art. 4, RdNrn. 28 - 35 sowie Art. 28, RANrn. 2 - 5 m.w.N.
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groferere Teile davon aufgestellt werden. Die Worte "auf der Grundlage des
LEP” im Gesetzestext bedeuten dabei, dafl das LEP auch bei der Aufstellung
fachlicher Programme und Plane Richtschnur und Rahmen bleiben muB
(Heigl/Hosch (1984), Art. 15, RdNr. 2 sprechen von einem "globalen Zielgeriist”)
und keine ihm widersprechende Aussage getroffen werden darf. Das schliefit
allerdings nicht aus, daf} einzelne Ziele des LEP durch fachliche Programme und
Plane konkretisiert, erganzt oder wegen der zwischenzeitlichen Entwicklung
u.U. sogar korrigiert werden konnen, auch um z.B. unnétige Vollzugsdefizite in
einzelnen Bereichen zu vermeiden (Vgl. Heigl/Hosch (1984), Art. 15, RdNrn. 3
und 12).

Die Aufstellung fachlicher Programme und Plane ist, wie erwahnt, nicht unbe-
schrankt, sondern nur aufgrund ausdricklicher Nennung von LEP oder aufgrund
(sonder-)gesetzlichen Auftrages’” méglich. Der Unterschied beider Falle besteht
im wesentlichen darin, daf} bei einer Nennung des entsprechenden Bereichs im
LEP die Fachbehorde in ihrer Entscheidung tuber das Ob der Aufstellung frei ist,
wihrend der (sonder-)gesetzliche Auftrag idR eine Verpflichtung zur Aufstellung
eines fachlichen Programmes oder Planes einschliefit (Vgl. Heigl/Hosch (1984),
Art. 15, RdNrn. 18- 19).

Obwohl fachliche Programme und Plane im BayLPIG nicht ausdriicklich als
Rechtsverordnung bezeichnet werden und ihre Rechtsnatur daher unklar ist, sind
ihre rechtlichen Wirkungen im Hinblick auf § 5 Abs. 1 Satz 2 ROG die gleichen
wie beim LEP?#; sie sind daher so stark der Norm angenihert, daf3 eine ahnliche
Behandlung auch hinsichtlich des Rechtsschutzes gerechtfertigt und sogar
notwendig erscheint.

Das Aufstellungsverfahren fir fachliche Programme und Plane unterscheidet sich
in einigen Punkten vom LEP. So liegt zunachst gemafl Art. 16 Abs. 1 Satz 1
BayLPIG die Federfiihrung fiir die Aufstellung fachlicher Programme und Plane
bei den Fachbehorden, wobei die landesplanerische Verantwortung durch die
Bindung der Fachbehorden an die starke Beteiligungsform des Einvernehmens

37)  Vgl.z.B. Art. 21 Abs. 2 Bay. Landwirtschaftsférderungsgesetz betr. Agrarleitplanung; Art.
6 BayWaldgesetz betr. Waldfunktionsplanung; Art. 1 Bay. Abfallbeseitigungsgesetz betr.
Abfallbeseitigungsplan.

38) Darauf, daB3 fachliche Programme und Pline aufgrund sondergesetzlichen Auftrages noch
weiter reichen kénnen, weisen Heigl/Hosch (1984), Art. 15, RANrn. 21 und 22 zu Recht hin.
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der Landesplanungsbehorden gewahrt bleibt. Fachliche Programme und Pline
miussen auch nicht auf ministerieller Ebene erstellt weden, weshalb sich die
Beteiligungsformen nach der jeweils tatigen Verwaltungsstufe richten, das gilt
auch hinsichtlich der hier gemafl Art. 16 Abs. 1 Satz 2 BayLPIG ebenfalls vorge-
sehenen Einschaltung von Planungsbeiraten.

Ein weiterer signifikanter Unterschied zum Verfahren bei der Aufstellung des
LEP ergibt sich bei der Einbindung der kommunalen Seite, denn nach Art. 16
Abs. 2 Satz 1 BayLPIG werden, wie von § 5 Abs. 2 Satz 2 ROG bereits vorgezeich-
net, hier die kommunalen Spitzenverbinde oder die Gebietskérperschaften, fiir
die voraussichtlich eine Anpassungspflicht begrindet wird, zur Abgabe einer
Stellungnahme aufgefordert. In der Praxis allerdings werden regelmaBig alle
betroffenen Gebietskorperschaften beteiligt®®, nicht nur soweit sie wegen der
voraussichtlichen Begrindung einer unmittelbaren Anpassungspflicht unter Art.
16 Abs. 2 Satz 3 BayLPIG fallen. Beteiligt werden ferner trotz des Fehlens einer
entsprechenden Vorschrift im BayLPLG schon nach Mafigabe von § 4 Abs. 5 ROG
die Behorden und Organe anderer o6ffentlicher Planungstrager, insbesondere des
Bundes und der Nachbarbundeslander (Vgl. Heigl/Hosch (1984), Art. 16, RdNr.
9).

Bei der Aufstellung fachlicher Programme und Plane muf} schlielich auch eine
Abstimmung mit anderen fachlichen Programmen und Plianen erfolgen, um im
Rahmen des LEP zu bleiben und widersprichliche Aussagen zu vermeiden. Bei
diesem Verfahrensschritt kommt den Landesplanungsbehérden gleichfalls eine
Art Klammerwirkung zu, die sich in dem Erfordernis des Einvernehmens nach
Art. 16 Abs. 3 Satz 2 BayLPIG manifestiert.

Sind fachliche Programme und Plane ausgearbeitet und die Beteiligungsver-
fahren abgeschlossen, werden sie gemaf} Art. 16 Abs. 4 Satz 1 BayLPIG é6ffentlich
ausgelegt; anschliefend wird ihre Aufstellung gemall Art. 16 Abs. 4 Satz 3
BayLPIG im Gesetz- und Verordnungsblatt bekanntgemacht. Diese Bekannt-
machung hat den raumlichen und fachlichen Geltungsbereich der fachlichen

39) Vgl Heigl/Hosch (1984), Art. 16, RANr. 12 unter Hinweis auf die einschligige Vollzugs-
bekanntmachung.
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Programme und Pliane zu bezeichnen und gegebenenfalls eine Inkrafttretens-
regelung zu enthalten, andernfalls die fachlichen Programme und Plidne gemaf
Art. 16 Abs. 4 Satz 6 BayLP1G am Tag nach der Bekanntmachung in Kraft treten
(Wegen Einzelheiten zu diesem Verfahren vgl. Heigl/Hosch (1984), Art. 16,
RdNrn. 21- 33). Hingewiesen sei erganzend noch darauf, daf§ trotz fehlender
gesetzlicher Regelung in Art. 16 BayLPIG unstreitig auch die Aufstellung von
fachlichen Teilprogrammen und Teilplanen als zulissig angesehen wird (Vgl.
Heigl/Hosch (1984), Art. 16, RdNrn. 34 - 36 m.w.N.).

IV. Die Regionalplanungin Bayern
1. Einteilung des Staatsgebietes in Regionen

Bayern hat - selbstverstandlich und als grofiter Flachenstaat der Bundesrepublik
Deutschland dazu wohl auch verpflichtet - von der in § 5 Abs. 2 Satz 1 ROG vorge-
sehenen Moglichkeit Gebrauch gemacht und entsprechend Art. 2 Nr. 2 i.V. mit
Art. 13 Abs. 2 Nr. 1 BayLPIG durch das LEP verbindlich das Staatsgebiet in
Regionen eingeteilt. Um dabei rechtzeitig eine Grundlage fir die Regional-
planung zu schaffen, wurde diese Einteilung des Staatsgebietes in 18 Regionen
als sachlicher Teilabschnitt des LEP gemafl Art. 14 Abs. 4 BayLPIG vorab in
Kraft gesetzt (Vgl. VO vom 21.12.1972, GVBI 476; s. dazu auch Heigl/Hosch
(1984), Art. 13, RdNr. 11). Eine Sonderstellung unter den 18 Regionen Bayerns
nimmt dabei die Region 15 Donau-Iller ein, die entsprechend § 5 Abs. 3 Satz 3
ROG i.V. mit Art. 13 Abs. 2 Nr. 2 BayLPIG grenziiberschreitend nach MaBgabe
eines Staatsvertrages zwischen dem Freistaat Bayern und dem Land Baden-
Wirttemberg vom 31.3.1973 (GVBL S. 305) gebildet wurde.

2. Innere Organisation der Regionen

Mit den Regionen hat der Gesetzgeber keine neue, von der sonst in Bayern
iblichen Verwaltungsgliederung in Staat, Regierungsbezirke, Landkreise bzw.
kreisfreie Gemeinden und kreisangehorige Gemeinden abweichende Verwal-
tungsebene, sondern lediglich im Rahmen der Landesplanung eine besondere
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Planungsebene*® geschaffen sowie als Triger der Regionalplanung die Regiona-
len Planungsverbinde (RPV) ins Leben gerufen. Die RPV sind gemaf Art. 6 Abs.
1i.V. mit Art. 8 Abs. 6 BayLPIG gebietsbezogen die Zusammenschliisse aller
Gemeinden und Landkreise der Region und sind zwangsweise kraft Gesetzes ge-
maf Art. 7 BayLPIG mit dem Inkrafttreten der Einteilung des Staatsgebietes in
Regionen als Korperschaften des offentlichen Rechtes entstanden, die gemaf Art.
9 Abs. 1 BayLPIG der staatlichen Rechts- und Fachaufsicht unterliegen. Dies ist
bundesrechtlich bereits durch § 5 Abs. 3 Satz 2 ROG vorgezeichnet und begegnet
wegen der besonderen und ubergreifenden Aufgabenstellung im Rahmen der
Landesplanung auch keinen durchgreifenden verfassungsrechtlichen»Bedenken,
auch nicht hinsichtlich des kommunalen Selbstverwaltungsrechtes i.S. von Art.
28 Abs. 2 GG und Art. 11 Abs. 2 Bayer. Verfassung?*".

Die RPV, deren Rechtsverhaltnisse i.e. gemafl Art. 8 Abs. 1 und 2 BayLPIG durch
die von den Verbandsmitgliedern zu beschlieBende und von der obersten Landes-
planungsbehorde zu genehmigende Verbandssatzung geregelt werdén. haben
nach Art. 8 Abs. 7 BayLPIG folgende notwendigen Organe:

- die Verbandsversammlung

- denPlanungsausschufl

- den regionalen Planungsbeirat und
- den Verbandsvorsitzenden.

Die Verbandsversammlung kann daneben iber die Verbandssatzung auch
weitere Organe wie z.B. einen Verwaltungsausschuf3 vorsehen.

Die Verbandsversammlung ist die Vertretung aller Verbandsmitglieder*?, der als
oberstem Organ des RPV nach Art. 8 Abs. 7 Satz 9 BayLPIG die Beschlisse tiber
die Regionalpline und ihre Anderung vorbehalten sind.

40) ,die wegen der Wechselwirkungen zwischen Verwaltungsebene und Planungsebene,
l.andkreise und Gemeinden jeweils nur als Ganzes bestimmten Regionen zuordnet; die
grenziiberschreitende Region Donau-Iller wurde um den gemeinsamen Schwerpunkt
Ulm/Neu-Ulm gebildet; i.e. vgl. LEP Bayern 1984, Begriindung zu A Il 7.

41) Vgl Heigl/Hosch (1984), Art. 7 RdNr. 2 n.w.N. insbesondere zur stRspr des BVer{G.

42)  Wobei fiir die Stimmenzahl ein Bevilkerungsmafstab gilt, zu Einzelheiten vgl. Art. 8 Abs.
7 BayLPIG.
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Der Planungsausschuf ist das "Arbeitsorgan” des RPV mit 10 bis 30 Mitgliedern
(Zu Einzelheiten vgl. Art. 8 Abs. 9 BayLPIG), das regelméaBig tber Stand und
Fortgang der Regionalplanung zu beraten hat und nach naherer Bestimmung
durch die Verbandssatzung Beschlisse - aufler iber die Regionalplane selbst -
insbesondere iber Stellungnahmen des RPV zu Zielen der Raumordnung und
Landesplanung fassen kann.

Der regionale Planungsbeirat hat gemafl Art. 8 Abs. 10 i.V. mit Art. 11 BayLPIG
lediglich beratende Funktionen, weshalb seine Tatigkeit auch keine unmittel-
bare AuBlenwirkung entfalten kann. Gleichwohl nimmt er in der Praxis einen
nicht unerheblichen Einflufl aufdie Regionalplanung.

Der von der Verbandsversammlung gewahlte (vgl. Art. 6 Abs. 4 BayLP1Gi.V. mit
Art. 36 Abs. 1 KommZG) Verbandsvorsitzende prasidiert Verbandsversammlung,
PlanungsaussschuB8 und regionalen Planungsbeirat®®, vertritt den RPV nach
auBlen (Vgl. Art. 6 Abs. 4 BayLPIG i.V. mit Art. 37 Abs. 1 Satz 1 KommZG),
vollzieht die Beschlisse der Organe und erledigt die laufenden Angelegenheiten
selbstindig und eigenverantwortlich (Vgl. Art. 6 Abs. 4 BayLPIG i.V. mit Art. 37
Abs. 2 KommZG).

Fiir die Organisation und die Arbeit der RPV von entscheidender Bedeutung sind
die bei den Bezirksregierungen eingerichteten Regionalplanungsstellen, die nach
den Beschliissen und Auftragen der Verbandsorgane die Regionalplane ausar-
beiten, fortwiahrend uberpriifen und der weiteren Entwicklung anpassen sowie
die Arbeitsunterlagen fiir die Verbandsorgane erstellen und Gutachten erstatten
(Vgl. Art. 5 Abs. 2 BayLPIG). Die Regionalplanungsstellen sind eine vom Staat
bereitgestellte und finanzierte Einrichtung ausschlieBlich fir die Regionalpla-
nung (Zu Einzelheiten vgl. Heigl/(Hosch (1984), Art. 5, Rd.Nrn. 29 ff). Damit
leistet der Staat einen wesentlichen Beitrag zur Regionalplanung, der i.i.
hinsichtlich der Finanzierung durch Art. 10 BayLPIG noch dahin erweitert wird,
daB der Freistaat Bayern den RPV den notwendigen Aufwand fur die Aufstellung
und laufende Uberprifung der Regionalplane nach Mafgabe einer VO** ersetzt.

43) Vgl Art. 6 Abs. 4 BayLLPIG i.V. mit Art. 37 Abs. 1 Satz 2 KommZG bzw. Art. 9 Abs. 1 Satz 1
BayLPIG1.V. mit Art. 33 Abs. 1 Satz 1 LKrO bzw. Art. 12 Abs. 7 Satz 2 BayLPIG.

44)  Vgl. VO uber die Kostenerstattung an regionale Planungsverbinde (KostErstV) idF vom
27.7.1980 (GVBI S. 485), geindert durch VO vom 18.5.1982 (GVBI S. 247).
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Zur Stellung der RPV im Verhdltniszu ihren Mitgliedern sieht Art. 6 Abs. 5
BayLPIG entsprechend der durch § 5 Abs. 2 Satz 2 ROG eingeraumten Moglich-
keit vor, die RPV an die Stelle ihrer Mitglieder treten zu lassen, soweit diese nach
dem BayLPIG bei der Ausarbeitung und Aufstellung von Zielen der Raumord-
nung und Landesplanung zu beteiligen sind; d.h., soweit kommunale Gebietskér-
perschaften bei der Aufstellung oder Anderung des LEP oder fachlicher Program-
me und Pliane nach Art. 18 Abs. 3 Satz 3 und Abs. 8 BayLPIG sowie bei der Auf-
stellung einzelner Ziele der Raumordnung und Landesplanung nach Art. 26 Abs.
3 BayLPIG zu beteiligen sind, gehen deren Befugnisse kraft Gesetzes auf den
RPV iiber. Dies gilt allerdings nach Art. 8 Abs. 5 Satz 2 BayLPIG nicht bei lan-
desplanerischer Tatigkeit innerhalb einer Region, so dafl insoweit das Selbstver-
waltungsrecht der betroffenen kommunalen Gebietskérperschaften unangetastet
bleibt (Vgl. dazu Heigl/Hosch (1984), Art. 6, RdNr. 26). Allgemein 148t sich fest-
stellen, dafl der bayerische Gesetzgeber bei der Ausfiillung des durch § 5 Abs. 3
ROG gezogenen Rahmens durch die RPV eine im Grundsatz kommunalfreundli-
che Losung der Einbindung kommunaler Gebietskorperschaften in die Landes-
planung gewahlt hat, weil in den RPV alle kommunalen Gebietskorperschaften
(Vgl. Art. 8 Abs. 1 BayLPIG) einer Region zusammenwirken, dadurch auch alle
an allen planungsrelevanten Informationen, Uberlegungen und MaBnahmen teil-
haben, die dann zu Entscheidungen fiihren, die sie selbst, ihre Nachbar- und
uibergeordneten Gebietskorperschaften dann rechtlich binden*.

3. Aufgaben der Regionalplanung

Die RPV haben die verpflichtende Aufgabe des iibertragenen Wirkungskreises
(Vgl. Art. 6 Abs. 2, 2. Halbsatz BayLP1G), die raumliche Ordnung und Entwick-
lung der Regionen festzulegen. Wie das LEP fir das gesamte Staatsgebiet soll die
Regionalplanung unter Beriicksichtigung der sozio-6konomischen Gegebenheiten
insbesondere die wirtschaftliche, soziale, kulturelle und sonstig infrastrukturelle
Entwicklung der Region vorzeichnen. Die Regionalplanung stellt dabei als Teil
der Landesplanung fiir die Region ibergeordnete und iiberortliche zusammenfas-
sende Ziele der Raumordnung und Landesplanung auf, die dann ein unverzicht-
bares Bindeglied zwischen der Landesplanung einerseits und der kommunalen

45) Vgl Art. 18 Abs. 2Satz 1,4 Abs. 1 BayLPIGi.V. mit §§ 5 Abs. 4, 4 Abs. 5 Satz 1 ROG.
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Planung, insbesondere der Bauleitplanung nach BBauG, andererseits bilden. Die
Regionalplanung soll dabei - unter Bericksichtigung der Besonderheiten der Re-
gion - das LEP konkretisieren und dadurch eine Voraussetzung fiir den Vollzug
des LEP "vor Ort” schaffen. Das LEP liefert dabei der Regionalplanung fachlich
wie tiberfachlich wesentliche und fiir sie verbindliche Leitlinien, Grundsitze und
Planziele, einschlieBlich der erginzenden Aussagen im Investitionsteil des LEP
(Vgl. Art. 17 Abs. 1 bis 4 BayLPIG).

Die Regionalplanung hat ferner die Aufgabe, die Regionalpldne benachbarter Re-
gionen aufeinander aufzustimmen, wobei auch die Interessen benachteiligter Ge-
meinden sowie die fiir die Region raumbedeutsamen Planungen und Mafinahmen
auflerhalb der Region in den Regionalplanen angemessen beriicksichtigt werden
miissen (Vgl. Art. 17 Abs. 5 BayLPIG).

4. Inhaltder Regionalpline

Um den gesetzlich vorgezeichneten Aufgaben gerecht werden zu kénnen, miissen
Regionalplédne inhaltlich vielfaltig strukturiert sein. Art. 17 Abs. 2 BayLPIG hat
dabei den Regionalplanen bestimmte Mindestinhalte vorgegeben.

Durch die Bestimmung von Kleinzentren wird die zentralortliche Gliederung auf

der untersten Stufe festgelegt. Aufgabe der Kleinzentren ist die Deckung des

Grundbedarfes fir die Bevolkerung der Region durch die Vorhaltung bestimmter

Grundversorgungseinrichtungen®®. Die Regionalplidne miissen ferner Auskunft

geben uber

- die anzustrebende Raum-, Siedlungs- und Wirtschaftsstruktur,

- die Funktionen von Gemeinden und von einheitlich strukturierten Teilbere:-
chen von Regionen, wobei unter Beriicksichtigung von Zielkonflikten nur
die wesentlichen und iiberértlichen Funktionen anzufiihren sind (Vgl. LEP
Bayern 1984, Begriindung zu III 4)

- die Verkehrserschliefung und sonstige Daseinsvorsorge

- die Planungen und Mafinahmen zur Erhaltung und Gestaltung der Land-
schaft sowie iiber

46) Wegen Einzelheiten vgl. LEP Bayern 1984, Begriindung zu A IV 1.4 mit Auswahl- und
Ausbaukriterien fiir Kleinzentren.
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- sonstige zur Verwirklichung der Grundsitze und der iibergeordneten Ziele
der Raumordnung und Landesplanung erforderliche Planungen und Maf-
nahmen

in der Region.

Diese Mindestinhalte konnen erganzt werden z.B. in der Begriindung zum Regio-

nalplan durch Richtwerte fiir die mit Hilfe und unter Einsatz von raumbedeutsa-

men Planungen und MaBnahmen anzustrebende Entwicklung von Bevilkerung
und Arbeitsplatzen in Teilbereichen der Region oder durch die Ausweisung regio-
naler Entwicklungsachsen, die entlang bestehender oder geplanter leistungsfahi-
ger Verkehrsverbindungen verlaufen und die eine deutliche Verdichtung von
Wohn- und Arbeitsstiatten aufweisen sollen (Vgl. LEP Bayern 1984, Begrindung
zu ATV 2.2).

Eine eigene Finanzierungsaussage enthalten die Regionalpline nicht, denn dazu
fehlt es den RPV an eigener Finanzhoheit; sie besitzen weder eine Haushalts-
noch eine Finanzplanungskompetenz. Da allerdings der Investitionsteil des LEP
regionalisiert wird und dementsprechend in die Regionalplanung einfliet, liefert
das LEP selbst insoweit die Vorgabe eines realistischen finanziellen Rahmens fiir
die Regionalplanung und verhindert die Aufnahme irrealer Wunschvorstellun-
genindie Regionalplane.

In ihrer verbalen oder zeichnerischen (Vgl. dazu Heigl/Hosch (1984), Art. 4,
RdNrn. 4 - 9) Darstellung der Ziele von Raumordnung und Landesplanung dhneln
die Regionalplane dem LEP darin, da8 sie einen iiberfachlichen Teil A mit der Be-
stimmung von Kleinzentren, Entwicklungsachsen, allgemeinen Aufgaben und in
der Begriindung gegebenfalls auch Richtwerten und einen fachlichen Teil B auf-
weisen.

5. Das Verfahrender Regionalplanung

Zur Erfillung ihrer Pflichtaufgabe - insbesondere der Erstellung der Regional-
plane - werden die RPV durch ihre Organe titig, Bei der Ausarbeitung von Regio-
nalplanen obliegt dabei dem Planungsausschufl gemaf8 Art. 8 Abs. 9 Satz 5
BayLPIG die regelmiBige Beratung tiber Stand und Fortgang der Ausarbeitung,
die Hauptlast der Ausarbeitung tragen jedoch nach Art. 18 Abs. 1 Satz 2
BayLPIG die Regionalplanungsstellen. Diese haben nach Art. 5 Abs. 2 Satz 2
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BayLPIG die Aufgabe, gemafl den Beschlissen und Auftragen der Verbands-
organe die Regionalplane auszuarbeiten und alle Arbeitsunterlagen fiir die Ver-
bandsorgane zu erstellen. Der lange Weg der Aufstellung des Regionalplanes
wird, wenn auch im Gesetz als selbstverstindlich nicht ausdricklich erwahnt
(Vgl. dazu Heigl/Hosch (1984), Art. 18, RdNr. 6), von der Verbandsversammlung
durch Beratung und mogliche (Teil-) BeschluBfassungen ebenso begleitet wie
durch Beratung und Begutachtung im regionalen Planungsbeirat nach Art. 11
und 18 Abs. 1 Satz 1 BayLPIG wie durch die Beteiligung anderer éffentlicher
Planungstréager wie insbesondere der Bezirke. Das Aufstellungsverfahren endet
mit der Beschluflfassung der Verbandsversammlung nach Art. 8 Abs. 8 Satz 9
BayLPIG tuber den Regionalplan und miindet ein in das Verfahren iber die
Verbindlicherklarung.

Die Verbindlicherklidrung eines Regionalplanes kann nur auf Antrag des RPV4”
bei der zustdndigen hoheren Landesplanungsbehorde erfolgen (Vgl. Art. 18 Abs.
2 Satz 4 BayLPIG). Inhaltlich setzt die Verbindlicherklarung die Einhaltung des
vorgeschriebenen Mindestinhaltes eines Regionalplanes entsprechend Art. 17
Abs. 2 BayLPIG voraus.

Formell kann die Verbindlicherklirung entsprechend Art. 18 Abs. 2 Satz 1
BayLPIG erst nach der Erteilung des Einvernehmens durch die iibrigen
Staatsministerien und nach derin § 10 Abs. 2 ROG vorgesehenen Information des
fir die Raumordnung zustindigen Bundesministers ausgesprochen werden.
Rechtlich ist die Verbindlicherkldrung ein vom Staatsministerium fiir Landes-
entwicklung und Umweltfragen als der obersten Landesplanungsbehérde
erlassener Verwaltungsakt (Vgl. Heigl/Hosch (1984), Art. 18, RdNr. 23 m.w.N.),
der nicht unbedingt antragsgemaf erlassen werden muB3. So kénnen nach Art. 18
Abs. 2 Satz 3 BayLPIG einzelne in einem beschlossenen Regionalplan enthaltene
Ziele der Raumordnung und Landesplanung ausgenommen werden, soweit die
Voraussetzungen fir eine Ablehnung des gestellten Antrages vorliegen und die
ausgenommenen Festlegungen die anzustrebende rdumliche Ordnung und
Entwicklung der Regionen im ubrigen nicht oder nur unwesentlich beriihren.

47)  Durch den Verbandsvorsitzenden nach Beschlufl durch die Verbandsversammlung, vgl.
Heigl/Hosch (1984), Art. 18 RdNr. 19.
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Dies wird z.B. der Fall sein, wenn Teile des Regionalplanes im Widerspruch zum
LEP stehen oder dem Bestimmtheitsgrundsatz des Rechtsstaatsprinzips nach
Art. 20 Abs. 3 GG nicht gentigen (Vgl. BVerwGE vom 20.1.1984, BayVBI 1984, S.
477) oder keine hinreichende Aussage zur zentralértlichen Gliederung enthalten
ist oder schliefllich der Regionalplan Fachentscheidungen als Ziele der
Raumordnung und Landesplanung postuliert, fiir die er keine Kompetenz hat*®,

Ferner konnen nach Art. 18 Abs. 3 Satz 2 BayLPIG durch die oberste Landes-
planungsbehorde sogar geringfigige oder dringende Anderungen am beschlosse-
nen Regionalplan selbst vorgenommen werden, soweit die Voraussetzungen fiir
die Ablehnung eines gestellten Antrages vorliegen. Auf diesem Wege konnen bei
Fehlerberichtigungen ohne Eingriff in das Planungsermessen und ohne die sonst
notwendige erneute Befassung der Organe des RPV Ziele fiir verbindlich erklart
werden, die anderenfalls gemafl Art. 18 Abs. 2 Satz 3 BayLPIG von der Verbind-
lichkeit ausgenommen werden miifiten. Allerdings kann durch diese Mafinahme
ohne erneute Anhorung der betroffenen Gebietskorperschaften gemafl Art. 18
Abs. 3 Satz 3i.V. mit Art. 14 Abs. 2 BayLPIG eine Verbindlichkeit insoweit nicht
begrindet werden.

Als Verwaltungsakt kann die Verbindlicherklarung schriftlich gemafl Art. 36
BayVwV{G zur Sicherstellung der gesetzlichen Voraussetzungen ihres Erlasses
auch mit Nebenbestimmungen, wie z.B. der Auflage einer Fortschreibung des Re-
gionalplanes innerhalb einer bestimmten Frist oder der Auflage einer Anderung
der Begriindung in Teilbereichen aus fachlichen Griinden, verbunden werden.

Fur Auslegung, Bekanntmachung und Inkrafttreten von Regionalplidnen schreibt
Art. 18 Abs. 5 BayLPIG die entsprechende Anwendung des fur fachliche Pro-
gramme und Pline gemal Art. 16 Abs. 4 BayLPIG geltenden Verfahrens mit der
Mafggabe vor, daB die offentliche Auslegung der zustiandigen hoheren Landespla-
nungsbehorde, die Bekanntmachung aber der obersten Landesplanungsbehérde
obliegt.

48) Etwa "in X muf eine neue Fachhochschule errichtet werden”, wenn dies in dem nach § 69
Abs. 1 HRG i.V. mit Art. 8 Abs. 3 BayHSchG erstellten Hochschulgesamtplan nicht
vorgesehen ist.
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Die dargelegten Verfahrensschritte gelten entsprechend fur die Fortschreibung
von Regionalplanen (Vgl. Art. 18 Abs. 6i.V. mit Art. 14 Abs. 5 BayLPIG).

6. Rechtswirkungen und Rechtsnatur der Regionalpline sowie zur Frage
des Rechtsschutzes

Ein fir verbindlich erklarter Regionalplan entfaltet fiir die Behorden von Bund
und Land, die Gemeinden und Gemeindeverbande, alle 6ffentlichen Planungs-
trager sowie alle Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des offentlichen
Rechts eine rechtliche Bindungswirkung nach § 5 Abs. 4 i.V. mit § 4 Abs. 5 ROG.
Diese gesetzliche Verpflichtung, die im Regionalplan verbindlich ausgewiesenen
Ziele der Raumordnung und Landesplanung zu beachten, begriindet zwar idR
keine unmittelbare Handlungspflicht fir die der Bindung unterliegenden
Stellen, verpflichtet diese jedoch bei allen ihren Mafinahmen, Bemithungen um
die Verwirklichung dieser Ziele obwalten zu lassen (Vgl. Heigl/Hosch (1984), Art.
4, RdNr. 29). So ist insbesondere die im Regionalplan enthaltene Bestimmung der
Kleinzentren von allen 6ffentlichen Planungs- und Maflnahmetragern gemif § 5
Abs. 5 ROG i.V. mit Art. 3 LPIG zu beachten.

Eine echte Handlungspflicht 1ost der Regionalplan allerdings fiir die Gemeinden
als Trager der Planungshoheit fir die Bauleitplanung durch die Regelung des § 1
Abs. 4 BBauG aus, denn die gemeindliche Bauleitplanung darf nicht auf Dauer in
Widerspruch zu landesplanerischen Zielen stehen (Vgl. BayVGH, DOV 1984, S.
476 ff (477); Weidemann (1984), S. 770). Mit der Anpassungspflicht des § 1 Abs. 4
BBauG bekriftigt das Gesetz den Grundsatz, dafl die dem Selbstverwaltungs-
recht zuzurechnende Bauleitplanung sich jeweils der Planung auf hoherer Ebene
unterzuordnen hat. Wegen des tiberértlichen Charakters der Regionalplanung ist
es daher grundsitzlich verfassungskonform, wenn insoweit die gemeindliche
Planungshoheit, mag sie auch im Einzelfall unzulissig eingeengt worden sein,
eingeschrankt wird (Vgl. VG Ansbach, BayVBI 1984 S. 602 f).

Entsprechend § 3 Abs. 3 ROG geht man allgemein davon aus, daB raum-
ordnerische und landesplanerische Festlegungen dem einzelnen gegeniiber keine
Rechtswirkungen entfalten. Im Falle der Regionalplanung kann sich allerdings
dann im Einzelfall etwas anderes ergeben, wenn sie in hinreichend sachlicher
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und raumlicher Konkretisierung, d.h. unter Ausweisung eines bestimmten
Zwecks und eines dafiir vorgesehenen raumlich - wenn auch nicht parzellenscharf
- abgegrenzten Bereichs Ziele der Raumordnung und Landesplanung festlegt, die
als 6ffentliche Belange der Zulassung von Bauvorhaben im Aufgabenbereich ge-
maf § 35 Abs. 2 BBauG entgegenstehen (Vgl. BVerwG, NJW 1984, S. 1367 f;
BayVGH, DOV 1984, S. 476 ff (477)).

Der Gesetzgeber hat die Frage nach der Rechtsnatur von Regionalplanen unbe-
antwortet gelassen, denn weder das ROG noch das BayLPIG enthalten eine aus-
drickliche Regelung uber die Rechtsform der Regionalplanung. Betrachtet man
zunichst das Zustandekommen von Regionalplianen, so driangen sich die funktio-
nellen Parallelen zum LEP in einer Weise auf, die auf den Charakter des Regio-
nalplanes als Norm hinweisen (Vgl. BayVGH, DOV 1984, S. 476 ff (477)). Auch
eine Analyse des materiellen Gehaltes fithrt zu diesem Ergebnis, weil der Regio-
nalplan auf weitere Konkretisierung angelegt ist, also der Ausfithrung bedarf,
weil seine Rechtswirkungen eine nur abstrakt bestimmbare Vielzahl 6ffentlich-
rechtlicher Adressaten erfassen und sogar vereinzelt Auswirkungen auf den Biir-
ger eintreten konnen, sowie schlieflich, weil von der Mehrzahl seiner Aussagen
als generell-abstrakten Regelungen gesprochen werden mufl. Zu Recht mifit da-
her die Rechtsprechung (BayVGH, DOV 1984, S. 476 ff (477); ebenso BayVBl
1982, S. 726) dem Regionalplan trotz einiger Elemente des Verwaltungsaktes, der
Allgemeinverfiigung und der Verwaltungsvorschrift wegen seines entscheiden-
den und uberwiegenden Gehaltes Normcharakter zu und gewihrt demgema8
Rechtssschutz iber die Normenkontrolle nach § 47 VwGO*?, ein fiir die Gemein-
den in Hinblick auf die méglicherweise betroffene Planungshoheit gutes und be-
deutsames Ergebnis.

7. Zum Stand der Regionalplanung in Bayern

Im April 1985 konnte fiir die erste der 18 bayerischen Regionen die Verbindlich-
erklarung ihres Regionalplanes vom StMLU erteilt werden. Weitere 4 Verfahren
zur Verbindlicherkliarung laufen, die Entwiirfe der Regionalplane sind bereits in
allen Regionen erstellt, befinden sich allerdings teilweise noch im Anhérungsver-
fahren. Mit dem AbschluB aller dieser Verfahren durch Verbindlicherklirungen

49) Zustimmend Weidemann (1984), S. 770 und 772; Heigl/Hosch (1984), Art. 4, RdNrn. 48 - 54.
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kann bisetwa Ende 1986 gerechnet werden.

Unabhingig davon ist bislang in erheblichem Umfang, z.B. durch die Festlegung
von Kleinzentren oder die Ausweisung von Bannwéldern, von der Méglichkeit
des Art. 18 Abs. 4 BayLP1G Gebrauch gemacht worden, demzufolge Regional-
pliane in rdumlichen und sachlichen Teilabschnitten ausgearbeitet, beschlossen
und fiir verbindlich erklart werden konnen, soweit wichtige Griinde dies erfor-
dern. Die Regionalplanung hat sich dadurch bereits in wesentlichen Bereichen
bewidhrt und ist zu einem unverzichtbaren Planungsinstrument im Freistaat
Bayern geworden.

V. Einzelne Ziele der Raumordnung und l.andesplanung

Die Aufstellung einzelner Ziele der Raumordnung und Landesplanung nach Art.
26 BayLPIG soll jene Liicke im landesplanerischen System schlieflen, die dann
entsteht, wenn die RPV fir ihre Region wichtige Ziele nicht rechtzeitig auf-
stellen. Hier konnen aus wichtigen Griinden von der hoheren Landesplanungs-
behérde im Benehmen mit den értlichen Planungstriagern die Ziele ausgearbeitet
werden, wobei die regionalen Planungsbeirate anzuhéren und Gebietskorper-
schaften, fiir die voraussichtlich eine Anpassungspflicht begriindet wird, zu betei-
ligen sind. Die Aufstellung der Ziele ist dann Aufgabe des StMLU als oberster
Landesplanungsbehorde im Einvernehmen mit den ibrigen Staatsministerien.
Fir Auslegung, Bekanntmachung und Inkrafttreten gelten die Regelung fiir
fachliche Programme und Plane mit der Maflgabe, daB die 6ffentliche Auslegung
der zustindigen hoéheren Landesplanungsbehorde, die Bekanntmachung der
obersten Landesplanungsbehérde obliegt. Wichtig ist, dal die so aufgestellten
Ziele ex lege nur "bis zur Verbindlicherkldrung von Regionalplianen”, die materi-
ell diese Ziele umfassen miissen, befristet gelten, was den Charakter einer "Aus-
hilfsregelung” zur Wahrung vorrangiger raumordnerischer und landesplaneri-
scher Belange verdeutlicht.

Das gleiche Verfahren gilt bei Anderung, Ergianzung oder Aufheburg einzelner
Ziele der Raumordnung und Landesplanung®®’.

50) Zu Einzelheiten vgl. Art. 26 BayLPIG sowie die - teilweise durch Gesetzesinderung iiber-
holte - Kommentierung bei Heigl/Hosch (1984), Art. 26.
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VI. Landesplanung und andere Planungen
1. Kommunale Entwicklungsplanung

Trotz der Einbindung der Kommunen in die Landesplanung und insbesondere die
Regionalplanung erscheint wegen der Aufgabenvielfalt der kommunalen Ebene
eine eigene, moglichst umfassende und nicht auf die Bauleitplanung beschriankte
Planungstitigkeit der Gemeinden unverzichtbar. Dementsprechend empfiehlt
die Bayerische Staatsregierung den bayerischen Gemeinden, Stidten und Land-
kreisen die Aufstellung kommunaler Entwicklungsplanungen, die je nach der be-
troffenen Ebene als "Gemeindeentwicklungsprogramm”, Stadtentwicklungspro-
gramm” oder "Landkreisentwicklungsprogramm” bezeichnet werden. Wegen des
Fehlens entsprechender Rechtsvorschriften werden die Einzelheiten solcher Pla-
nungen durch eine Bekanntmachung des Bayerischen Staatsministeriums des In-
nern®! als dem zustéindigen Kommunalressort geregelt.

Nach dieser Bekanntmachung ist kommunale Entwicklungsplanung eine - we-
gen des Fehlens entsprechender Rechtsvorschriften rechtlich unverbindliche -
Aufgaben- und Investitionsplanung mit dem Ziel der Erstellung eines umfassen-
den Handlungs- und Entwicklungsprogrammes. Die Entscheidung tber das "Ob”
und das "Wie” einer solchen Planung verbleibt Angelegenheit der kommunalen
Selbstverwaltung. Werden kommunale Entwicklungsplanungen aufgestellt, so
sollen sie nach der Bekanntmachung

- die kommunalpolitischen Zielsetzungen enthalten

- alle wesentlichen Aufgabenbereiche, insbesondere die Aufgaben mit Inve-
stitionsbedarf umfassen

- sachliche, zeitliche und finanzielle Priorititen setzen

- Aussagen uber die Finanzierung treffen und

- in einem bestimmten Zeitraum zu verwirklichen sein.

Die Gemeinden sind bei ihrer Entwicklungsplanung an die Festlegungen der
Landesplanung, insbesondere der Regionalplanung gebunden, zur Anpassung der

51) Kommunale Entwicklungsplanung - Grundsitze, Bekanntmachung des Bayer. Staatsmini-
steriums des Innern vom 15. Juni 1981 (MABI S. 271), gedndert durch Bekanntmachung
vom 16. November 1982 (MABI S. 785).



32 Gerhard Jooss

ebenfalls ihrer Planungshoheit unterstehenden Bauleitplanung angehalten und
zur Abstimmung mit Flurbereinigungspldnen und allen sonstigen staatlichen
Fachplanungen aufgefordert. Die gesetzlich vorgeschriebene (Vgl. z.B. Art. 70
BayGO, Art. 64 BayLKrO) kommunale Finanzplanung soll als wesentlicher Be-
standteil in die Entwicklungsplanung einbezogen werden. Ferner wird der kom-
munale Planungstriger angehalten, inhaltlich von einer Bestandsaufnahme und
einer Zustandsanalyse auszugehen, Zielvorstellungen zu entwickeln und die
Schritte zu deren Umsetzung mittelfristig an Hand der Finanzplanung aufzuzei-
gen.

Fiur das Aufstellungsverfahren wird von einer méglichst umfassenden Ab-
stimmung mit anderen Planungstriagern, insbesondere anderen (benachbarten)
Kommunen ausgegangen, um unerwiinschte Gegensatzlichkeiten auszuschliefen
und zugleich die nachhaltige und wirtschaftliche Betreuung der Bevolkerung zu
sichern. In den PlanungsprozeB soll auch die Offentlichkeit soweit wie méglich
einbezogen werden. Die empfohlene Planungstechnik laft eine deutliche
Anlehnung an die Systematik der Landesplanung erkennen und gesonderte Hin-
weise zum Inhalt kommunaler Entwicklungsplanungen tragen zu méglichst ein-
heitlichem Aufbau und Gliederung bei.

Uberall dort, wo kommunale Gebietskorperschaften der Aufforderung zur Ent-
wicklungsplanung nachgekommen sind, wird das bayerische Planungssystem
konsequent bis zur kleinsten raumlichen Einheit?? abgerundet und vervollstin-
digt. Vor allem in den groferen Gemeinden Bayerns gehért kommunale Ent-
wicklungsplanung inzwischen schon zu den verwaltungsméaBigen Selbstverstand-
lichkeiten.

2. Landesplanung und sonstige Aufgabenplanung

Landesplanung bedeutet nicht nur das Erstellen tibergeordneter und iberre-
gionaler Programme und Plane, sondern auch Koordinierung raumbedeutsamer
Planungen und Mafinahmen jeder Art®. Dieser Auftrag an die Landesplanung

52) abgesehen von der insoweit nicht vergleichbaren, parzellenscharfen Bauleitplanung.

53)  Aufdas Raumordnungsverfahren i.S. von Art. 23 BayLPIG als dem wichtigste "landespla-
nerische” Koordinierungsinstrument kann im Rahmen dieser Untersuchung nicht einge-
gangen werden.
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folgt aus Art. 1 Nr. 2 BayLPIG*", wobei insoweit die Mitteilungs- und Aus-
kunftspflichten nach Art. 20 Abs. 1 und 2 BayLPIG fiir die Praxis von besonderer
Bedeutung sind, da sie eine nahezu umfassende Unterrichtung der Landes-
planungsbehérden iiber raumbedeutsame planerische Aktivitaten jeglicher Art
gewihrleisten. Diese gesetzliche Verpflichtung wird durch eine Bekanntma-
chung des StMLU uber die Mitteilung raumbedeutsamer Planungen und MaB8-
nahmen gemifl Art. 20 Abs. 1 BayLPIG (Vom 1.12.1976, LUMBI S. 222, ber.
1977, S. 76) naher erldutert. Danach beschrankt sich die Mitteilungspflicht auf
raumbedeutsame Planungen von uberdrtlicher Bedeutung, wobei zahlreiche
Beispiele in der Gliederungssystematik von Teil B des LEP aufgefiihrt werden.
Durch diese Liste mit ihrer auch nach heutigem Stand nahezu vollstandigen
Aufzahlung fachplanerischer Aktivitaten ist gewahrleistet, daf} alle raumbedeut-
samen Fachplanungen im Freistaat Bayern von der Landesplanung erfafit und
entsprechend ausgewertet werden.

Dabei kénnen einzelne Bereiche, z.B. im Rahmen einer Fortschreibung des LEP,
als Bereiche, fiir die Ziele der Raumordnung und Landesplanung in fachlichen
Programmen und Planen auf der Grundlage des LEP aufgestellt werden kénnen,
i.S. von Art. 13 Abs. 2 Nr. 6 BayLPLG ausgewiesen werden. Abgerundet werden
die Bemithungen um durchgingige landesplanerische Erfassung und Koordinie-
rung von Planungen und Maflnahmen durch eine Reihe von Bekanntmachungen
(Vgl. i.e. Heigl/Hosch (1984), Teil A II) der zustandigen Staatsministerien z.B.
iber das Zusammenwirken von Flurbereinigung, Landesentwicklung, Umwelt-
gestaltung und Umweltschutz oder uber die Zusammenarbeit von Landespla-
nungs- und Wasserwirtschaftsbehorden oder (mehrfach) zum Themenkreis Lan-
desplanung und Bauleitplanung.

3. Landesplanung und Finanzplanung

Die Finanzplanung weist regelméaflig nur die Kosten der Staatstitigkeit, also
finanziellen "Input”, nicht aber das mit dem Ressourceneinsatz angestrebte Er-
gebnis, also den materiellen "Output” aus. Dieser Umstand fiihrt zu der haufig

54)  Auchaus § 4 Abs. 5 ROG, dazu vgl. i.e. Heigl/Hosch (1984), Art. 1 RdNr. 46; Art. 23, RdNrn.
2-4.
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beklagten, nur eingeschrinkten Aussagekraft der Finanzplanungen und er-
schwert Versuche, die Effizienzkontrolle staatlichen Handelns zu verbessern
(Vgl. Jooss (1982), S. 72 f m.w.N.). Fir den Bereich des LEP wurde dieser
entscheidende Mangel im staatlichen Planungssystem durch den Investitionsteil
im wesentlichen ausgeglichen. Der Investitionsteil enthalt nicht nur Aussagen zu
den MaBlnahmen, sondern auch zu deren Finanzierung, getrennt nach Finanzie-
rungsquellen, d.h. insbesondere nach Leistungen des Landes, des Bundes, der
Gemeinden und der sonstigen Trager.

Die Summe der Landesmittel ist dabei identisch mit den Betrdgen der Finanzpla-
nung, so daB der Investitionsteil des LEP als Durchfihrungsabschnitt des LEP
nur solche Mafinahmen enthalt, deren Finanzierung jedenfalls aus der Sicht des
Freistaates Bayern gesichert erscheint. Uber die Finanzierungsbeitrige der an-
deren Beteiligten konnen naturgemalf} keine verbindlichen Aussagen getroffen
werden, was ohne Zweifel zu gewissen, jedoch unvermeidlichen Unsicherheiten
fiihrt. Die Planung muB sich also auf einen flexiblen Vollzug einstellen, d.h. im
Rahmen der regelmafBigen Fortschreibungen sowohl der Finanzplanung wie des
Investitionsteiles des LEP mul} eine Anpassung an den jeweiligen Erkenntnis-
stand erfolgen. Auch insoweit ist besonders wichtig, daf der Planung eine Ergeb-
niskontrolle nachfolgt, die durch die Raumordnungsberichte in regelméafigen Ab-
standen institutionalisiert erstattet wird. Der ex-ante Planung entspricht die ex-
post-Gegenuberstellung von finanziellen "Input” und fachlichem "Output”. Kon-
trolle der Vergangenheit und Planung der Zukunft sind also in das gleiche Sy-
stem eingebunden wie Aufgabenplanung und Finanzplanung, Aufgabenverant-
wortung und Finanzverantwortung.

VII. SchluBbemerkung

Das Planungssystem des Freistaates Bayern ist umfassend, aber nicht zu
detailliert, in sich geschlossen, aber nicht perfekt, politisch-praktisch, aber nicht
technokratisch. Planung wird in Bayern als ein Angebot an alle, auch und gerade
an den Birger und an die Wirtschaft verstanden, sich besser und rechtzeitig auf
den Staat und sein Handeln einstellen zu konnen. In diesem Sinne kann
Landesplanung nach dem aus § 1 Abs. 4 ROG abgeleiteten sog. Gegenstrom-
prinzip gegenseitig befruchtend wirken, den total "verplanten” Biirger verhin-
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dern und so ein Weg zu mehr Freiheit sein. Die Erfahrung mit einem Jahrzehnt
LEP bestatigt, daB} dies zumindest in Ansatzen moglich war. Politik, Verwaltung

und Wissenschaft sind aufgerufen, durch Rat und Tat an einer kontinuierlichen,

evolutiven Fortentwicklung dieses Systems mitzuwirken.
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Summary

The contribution surveys on procedure, contents, legal natureand legal con-
sequences of the four planning-instruments within the public planning system of
the State of Bavaria.



36 Gerhard Jooss

These instruments are

- for the whole state area the "State Development Program” (Landesentwick-
lungsprogramm - LEP)

- for the whole state area or major parts of it the "Specific Programs and Plans”
(fachliche Programme und Plédne)

- for each of the 18 planning-regions set up by the State Development Program
the "Regional Plans” (Regionalpline)

- within these 18 planning-regions where regional plans have not been set up
"Specific Aims” (einzelne Ziele der Raumordnung und Landesplanung).

Further the contribution deals with aspects of legal protection against public
planning and with the relationship between the above mentioned four planning
instruments and other public planning activities in Bavaria, pointing out the
dominant position of the State Development Program.



Die Hessische Landesplanung

Wolfgang Glatzer

I. Einfihrung

1. Problemstellung. Im Bundesland Hessen hat "Planung” seit den Anfingen der
Bundesrepublik einem im Vergleich zu anderen Bundeslandern hohen Stellen-
wert gehabt, obwohl die Konjunkturen zwischen Planungsbegeisterung und Pla-
nungsabstinenz auch hier zu beobachten sind. Die Darstellung und Diskussion
der hessischen Landesplanung bezieht sich in diesem Beitrag auf folgende Aspek-
te: erstens eine Beschreibung des Entstehungs- und Veranderungsprozesses der
hessischen Landesplanung; zweitens eine Darstellung der heute gesetzlich ver-
ankerten Planungskonzeption und des Standes der Landesentwicklungsplanung;
drittens eine Behandlung der Koordinationsprobleme, die sich in der hessischen
Landesentwicklungsplanung stellen. Unter Planung wird hier ein mehrstufiger
ProzeB verstanden, der die Planungsschritte Diagnose, Zielbildung, Aktivita-
tenplanung und Erfolgskontrolle umfafit (vgl.Wille 1976, S. 460). In verschiede-
nen Kontexten konnen sehr unterschiedliche Anforderungen an die Gestaltung
der Planung bestehen. Deswegen ist es sinnvoll, der Darstellung der Planungs-
geschichte und -instrumente Hessens eine kurze Charakterisierung des Bundes-
landes vorauszuschicken.

2. Kurzcharakterisierung des Bundeslandes Hessen. Hessen ist mit 21 114 gkm
flichenmaBig das fiinftgroBte der elf Bundesldnder.l) Es hat mit 5,5 Mio Einwoh-
nern etwa die Halfte der Einwohnerzahl von Baden-Wiirttemberg. Mit Nord-
rhein-Westfalen und dem Saarland ist es eines der am dichtesten besiedelten
Bundeslinder. Gemessen an der wirtschaftlichen Leistungskraft (Bruttosozi-

1) Diese und die folgenden Zahlen stiitzen sich auf Hessisches Statistisches Landesamt, 1984.
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alprodukt je Einwohner) und der Produktivitiat (Bruttoinlandsprodukt je Er-
werbstatigen) lag Hessen 1983 an der Spitze der Bundeslidnder knapp vor Baden-
Wiirttemberg. Hessen hat, gemessen am Anteil der im Dienstleistungssektor Be-
schaftigten im Vergleich zu allen Erwerbstitigen, besonders weitgehend "nachin-
dustriell” gepragte Bereiche. Freilich ist diese Pragung nur fiir den Siiden kenn-
zeichnend, insbesondere den Frankfurter Bereich, wihrend der Norden stark
agrarisch strukturiert ist. Fur das Problem der Arbeitslosigkeit gilt, da83 die Ar-
beitslosenquote zwar geringer ist als im Bundesdurchschnitt, ahnlich hoch wie in
Bayern, doch hoher als in Baden-Wiirttemberg. Die Verschuldung des Landes ist
ebenfalls relativ niedrig; mit 3350 DM je Einwohner haben nur Bayern und Ba-
den-Wiirttemberg niedrigere Werte aufzuweisen. Allerdings sind die hessischen
Gemeinden und Gemeindeverbande im Vergleich aller Flachenstaaten am héch-
sten verschuldet. Der interessanteste Punkt einer o&kologischen Charakterisie-
rung diirfte sein, dafl Hessen das waldreichste Bundesland ist; 42 % der Landes-
flache bestehen aus Wald.

Politisch ist hervorzuheben, dafl in Hessen die sozialdemokratische Partei seit
1946 den Ministerprasidenten stellt, mittlerweile uber 11 Legislaturperioden.
Die Geschichte der Landesentwicklungsplanung in Hessen ist stets von sozial-
demokratischen Ministerprasidenten gestaltet worden und ist insofern nie dem
Problem eines Wechsels der starksten Regierungspartei ausgesetzt gewesen.

II. Die Entwicklung der hessischen Planungspolitik

Im Bundesland Hessen war die politische Planung relativ frith auf den Versuch
einer umfassenden Steuerung der gesellschaftlichen Entwicklung gerichtet. Der
erste "Hessenplan” wurde bereits 1950 aufgestellt; ihm folgte 1965 der ”GroBe
Hessenplan” und 1970 der "Landesentwicklungsplan Hessen "80” (vgl. Schulz zur
Wiesch 1977). 1986 steht nun die Fortschreibung des Landesentwicklungsplans
von 1970 an. Dies sind die markanten Stationen der hessischen Landesent-
wicklungsplanung.

1. Vom ersten Hessenplan zum Groffen Hessenplan. Der Ausgangspunkt der hes-
sischen Planung liegt in der Notsituation der Nachkriegszeit; diese war in Hessen
gekennzeichnet durch schwere Zerstorungen in den Grofstadten, den Zustrom
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von 680 000 Flichtlingen, die Abtrennung vom Wirtschaftsraum Thiiringen und
die Disparitiaten zwischen dem agrarisch gepriagten Nordhessen und dem indu-
striell strukturierten Siidhessen. Der Hessenplan 1950 -1954 stellte in dieser Si-
tuation ein Krisenprogramm dar. Im Hinblick auf die Bevélkerung war er vor al-
lem ein Maflnahmenprogramm zur Eingliederung der Flichtlinge. Finanztermi-
nologisch stellte er ein Wiederaufbau- und Investitionsprogramm dar. Dem er-
sten Hessenplan folgten Fachplane der Ressorts (z.B. der "Sozialplan fir alte
Menschen”), ohne daB es in den fiinfziger Jahren zu einem ressortiibergreifenden
Investitionsplan wie dem spateren "Groflen Hessenplan” kam.

Die Landesplanung beruhte damals auf dem Hessischen Aufbaugesetz von 1948.
Sie war einer Dienststelle beim Hessischen Ministerprasidenten tbertragen. Sie
sollte nicht nur die Fachplanung der Ressorts abstimmen, sondern auch unab-
hingig von den Ressorts einen Rahmenplan als Leitbild erstellen. 1957 wurde
die Landesplanung aus der Staatskanzlei in den Geschéftsbereich des Innenmini-
steriums verlagert und in der Folge auf den engeren Bereich der Raumordnung
begrenzt. Insofern machte sich auch in Hessen in den fiinfziger Jahren eine ge-
wisse Planungsabstinenz bermerkbar.

1962 wurde ein neues Landesplanungsgesetz (HLPG 1962) geschaffen, das Lan-
desplanung als gemeinsame Aufgabe des Landes und der kreisfreien Stadte und
Landkreise definiert. Es postuliert einen umfassenden raumordnungspolitischen
Gestaltungsanspruch. Ein zu entwickelnder Raumordnungsplan sollte aus den
festgestellten regionalen Raumordnungsplianen bestehen .

Parallel zur Raumordnungsplanung nach dem HLPG 1962 wurde in der ersten
Halfte der sechziger Jahre die Investitionsplanung nach dem Konzept des "Gros-
sen Hessenplans” entwickelt; beide bildeten aus der Sicht der Beteiligten keine
komplementiren, sondern konkurrierende Steuerungskonzepte (Schulz zur
Wiesch 1977, S. 276). :

Der Grofle Hessenplan, in der Regierungserklarung von 1963 angekiindigt und
1965 vorgelegt, ist ein Beispiel dafiir, dafl Planung nicht unbedingt ein Kind der
Krise sein muf}. Es handelt sich um eine damals neue Form der lang- und mittel-
fristigen Investitionsplanung, noch nicht um ein umfassendes Entwicklungspro-
gramm. Als Ziele wurden genannt: "bewuf3te Wachstumspolitik”, "soziale Inte-
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gration” und "innere Stabilisierung”. Der Hauptautor des Groflen Hessenplans
bezeichnet ihn als langfristige Fach- und Finanzplanung. "Tatsichlich war der
GHP im wesentlichen eine Zusammenfassung von Investitionsprojekten der Res-
sorts unter einheitlichem Zeithorizont” (Schulz zur Wiesch, 1977, S. 277). Er um-
falte Investitionen von besonderer Bedeutung, das waren 75% des Investitions-
haushaltes bzw. rund 20 % des Landeshaushaltes. Der Grofle Hessenplan *65 wur-
de noch wihrend seiner Laufzeit durch den Landesentwicklungsplan Hessen 80
abgelost.

2. Die Landesentwicklungsplanung seit 1970. In die Laufzeit des Grolen Hessen-
plans von 1965 hinein erfolgte 1970 die Veroffentlichung des Landesentwick-
lungsplans Hessen 80, der 1971, nach dem Kritikvorschlige eingearbeitet wor-
den waren, vom Kabinett verabschiedet wurde. Der Landesentwicklungsplan
geht iiber den Groflen Hessenplan hinaus, indem er die Raumplanung wieder in-
tegriert. Institutionell kommt dies darin zum Ausdruck, daB mit der Angliede-
rung der obersten Landesplanungsbehérde an die Staatskanzlei ihr auch die Ab-
teilung Raumordnung aus dem Innenministerium zugeordnet wird.

Der Zeithorizont des Landesentwicklungsplans betragt 16 Jahre; eine Neufas-
sung ist also 1986 erforderlich. Der langfristige Plan ist in mittelfristige Durch-
filhrungsabschnitte von vier Jahren aufgegliedert. Den vierjahrigen Durchfiih-
rungsabschnitten entsprechend wurden evaluative Zwischenberichte iiber den je-
weiligen Stand der Landesentwicklung vorgesehen. So liegen fiir verschiedene
Zeitraume Ergebnisberichte vor, deren letzter aus dem Jahr 1980 stammt (Lan-
desentwicklungsbericht Hessen 1970-1978) und einen Halbzeitbericht darstellt.

Das Landesplanungsgesetz von 1970 wurde 1980 gedndert. Die bedeutendste An-
derung ist die Reduzierung der sechs hessischen Planungsregionen auf drei und
ihre Anbindung an die Regierungsprasidien. Damit werden planende und durch-
fithrende Instanzen enger verkoppelt als bisher.

III. Der heutige Stand der Landesentwicklungsplanung

Die gegenwirtige Landesentwicklungsplanung beruht auf dem Landesplanungs-
gesetz (HLPG) vom 1. Juni 1970 und seiner Anderung vom 15. Oktober 1980. In
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diesen Gesetzen wurde ein Planungssytem eingefiihrt, das sich auf drei Pla-
nungsinstrumente stiitzt: das Landesraumordnungsprogramm, den Landesent-
wicklungsplan und die regionalen Raumordnungsplédne. Die oberste Landespla-
nungsbehoérde war von 1978 bis 1984 der Minister fir Landesentwicklung, Um-
welt, Landwirtschaft und Forsten, seit dem 1.1.1985 ist es der Chef der Staats-
kanzlei.

1. Das Landesraumordnungsprogramm. Das Landesraumordnungsprogramm
legt die Ziele der Landesplanung fest und stellt raumpolitische und fachliche
Grundsitze auf. § 1 postuliert: ” Die Raumstruktur Hessens soll unter Beriick-
sichtigung der natiirlichen Gegebenheiten in den einzelnen Landessteilen sowie
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Erfordernisse so entwickelt wer-
den, daf iiberall die freie Entfaltung der Personlichkeit in der Gemeinschaft und
soziale Sicherheit gewéhrleistet sind”. Der zweite Paragraph betrifft den Aus-
gleich des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Gefélles zwischen leistungs-
starken und leistungsschwachen Teilen des Landes. Dabei werden Verdichtungs-
gebiete und Entwicklungsgebiete unterschieden. Bei den raumpolitischen Grund-
sitzen zeigt das HLPG sieben allgemeine und eine groBe Zahl spezieller, fachli-
cher Grundsitze auf. Dieser Teil des hessischen Raumordnungsprogramms ent-
spricht der in theoretischen Konzepten betonten Festlegung von Oberzielen und
der Konkretisierung von Unterzielen. Die Ziele, die den regionalen Raumord-
nungsprogrammen zugrundegelegt werden, missen aus den Zielen des Landes-
raumordnungsprogramms abgeleitet werden. Die Ziele betreffen folgende Gebie-
te, die auch Bestandteil von regionalen Raumordnungsplidnen sein miissen: Land-
schaft, Wasser, Bodenschitze, gewerbliche Wirtschaft, Landwirtschaft, Forst-
wirtschaft, Verkehr, Energie, Kultur- und Schulwesen, Wohnungs- und Sied-
lungswesen, Volksgesundheit und Sozialwesen, Gemeinschaftseinrichtungen,
Sport, Freizeit.

Der zweite Teil des Landesraumordnungsprogramms regelt die Aufstellung und
Fortschreibung der regionalen Raumordnungspline und die Einteilung des Lan-
des in Planungsregionen. Hier hat die Gesetzesanderung von 1980 weitreichende
Umstellungen gebracht. Es erfolgte eine Reduzierung von sechs auf drei Pla-
nungsregionen. Planungsregionen bezeichnen raumlich zusammenhéingende Ge-
biete mit engen wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen und landschaftlichen Ver-
flechtungen, die aufgrund der Gegebenheiten und der zu erwartenden Entwick-
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lung abgestimmter Planung bediirfen. Die neuen Planungsregionen sind Nord-
hessen (Regierungsbezirk Kassel), Mittelhessen (Regierungsbezirk Gieflen) und
Sidhessen (Regierungsbezirk Darmstadt). Die Regionalplanung wurde damit
unmittelbar der staatlichen Mittelinstanz, den Regierungsprasidenten, zugeord-
net, die diese Aufgabe zusammen mit der regionalen Planungsversammlung
wahrnehmen. Vom Gesetzgeber wird betont, daf3 damit eine Verbindung von pla-
nender und durchfihrender Instanz geschaffen worden sei, die der praktischen
Umsetzung der Planung diene. Der Abgrenzung der Planungsregionen ging eine
lange politische Auseinandersetzung voraus.

In der Planungsregion Siidhessen existieren neben der Planungsregion der Um-
landverband Frankfurt? und damit eine weitere Instanz, die den Kommunen
ibergeordnet die Raumentwicklung zu koordinieren versucht. Hier kénnen sich
konkurrierende Planungsvorhaben ergeben.

2. Der Landesentwicklungsplan. Der systematische Platz des Landesentwick-
lungsplans ist zwischen dem Landesraumordnungsprogramm und den regionalen
Raumordnungsplanen. Der letzte Landesentwicklungsplan "Hessen '80” ist 1971
verabschiedet worden (Hessischer Ministerprasident, 1970). Er ist fiir einen Zeit-
raum von 16 Jahren konzipiert und wire 1986 fortzuschreiben. Der Planungszeit-
raum wurde in Durchfilhrungsabschnitte von jeweils vier Jahren gegliedert, an
deren Ende jeweils Ergebnisberichte erstellt werden sollten. Zur Halbzeit wurde
im Herbst 1980 ein umfassender Landesentwicklungsbericht Hessen 1970-1978
verdffentlicht (Hessischer Minister fiir Landesentwicklung, Umwelt, Landwirt-
schaft und Forsten, 1980).

Der Landesentwicklungsplan wird durch die oberste Planungsbehérde (Abtei-
lung IIT Landesentwicklungsplanung in der Staatskanzlei) erarbeitet und durch
die Landesregierung festgestellt. Ein Planungsausschufl der Landesregierung be-
gleitet diese Arbeit. Dem Planungsausschufl gehoren die Staatssekretire und die
Planungsbeauftragten aller Ministerien an. Angebunden sind dabei auch "Ser-

2) Der Umlandverband Frankfurt wurde 1974 durch Gesetz geschaffen. Er {ibernimmt
Funktionen und Aufgaben der Gemeinden und Landkreise in seinem Verbandsgebiet. Er hat die
geordnete Entwicklung des Verbandsgebietes zu koordinieren und zu férdern. Dem Verband
obliegen die Flichennutzungsplanung einschl. Bodenbevorratung, die Aufstellung eines
Generalverkehrsplans und eines Landschaftsplans.
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viceeinrichtungen” wie das Statistische l.andesamt und die Hessische Landesent-
wicklungs- und Treuhandgesellschaft mbH.

Bei der Aufstellung des Landesentwicklungsplans wirkt ein Landesplanungsbei-
rat beratend mit. Ihm gehéren Vertreter der Gemeinden, der Landwirtschaft, der
Arbeitnehmer und der Arbeitgeber an. Der Landesentwicklungsplan enthilt eine
Darstellung der vorhandenen und anzustrebenden Raumstruktur des Landes, die
staatlichen Fach- und Investitionsplanungen und ausgewéhlte gesellschaftspoli-
tische Ziele. Es werden also Raumplanung, Aufgaben-, Investitions- und Finanz-
planung verbunden. Im Bereich der Finanzplanung werden die benotigten Mittel
nach Finanzierungsquellen und nach Regionen und Investitionsbereichen aufge-
gliedert (vgl. Anlage 1).

Im Landesentwicklungsbericht werden die allgemeinen Rahmenbedingungen,
der raumpolitische Entwicklungsstand, entwicklungspolitische Leistungen und
Ergebnisse nach Aufgabengebieten und Planungsregionen behandelt. Zugleich
wird auf zukunftige notwendige Mafinahmen hingewiesen. Der Landesentwick-
lungsbericht stellt eine Planungsbilanz der obersten Planungsbehorde dar.

Dem Bericht ist sowohl zu entnehmen, wieviel in welchen Bereichen und Regio-
nen investiert worden ist als auch, was damit erreicht worden ist. Die Darstel-
lung verwendet sowohl kartographische und tabellarische Darstellungsweisen
als auch verbale Beschreibungen (vgl. Anlagen 2 und 3).

Die Landesentwicklungsplanung bedarf teilweise einer grenziiberschreitenden
Abstimmung. So gibt es beispielsweise einen Staatsvertrag zwischen Hessen, Ba-
den-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz fir die grenziiberschreitende Planung im
Rhein-Neckar-Raum. Mit Rheinland-Pfalz gibt es weitere Abkommen, mit Bay-
ern erfolgt eine Abstimmung ohne formelle vertragliche Regelung.

3. Die regionalen Raumordnungspline. In den drei Planungsregionen bzw. Regie-
rungsbezirken Nordhessen, Mittelhessen und Siidhessen werden dem Landespla-
nungsgesetz entsprechend regionale Raumordnungsplane aufgestellt. Dies ge-
schieht im Rahmen der Vorgaben des Landesraumordnungsprogramms und des
Landesentwicklungsplans sowie des Bundesraumordnungsgesetzes und des Bun-
desraumordnungsprogramms durch die Planungsversammlung und den Regie-
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rungsprasidenten der jeweiligen Region. Die Mitglieder der Planungsversamm-
lung werden von den Vertretungskorperschaften der kreisfreien Stéidte, der
Landkreise, der kreisangehorigen Gemeinden mit mehr als 50 000 Einwohnern
und des Umlandverbandes Frankfurt - nur in Siidhessen - fiir deren Wahlzeit ge-
wihlt. Die Mitglieder der Planungsversammlung arbeiten ehrenamtlich. Die Ge-
schifte der Planungsversammlung fiihrt die mittlerew Landesplanungsbehérde,
d.h. der Regierungsprasident des jeweiligen Regierungsbezirks. Die zentrale Auf-
gabe der Planungsversammlungen und Regierungsprisidenten ist die Erarbei-
tung des Entwurfs zur Fortschreibung des regionalen Raumordnungsplans, die
Anhérung und die Offenlegung des Planentwurfs, der BeschluB8 iiber den Raum-
ordnungsplan und seine Weiterleitung an die oberste Planungsbehérde, d.h. die
Landesregierung. Die oberste Landesplanungsbehorde kann der Planversamm-
lung generelle Weisungen erteilen bzw. im Fall einer Vernachlassigung von Auf-
gaben an ihrer Stelle aktiv werden.

Die neuesten regionalen Raumordnungspliane lagen Mitte des Jahres 1985 fiir
vier Wochen bei den Regierungsprisidenten und an deren kommunalen Behor-
den aus (Regierungsprasident Darmstadt, 1985). Sie haben einen Planungshori-
zont bis 1995. Der Raumordnungsplan fiir die Region Siidhessen beginnt mit
einer Beschreibung der Ziele fiir die Planungsregion und behandelt dann die vor-
aussichtliche Bevolkerungsentwicklung und darauf aufbauend die raumlichen
Ziele, fir die Entwicklung der Planungsregion. Der umfangsmaiBig grofte Teil
bezieht sich auf iibergeordnete fachliche Ziele, Planungen und Manahmen in
den Bereichen Sozialpolitik, Kulturpolitik, Wirtschaftspolitik, Verkehrspolitik,
Natur und Landschaft und Umwelttechnik (siehe Anlage 4).

Wenn die Landesregierung die Regionalplidne "festgestellt” hat, dann hat das fol-
gende rechtliche Bindungswirkung: Alle Behorden des Landes, die Gemeinden,
Gemeindeverbinde, die sonstigen 6ffentlichen Planungstriger und weitere im
Gesetz genannten Instanzen haben den regionalen Raumordnungsplan zu beach-
ten, soweit die Ziele, Planungen und Manahmen einer Bindungswirkung fihig
sind. Dariber hinaus sind die konkretisierten Ziele in die gemeindlichen Planun-
gen, die verschiedenen Fachplanungen und bei raumbedeutsamen MaBnahmen
umzusetzen. Die Planungsregion Siidhessen schickt ihrem Entwurf voraus, dafl
sie in einigen Bereichen von den Planungsvorstellungen der Landes- und Fach-
planung abgewichen ist.
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Die Detaillierung der Planung reicht von Zielen bis in konkrete Einzelmafinah-
men. Die Mafinahmen sind nach ihrer Verbindlichkeit abgestuft. "Regionalplane-
risch abgestimmt” bedeutet beispielsweise bei Stralenplanungen eine positive
Sanktionierung, bei "Planungshinweisen” ist diese nicht impliziert. Es erfolgte
keine zeitliche Bindung der Planungen - innerhalb der globalen Reichweite des
Plans - , und es werden auch keine Kosten der Malnahmen berucksichtigt. Es
handelt sich also um eine raumlich detaillierte Aufgaben- und Investitionspla-
nung mit spezifischer rechtlicher Bindungswirkung aber bisher ohne zeitliche
Ablaufplanung und ohne Finanzplanung. Jedoch besteht eine gewisse Verpflich-
tung der Finanzplanung, sich an den Raumordnungsplianen zu orientieren.

IV. Die Koordinationsprobleme der hessischen Landesentwicklungspla-
nung

Eine umfassene Entwicklungsplanung hat stets viele Beteiligte und Betroffene
und ist entsprechend vielen Koordinationsanforderungen ausgesetzt. Im folgen-
den werden einige Koordinationsprobleme beschrieben, zunéchst vertikale - zwi-
schen Planungsinstanzen auf hierarchisch unterschiedenen Entscheidungsebe-
nen - und dann horizontale - zwischen Ressorts, zwischen Planungsschritten und
zwischen Entscheidungsinstanzen aufder gleichen Ebene.

1. Vertikale Abstimmungsprobleme. Betrachtet man die regionalen Raumord-
nungsplédne, dann ist festzustellen, daB sie in die Belange der Biirger weitrei-
chend Eingriff nehmen kénnen, obwohl die regionalen Raumordnungspléine ge-
geniber dem einzelnen nicht rechtswirksam sind. Fiir eine Landesentwicklungs-
planung diirfte es also wichtig sein, die Akzeptanz der Biirger fiir die geplanten
MaBnahmen zu finden. Das Instrument, durch das eine Beteiligung einzelner
Biirger, aber auch von Verbinden, Organisationen und Biirgerinitiativen még-
lich ist, stellt das Anhérungsverfahren und die Offenlegung der regionalen
Raumordnungspline sowie die Behandlung der eingegangenen Beschwerden und
Anregungen dar. Erst anschlieBend kénnen die Planungsversammlungen den re-
gionalen Raumordnungsplan beschlieBen und an die oberste Landesplanungs-
behoérde weiterleiten.
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Was die Gebietskorperschaften betrifft, so sind sie durch die regionalen Raumord-
nungsplane rechtswirksam gebunden. Im Bundesbaugesetz ist beispielsweise
festgelegt, daB sich die Bauleitplanung der Gemeinden in die bestehenden regio-
nalen Raumordnungspléne einfiigen muB. Damit hat die Autonomie der Kommu-
nen eine Einschriankung erfahren. Die Gemeinden sind allerdings bei der Auf-
stellung der Regionalpline einzeln und unmittelbar anzuhéren und es mufl be-
grindet werden, falls ihre Vorschlage nicht aufgenommen wurden. Im Anschlufl
an die Offenlegung der regionalen Raumordnungspline geben vor allem Gemein-
den ihre Beschwerden zu Protokoll, deren Vorstellungen nicht beriucksichtigt
worden sind.

Das Verhiltnis der regionalen Raumordnungsbehérde zum Landesentwicklungs-
konzept ist dem Planungsmodell zufolge so gestaltet, daB sich die regionalen
Raumordnungslane am Landesentwicklungsplan orientieren sollen. Da ein neuer
Landesentwicklungsplan seit 1970 nicht vorliegt, konnten von dieser Seite fiir die
neuen regionalen Raumordnungsplane keine aktuellen Vorgaben erfolgen.

Die mittlere Landesbehorde, die Regierungsprisidenten, hatten vor der Bildung
der Planungsregionen nur administrative Aufgaben. Nach der Gleichsetzung von
Regierungsbezirken mit Planungsregionen und der Anbindung der Planungs-
versammlungen an die Regierungsprisidenten haben diese einen Funktions-
zuwachs erfahren.

Ein spezielles Koordinationsproblem tritt in Siidhessen auf, weil in der Planungs-
region der Umlandverband Frankfurt existiert, der eine eigene Flachennutzungs-
planung betreibt.

Die Einbindung der Ministerien in die Landesentwicklungsplanung hiangt we-
sentlich davon ab, ob die Minister sich als Ressortchefs oder als Kabinettsangeho-
rige verstehen. Formell sieht es so aus, daB alle Minister durch ihre Staatssekre-
tare in einem PlanungsausschuB} yertreten sind, der Fach- und Finanzplanung
koordiniert.

Die Planer sprechen von einer Verankerung des Gegenstromprinzips im Prozef3
der Willensbildung, demzufolge in einem RickkopplungsprozeB sichergestellt
werden soll, dafl sich Planung von oben und Partizipation von unten erginzen
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und zu einer realititsnahen Planung beitragen. Auch wenn die Regionalpline
festgestellt sind, 148t das Instrument der Abweichungsverfahren, die nach dem
Hessischen Landesplanungsgesetz moglich sind, Ausnahmen zu. Die oberste Lan-
desplanungsbehéorde kann nach Anhérung der Trager der Regionalplanung und
im Einvernehmen mit dem Fachminister eine Abweichung von den festgestellten
Aussagen des regionalen Raumordnungsplanes anordnen.

2. Horizontale Abstimmungsprobleme. Horizontale Abstimmungsprobleme auf et-
wa gleichrangiger Ebene gibt es in mehrfacher Hinsicht. Das Hauptproblem ist
sicher die Integration der Fachplanungen der Ressorts mit der Finanzplanung.
Dem Anspruch nach soll in der hessischen Landesentwicklungsplanung beides
geleistet werden und zusatzlich die Zusammenfiihrung mit der Bauplanung erfol-
gen. Betrachtet man die neuen regionalen Raumordnungspléine, so handelt es
sich aber um Ziel- und MaBnahmenpliane ohne Finanzplanung. Die im Landes-
raumordnungsgesetz vorgesehene Beschreibung der voraussichtlichen Kosten
der Mafilnahmen fehlt bisher. Der Landesentwicklungsplan Hessen '80 enthielt
eine Finanzplanung, und der neu zu erstellende Landesentwicklungsplan soll
nach dem Willen der Planer diese ebenfalls wieder enthalten.

Weitere horizontale Abstimmungsprobleme bestehen zwischen den Planungsre-
gionen. Mafinahmen in den Grenzbereichen miissen notwendigerweise aufeinan-
der bezogen werden. Diese Koordination soll in der Landesplanungskonferenz
und zwischen den Regierungsrasidenten erfolgen.

Einer Abstimmung bedarf auch der zeitliche Ablauf von Planungsmafinahmen.
Es miifite festgelegt werden, wann welche Mafnahme durchgefiihrt werden soll.
Der Landesentwicklungsplan von 1970 war in Durchfihrungsabschnitte von vier
Jahren gegliedert. Die regionalen Raumordnungsplane haben einen Zeithorizont
bis 1995, ohne daf die vorgesehenen Mafinahmen bisher zeitlich gestaffelt wer-
den.

V. SchluBbemerkung

Diese Darstellung der hessischen Landesentwicklungsplanung befaBte sich uber-
wiegend mit der formalen Regelung der Beziehungen zwischen den beteiligten In-
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stanzen. Wie die Planungsrealitat aussieht, wire erst zureichend zu analysieren,
wenn auch die informellen Aspekte des Wirkungszusammenhangs der Planung
bekannt waren. Dazu wire es notwendig, die Situationsdefinitionen und Beur-
teilungen der Beteiligten auf den verschiedenen Ebenen der Planung zu kennen.

Die Darstellung der Planung konnte auch nicht die Motive der politischen Krifte
analysieren, die sich bei der Planung jeweils durchsetzten bzw. unterlagen. Da8}
hier zum Teil starke politische Kontroversen bestehen, ist daran ablesbar, daf3 be-
reitsdie Einteilung in Planungsregionen ein Politikum darstellte.

An der Ausarbeitung der regionalen Raumordnungsplane und ihrer Thematisie-
rung in der éffentlichen Diskussion ist eine zentrale Funktion der Landesent-
wicklungsplanung erkennbar: Es handelt sich bei den Planungsvorhaben oft um
Mafnahmen, die die kollektiven Lebensbedingungen langfristig, nachhaltig und
oft irreversibel verandern. Solche Mainahmen kénnen nicht ad hoc entschieden
werden, sondern bedirfen einer "Ausreifung” in einem oft zeitaufwendigen Dis-
kussions- und Verhandlungsprozefl. Die stufenweise Entwicklung eines Diskus-
sionsvorschlages zum festgestellten Konsens, aus dem dann konkrete Mafinah-
men zur Realisierung abgeleitet werden kénnen, ist eine hervorzuhebende Lei-
stung bei der Planentwicklung.

Als Planungsmodell hat die hessische Landesentwicklungsplanung den An-
spruch einer integrierten Gesamtplanung, die Aufgabenplanung, Investitions-
und Finanzplanung miteinander verbindet und regional differenziert. Sie ist zu-
gleich eine Planung, die bei der konkreten Gestaltung der Lebensbedingungen
eine Rickkoppelung der Willensbildung zwischen Biirgern und Landesregierung
ermoglicht (vgl. Pfitzer 1985, S. 55). Mir scheint darin ein wichtiges Potential der
Landesentwicklungsplanung zu liegen, daB sie den Biirgern fir einen iiberschau-
baren Zeitraum realistische Zukunftsperspektiven fir ihre kollektiven Lebensbe-
dingungen aufzeigt.
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VI. Anhang
Anlage 1
12 G fwand nach Fi i gsquellen 1970 bis 1985
Profoktgruppe Gesamtaufwand| Landesmittel Gnn::‘:‘d’c:‘(:‘:v) Sonstige Mittel
miom | % |mmom] % |mmom] %
Sozialpolitischer Investitionsbereich
Wohnungswesen. . . . . . ... ... .. 4005') 353 585 51 6775 59.6
Gemeinschoftshduser . . . . . . . . 230 448 247 481 37 7.1
Kinder- und Jugendeinrichtungen . . 514 427 351 29,1 340 28,2
Erholungs-, Spiel- und Sportanlagen 51 49,7 426 414 2] 89
Einrichtungen fir alte Menschen . . . . . . . 760 644 64 5.4 356 302
Einrichtungen fur Behinderte . . . . . . . . 77 500 15 9.9 61 40,1
Gesundheitswesen . . . . . . . . .. ... 1042 568 589 322 201 11,0
Hygienewesen. . . . . . . . .. ... .. 391 333 77 667 - -

Zusammen 17393 7177 41,3 2355 135 7861 45,2

Kulturpolitischer investitionsbereich

Schulen. . . . . . .. ... ....... 4554 2979 654 1575 346 - -
Hochschulen 4832 2707 56,0 2 0.5 2103 435
Kunstpflege 133 122 917 1 83 - -

Zusammen 9520 5808 610 1609 16,9 2103 221

Wirtschaftspolitischer | itionsbereich

Lg

Wirtschaftsstroktor . . . . . . . ... L. 1661 392%) 2346 80 48 1189 71,6
Fremdenverkehr. . . . . . . . . ... .. 448 2334 52,0 13 303 79 17.7
Sonstige Gewerbeforderung. . . . . . . . . 3772 16%) 04 - - 3756 99.6
Land- und forstwirtschafiliche Betriebsstruktur. 3132 10334 330 - - 2098 67,0
Marktstruktur . . . . . . co. . 540 597 11,0 - - 480 89.0
Flurnevordnung 2345 965 41,2 57 24 1322 564
Dorfentwicklung 178 149 835 26 144 4 2,1
Wasserwirtschaft. . . . . . . . ... ... 4200 1395%) 33,2 950 22,6 1855 44,2
Zusammen 16274 4241 260 1249 7.7 10784 66,3
Verkehrspolitischer Investitionsbereich

BinnenwasserstraBen. . . . . . . . . .. . 20°) 24,9 1 08 59 74.3
Landepldtze. . . . . . . .. 14 500 14 500 - -
StraBen und Nahverkehrsnetz 4875 42,7 3012 26,4 s 30.9
Zusammen 11515 4909 426 3027 262 3580 312

Investitionen insgesamt 54702 22135 40,5 8239 150 24328 “s5

1) AuBerdem 416 Mill. DM Zinszuschisse. - *) AuBerdem 20 Mill. DM Zinszuschisse. - ?) AuBerdem 26 Mill. DM Zinszuschisse und
[ahriich 20 Mill. DM iandesverbirgte Kredite. - *) AuBerdem 29 Mill. DM Zinszuschisse. - *) AuBerdem 42 Mill. DM Zinszuschisse. -

49 Milt,

4
dem 4 Mill. DM Zinsxuschilsse.

. DM Z =7 AuB: 4AMIN.DMZ ~%) AuBerdem 9 Mill. DM Zinszuschisse. - %) AuBer-
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Landesmittel (aufteilbare MaBnahmen) 1975 bis 1978 nach Regionen und Investitionsbereichen
(einschlieBIich Kreditverbilligungsmittel)

Region Sozialpol. Kultur- Wirt- Verkehrs- Umwelt- Sicher-  ins-
Investi-  pol. In-  schafts- pol. In- pol. In- heitspol. gesamt
tions- vesti- pol. In-  vesti- vesti- Investi-
bereich  tions vesti- tions- tions tions

bereich  tions- bereich  bereich  bereich
bereich
Grundzahlen in Mill. DM

Nordhessen ......... 199.8 281,0 113.7 368,0 108,2 15,1 1085,8

Mittelhessen. ........ 1130 365,7 7.4 195,9 70.9 12,7 829,6

Osthessen........... 66,6 97,7 41,7 1726 36,7 5.3 420,6

Rhein-Main-Taunus.. 84,4 190,1 24,0 96,9 52,1 84 455,9

Untermain........... 2297 4425 51,9 974,0 121,0 20,3 18394

Starkenburg ......... 133.6 2324 26,3 171.8 87,7 134 665,2

Land Hessen ........ 8271 1609,4 3290 19792 476,6 75.2 5296,5

Verhaltniszahlen

Nordhessen ......... 24,2 17.5 34,6 20,7 22,7 20,1 21,3

Mittelhessen. ........ 137 22,7 21,7 11,0 14,9 16.9 16.3

Osthessen........... 80 6.1 12,7 9.7 7.7 7.0 83

Rhein-Main-Taunus.. 10,2 11.8 7.3 54 10,9 11.2 88

Untermain........... 27,7 27,5 15,7 43,5 25,4 27.0 32,2

Starkenburg .. ....... 16,2 14.4 8.0 8.7 184 17.8 131

Land Hessen ........ 100 100 100 100 100 100 100

DM je Kopf der Wohnbevolkerung

Nordhessen ......... 217 306 124 400 118 16 1181

Mittelhessen. ........ 137 444 87 238 86 15 1007

Osthessen........... 212 311 133 550 117 17 1340

Rhein-Main-Taunus.. 152 343 43 175 94 15 822

Untermain........... 112 216 26 476 59 10 899

Starkenburg ......... 149 259 29 191 98 15 741

Land Hessen ........ 149 290 59 356 86 14 954
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Anlage 4

Regionaler Raumordnungsplan fiir die Planungsregion Studhessen

2.1

3.1
3.2
33
34
341
3.4.2
3.4.3
3.5
3.5.1
3.5.2
3.5.3
3.6
36.1
3.6.2
3.6.3
3.7

4.1

4.1.1
4.1.2
4.13
414
4.1.5
4.1.6
4.2

4.2.1
4.2.2
4.2.3

- Inhaltsibersicht -

Ziele fir die Gesamtentwicklung der Planungsregion Studhessen
Bevilkerungsentwicklung

Raumliche Ziele fir die Entwicklung der Planungsregion
Raumordnerische Konzeption

Zentrale Orte und Verflechtungsbereiche
Entwicklungsbinder

Strukturraume

Ordnungsraum

Verdichtungsraum

Landlicher Raum

Entwicklungsgebiete und Entwicklungsschwerpunkte
Gewerbliche Fordergebiete und Entwicklungsschwerpunkte
Grenzgebiet zur DDR (Zonenrandgebiet)
Landwirtschaftliche Fordergebiete

Siedlungsstruktur

Siedlungsflichen

Industrie- und Gewerbeflachen

Einkaufs- und Verbrauchermarkte

Regional bedeutsame Gebiete, Trassen und Standorte
Ubergeordnete fachliche Ziele, Planungen und Manahmen
Sozialpolitischer Bereich

Stadtebau und Wohnungswesen

Jugend- und Familieneinrichtungen

Alteneinrichtungen

Behinderteneinrichtungen

Gesundheitswesen

Sport- und Freizeiteinrichtungen

Kulturpolitischer Bereich

Schulen

Hochschulen

Weiterbildung



4.24
4.3

4.3.1
4.3.2
433
4.3.4
4.3.5
4.3.6
4.4

44.1
4.4.2
443
444
4.4.5
4.4.6
4.5

4.5.1
4.5.2
4.5.3
4.5.4
4.6

46.1
4.6.2
4.6.3
4.6.4
4.6.5
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Kunstpflege
Wirtschaftspolitischer Bereich
Gewerbliche Wirtschaft
Fremdenverkehr

Energie

Rohstoffsicherung
Landwirtschaft und Landentwicklung
Wald und Forstwirtschaft
Verkehrspolitischer Bereich
Binnenschiffahrt

Luftverkehr

StraBenverkehr
Schienenverkehr

Nahverkehr
Nachrichtenverkehr

Natur und Landschaft
Naturschutz
Landschaftsnutzung
Landschaftsgestaltung

Landschaftsgefiahrdung und Landschaftssschiaden

Umwelttechnik

Abfallwirtschaft

Wasserversorgung und Grundwasserschutz
Abwasserbehandlung

Abflufiregelung

Imissionsschutz

75

78

78

80

86

94
104
106
119
120
122
124
132
137
143
145
145
159
160
165
167
167
172
176
191
193

S3
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Summary

Some kind of development planning has been traditional in "Hessen” in the post
war period but integrated planning, in terms of goals and resources was first
introduced in the "Grofler Hessenplan” in 1965. In 1970 this approach was
developed further by including regional planning by the "Landesentwicklungs-
plan Hessen '80”. This plan runs until 1986 and, in accordance with it, new plans
are being developed for Hessen for the period thereafter.

This contribution describes the introduction and evolution of planning instru-
ments in Hessen. The present organization of development planning in Hessen is
recorded in some detail. In addition, some problems of vertical and horizontal
coordination are pointed out. The concept of planning used here is that of a
multistage process, which includes diagnosis, goal formation, activity planning
and evaluation. Hessen is a middle sized state of the FRG with a high population
density, substantial desparities between the high industrialized south and the
somewhat agrarian north, and compared to other states it is economically
relatively successful.

Development planning is concerned with collective living conditions. One of its
important functions is to bring the objectives and measures into a discussion and
decision process with the aim of achieving a consens concerning the future
pattern of the living conditions.






Die Landesentwicklungsplanung Niedersachsens
unter besonderer Bericksichtigung der
Mittelfristigen Planung

von

Christine Pfitzer

Einleitung

Die niederséchsische Landesregierung begann Anfang der 70er Jahre, wie eine
Reihe anderer Bundeslander auch, im Zuge der damaligen Planungseuphorie mit
dem Auf- bzw. Ausbau der sog. Landesentwicklungsplanung. Dieses Planungssy-
stem sollte urspriinglich aus drei Teilen bestehen: einem langfristigen Landes-
entwicklungsprogramm, mittelfristigen, inhaltlich praziseren Plianen sowie
einem damit verkniipften rdumlichen Planungsteil, der ein Landesraumord-
nungsprogramm und regionale Raumordnungsprogramme umfafit. Das Landes-
raumordnungsprogramm lag zu diesem Zeitpunkt bereits vor. Es war auf der
Grundlage des Bundesraumordnungsgesetzes (BROG) vom 8. 4. 1965 und dem § 3
Abs. 2 des niedersichsischen Raumordnungsgesetzes (NROG) vom Innenministe-
rium aufgestellt und am 18. 3. 1969 beschlossen worden. Die Ausarbeitung von
kleinflachigeren regionalen Programmen sollte folgen.

Im Sommer 1973 verabschiedete die niedersichsische Landesregierung unter Mi-
nisterprasident Kubel! - ohne gesetzlichen Auftrag - das Landesentwicklungs-
programm "Niedersachsen 1985”. Als Grundpfeiler des endgiltig angestrebten
Planungssystems sollte es "der erste Schritt auf eine sachlich, regional und zeit-
lich abgestimmte Aufgabenplanung im Rahmen der finanziellen Méglichkeiten”?
sein. Das Landesentwicklungsprogramm beinhaltet zu diesem Zweck die

1) Die Landesregierung wurde nach den Wahlen im Jahr 1970 ausschlieBlich von der SPD
gebildet.
2) Soim Vorwort von Ministerprasident Kubel, Niedersachsen 1985, S. 4.
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landespolitischen Ziele bis 1985 (also fir etwa 15 Jahre) sowie in den dazugehori-
gen MaBinahmenbereichen (jeweils fir 1974-1978 und 1979-1985) drei finanzielle,
z.T. auch sachliche Alternativen, von denen die Landesregierung jeweils eine ex-
plizit praferiert.

Die Verbindung zwischen diesem Langfristprogramm und den jahrlichen Haus-
haltspldanen sollte die sog. "Mittelfristige Planung Niedersachsen” schaffen, in-
dem sie den Rahmenplan in zeitlicher, finanzieller und, soweit moglich, in regio-
naler Hinsicht konkretisiert (vgl. zum Beispiel Mittelfristige Planung 1974-1978,
S. 3 und S. 39). Rechtlich sind diese Pline, die iiber einen mittelfristigen Zeit-
raum von 5 Jahren Aufgaben- und Finanzplanung vereinen, nur insoweit veran-
kert, als das Gesetz zur Forderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirt-
schaft (StWG), das Haushaltsgrundsitzegesetz (HGrG) und die niedersichsische
Landeshaushaltsordnung (LHO) den finanzplanerischen Teil zwingend vorschrei-
ben. Aus diesen Vorschriften zur Finanzplanung resultiert auch der finfjiahrige
Planungszeitraum und die gleitende, jahrliche Fortschreibung der Mittelfristigen
Planungen.® Die Verantwortung fiir die Finanzplanung liegt dabei beim Finanz-
ministerium, wahrend ein Planungsstab der Staatskanzlei die Aufgabenplanung
ibernimmt.*

Das Zusammenspiel der einzelnen Teile des Planungssystems entwickelte sich je-
doch nicht wie vorgesehen. Zunichst miBilang der Versuch, das Landesentwick-
lungsprogramm in seinen raumbezogenen Aussagen auf den rdumlichen Zielen
des vorliegenden Landesraumordnungsprogramms aufzubauen. Vielmehr ver-
selbstandigte sich "Niedersachsen 1985” in dieser Beziehung schon wahrend der
Erarbeitungsphase entsprechend seiner Intention, raumliche, regionalisierte
Planung nur als (konkretisierenden) Teilbereich einer umfassenden gesell-
schaftspolitischen Planung zu betreiben (vgl. Brosse, U. 1975, S. 282, Niedersach-
sen 1985, S. 15 sowie LROPr 1978, S. 3). Die Raumordnung und Landesplanung
bildet deshalb auch heute noch einen eigenstindigen Planungsbereich, der mit
der Mittelfristigen Planung keinerlei Berithrungspunkte aufweist. Des weiteren

3) Die zeitliche Beziehung zeigt Schaubild 1, das ebenfalls die Raumordnungsberichte iiber den
Erfolg raumlicher Planung zeitlich einordnet.

4) Die Griindung dieses Planungsstabes erfolgte 1970 eigens zur Ausarbeitung von "Niedersach-
sen 1985”. Vgl. auch Landesbericht Niedersachsen 1976, S. 320 f. und Zimmermann, D. 1978,
S.35f1.
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bestand die vorgesehene enge Beziehung zwischen mittel- und langfristigen Pla-
nungselementen nur fiir die erste Mittelfristige Planung der Jahre 1974-1978,
denn als Folge des Regierungswechsels im Jahre 1976 verschwand das Landes-
entwicklungsprogramm weitgehend aus der Diskussion.

Schaubild 1: Zeitlicher Zusammenhang zwischen lang- und mittelfristigen
Plianen des niedersichsischen Planungssystems

Landesentwicklungsprogramm Niedersachsen 1985

1974 - 1978 1979 - 1985

Mittelfristige Planungen

75/79 77/81 79/83 81/85

74/78 76/80 78/82 80/84 82/86

974'1979M976 '1977M978 119799807198 11198271983 71984 11985 11986

ROB ROB ROB ROB
1976 1978 1980 1982

5) Die 1974 gebildete SPD/FDP-Landesregierung unter Ministerprasident Kubel trat 1976 zu-
rick. Es folgte eine von Ministerprasident Albrecht gefithrte CDU/FDP-Regierung.
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Das Konzept der Mittelfristigen Planungen wurde jedoch beibehalten, obwohl ih-
nen diese Entwicklung die langfristige Grundlage nahm. Sie stellen damit heute
neben dem (jedoch vollkommen unabhingigen) raumlichen Planungselement das
einzige Instrument des urspriinglich intendierten Planungssystems dar, das zum
Einsatz kommt. Die folgende Darstellung konzentriert sich deshalb auf diese Mit-
telfristigen Planungen und insbesondere ihren aufgabenplanerischen Teil. Sie
stellt weniger den rein technischen Ablauf als vielmehr die sachliche Koordina-
tions- bzw. Integrationsleistung dieses Planungsinstruments in den Vorder-
grund.

Drei Problembereiche, namlich die Bertcksichtigung programmatischer Aspekte
sowie die Integration von Ressourcen- und Kontrollaspekten sind dabei unter Al-
lokationsgesichtspunkten von besonderer Bedeutung. Zum einen besteht die Ge-
fahr, daB eine von der Ressourcenplanung isolierte Aufgabenplanung utopische
Wiinsche erzeugt,; deren Verwirklichung anschlielend an méglicherweise nur be-
grenzt verfiigbaren Ressourcen scheitert. Planungsmiflerfolge werden aufSerdem
gleichfalls durch den fehlenden programmatischen Bezug rein ressourcenorien-
tierter Querschnittsplanungen sowie durch mangelnde Abstimmung dieser Res-
sourcenplanungen untereinander begiinstigt. Die Mittelfristige Planung Nieder-
sachsens - als 6ffentliche Planung - mu8} sich deshalb bemiihen, die meist stark
interdependenten Aufgabenbereiche des Landes beziiglich ihrer Ziele und der be-
anspruchten monetiren wie auch realen Ressourcen zu koordinieren (vgl. hierzu
auch Wahl, R. 1978 1, S. 5 ff. und Wille, E. 1980a, S. 605).

I. Programmatische Aspekte

Der aufgabenplanerische Rahmen fiir die Mittelfristigen Planungen fand sich ur-
spriinglich, wie bereits kurz angedeutet, im Landesentwicklungsprogramm "Nie-
dersachsen 1985”. Acht Aufgabenblocke (sozialpolitischer, bildungspolitischer,
wirtschaftspolitischer, verkehrspolitischer und verwaltungspolitischer Bereich,
der Bereich Sicherheit und Rechtspflege, Querschnittsaufgaben sowie ein sonsti-
ger Bereich) fassen dort die Ziele von uber 40 ressortiibergreifenden, politischen
Aufgabenfeldern zusammen. Versteht man den gesamten PlanungsprozeB als Re-
gelung im Sinne der kybernetischen Systemtheorie, so stellt der permanente Ver-
gleich von Soll- und Istzustinden die Grundlage aller Planungsphasen dar. Die
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notwendige Funktion als Fiihrungsgrofen konnen die zunéichst nur vage formu-
lierten "Leitbilder” des Landesentwicklungsprogramms (beispielsweise "Mog-
lichkeit, gesund zu leben und, im Fall von Krankheit, gesund zu werden”) nicht
ibernehmen.

Als operationale, also iberpriifbare Zielgroen bietet der Langfristplan daher
sog. Versorgungsgrade an, die, meist bezogen auf bestimmte Bevélkerungsgrup-
pen, angeben, welches Verhiltnis von infrastrukturellen Einrichtungen und de-
ren personeller bzw. sachlicher Ausstattung zur Bevolkerungszahl man anstrebt
(zum Beispiel 6 Akutbetten / 1000 Einwohner, 1 Drogenberatungsstelle / 100.000
Einwohner). In einem wohlfahrtsorientierten, 6ffentlichen Zielsystem® beschrei-
ben solche GroBen indessen allenfalls ein (noch nicht genutztes) 6ffentliches An-
gebot, wenn nicht sogar nur sachliche und personelle Kapazitiaten als Produk-
tionsmittel. In Analogie zur Wohlfahrtsanalyse im privaten Wirtschaftssektor
die erst den Kauf bzw. die Nutzung eines Gutes und nicht schon das Angebot
selbst als wohlfahrtssteigernd betrachtet, sollten die Ziele im 6ffentlichen Sektor
(im Sinne von "output objectives”) mindestens die tatsiachliche Nutzung bereitge-
stellter Leistungen durch die Individuen (also beispielsweise die Anzahl vorge-
nommener Impfungen) ins Auge fassen. Da fiir solche 6ffentlichen Giiter jedoch
i.d.R. Marktpreise fehlen und die Konsumenten deshalb ihre Priferenzen nicht
zu offenbaren brauchen - ganz abgesehen von der Frage, ob passive Konsumtion
offentlicher Giiter positive Wohlfahrtseffekte herbeifiihrt - vermogen erst Wir-
kungsziele (sog. "impact objectives”, zum Beispiel eine erhéhte Friherkennung
oder niedrigere Sterberaten) auf individueller Ebene die Wohlfahrtsentwicklung
operational und uberprifbar anzugeben (vgl. hierzu ausfihrlicher Wille, E.
19804, S. 605 f., Wille, E. 1980b, S. 142 und Wille, E. 1983, S. 17 f1.).

Zweifellos sind Planungsziele auf dieser (idealen) impact-Ebene oft nur schwer, in
manchen Fillen méglicherweise gar nicht formulierbar. Bei Zielen der inneren
Sicherheit, des Verkehrswesens und der Verteidigung, aber auch des Bildungs-
wesens, handelt es sich namlich nicht in so unstrittiger Weise um Giiter mit End-
produktcharakter wie sie beispielsweise Zielen des Gesundheitswesens zugespro-

6) Vgl. zu einer Ziel-Mittel-Hierarchie zwischen inputs und éffentlichen Planungszielen zum
Beispiel Wille, E. 1980b, S. 138 f. und Wille, E. 1983, S. 19.
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chen werden. Aufgrund des intermedidren Charakters solcher Aufgabenbereiche
(ihre Ziele konnen wiederum als Mittel zur Erfiilllung anderer Ziele dienen) muf3
sich die Planung hier notgedrungen mit output objectives oder 6ffentlichem An-
gebot als ZielgroBen begniigen.” Dennoch haben die Anregungen, die die Soziale
Indikatoren-Forschung der 6ffentlichen Planung in dieser Hinsicht mittlerweile
geben konnte,? gezeigt, daB eine solche Operationalisierung prinzipiell méglich
ist. Das Landesentwicklungsprogramm “Niedersachsen 1985” versuchte, seinen
diesbeziiglichen Mangel durch eine detaillierte Gliederung jedes Aufgabenfeldes
auszugleichen. Zwischen Bestandsaufnahmen der bisherigen und Analysen der
zukiinftigen Entwicklung, der Darstellung von Zielen sowie der MaBinahmen, die
diese Ziele durchsetzen sollen, der Differenzierung der Ziele und Mainahmen fiir
einzelne Entwicklungsraume bzw. Standorte, einer Begriindung von Priorititen
sachlicher und zeitlicher Art und schlieBlich der Zusammenstellung des Finanz-
aufwandes stehen die eigentlich nicht direkt wohlfahrtsrelevanten Versorgungs-
gtrade als ZielgroBen (im Sinne von Zwischenzielen fiir die Investitionstatigkeit)
doch in einem gewissen Ziel-Mittel-Zusammenhang (vgl. Niedersachsen 1985, S.
136).

Die Strukturierung des Planinhalts in sieben Aufgabenbereiche sowie einen Ab-
schnitt "Querschnittsdarstellungen” hat die mittelfristige Aufgabenplanung im
Rahmen der Mittelfristigen Planungen aus dem Landesentwicklungsprogramm
im Prinzip iibernommen und bis heute beibehalten (Schaubild 2). Wihrend sich
Anderungen in den sechs (Grund-)Zielbereichen mehr oder weniger auf zusatzli-
che, detailliertere Untergliederungen beschrinkten, erfuhren die Querschnitts-
darstellungen einen erheblichen inhaltlichen Wandel. FaBite der langfristige
Rahmenplan hier noch Teilaufgaben, die in die zwei Felder "Umweltgestaltung,
Umweltschutz” sowie "Freizeit” fallen und iiber alle anderen Aufgabenbereiche
verstreut zu finden sind, nochmals in einem eigenen Abschnitt zusammen (vgl.
Niedersachsen 1985, S. 137 ff.), so gestatten diese Querschnittsbereiche heute,
mehr im Sinne einer Ressourcenplanung, einen Uberblick iiber die in der jewei-
ligen Mittelfristigen Planung enthaltenen voraussichtlichen Zahlungen an den

7) Siehe zu diesem Problembereich Leipert, Chr. 1978, S. 104 f. und S. 205 ff.; dort vor allem die
Ubersicht 18 zu den Interdependenzen zwischen einzelnen Zielbereichen.

8) Zum Konzept der Sozialen Indikatoren und ihrer Bedeutung fiir die éffentliche Planung vgl.
zum Beispiel Gehrmann, F. 1980, Leipert, Chr. 1978 und Wille, E. 1980b.
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Schaubild 2: Aufgabenbereiche der Mittelfristigen Planung und ihre Unterteilung
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kommunalen Bereich sowie die geplanten Ausgaben fiir Personal, Subventionen
und Investitionen. Auch in den einzelnen Maflnahmebereichen der mittelfristi-
gen Aufgabenplanung finden sich gegenwirtig — im Unterschied zu fritheren
Plinen — nur noch gelegentlich (Teil-)Ziele fir den éntsprechenden Planungs-
zeitraum. Da sich das Schwergewicht der Mittelfristigen Planungen zunehmend
in den Bereich der Finanzplanung verlagerte, listen neuere Pline in den Aufga-
benfeldern nur noch solche Mafinahmen auf, die direkt finanzielle Ressourcen be-
anspruchen. Da das Landesentwicklungsprogramm "Niedersachsen 1985” in sei-
nen (Rahmen-)Zielaussagen mittlerweile uberholt ist und ohnehin an politischer
Bedeutung verloren hat, stehen die Aussagen der Mittelfristigen Planungen der-
zeit mehr oder weniger "ziellos” da.

Obwohl sich die sachlich konkreten Angaben der Plane also ausschlieBlich auf
ausgabewirksame landespolitische Aktivititen erstrecken, enthalt die nieder-
séchsische mittelfristige Aufgabenplanung - im Gegensatz zu ahnlichen Plinen
anderer Bundeslidnder? - nicht nur eine Auflistung von Investitionsvorhaben
oder Investitionsfordermafnahmen. Die sachliche Konkretisierung schliet eben-
falls geplante "nichtinvestive” Malnahmen, z.B. im personellen Bereich oder als
Unterstiitzungsleistungen, ein und berucksichtigt damit vor allem auch solche
KomplementiarmaBnahmen, die eine sinnvolle Nutzung staatlicher Investitionen
oft erst ermoglichen. Die Mittelfristige Planung 1982-1986 nennt im Auf-
gabenfeld Gesundheit beispielsweise nicht nur den Bau und die Ausstattung von
Rettungsleitstellen, sondern stellt gleichzeitig die erforderlichen Mittel fir die
Ausbildung von Rettungssanititern gegeniiber.!” Durch die Konzentration auf
den finanziellen Aspekt vernachlissigt die mittelfristige Aufgabenplanung in
den MaBilnahmebereichen jedoch gesetzgeberische bzw. regulative und organisato-
rische MaBnahmen sowie solche, die durch ihren Informationscharakter das Ver-
halten der Bevolkerung beeinflussen wollen. Stellt man auf ein gesellschaftspo-
litisches Zielsystem und damit auf die wohlfahrtsrelevanten Auswirkungen
staatlicher Tatigkeit ab, so 148t man damit einen nicht minder wichtigen Teil 6f-

9) So z.B. das Landesentwicklungsprogramm Bayern. Die Ursache hierfiir liegt wohl im raum-
planerischen Ursprung dieser Pline begrindet.

10) Allerdings werden die Aussagen im Vergleich zu den ersten Mittelfristigen Planungen immer
weniger konkret. Z.B. gibt die Mittelfristige Planung 1974-1978 noch an, daB die vorgesehe-
nen finanziellen Mittel (bei teilweiser Eigenbeteiligung) die Ausbildung von 640 Rettungssa-
nitatern erlauben. Heute begniigt man sich mit dem pauschalen Ausweis der geplanten jahr-
lichen Ausgaben hierfiir. Vgl. Mittelfristige Planung 1974-1978, S. 54 u. 1982-1986, S. 25.
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fentlichen Handelns, der ebenso als Mittel zur Zielerreichung einzustufen ist,
aufler acht.!?

Bis 1978 fehlte im Rahmen der Mittelfristigen Planungen dariiber hinaus bei
den sachlichen Angaben je&iche raumbezogene Komponente. Eine Konkretisie-
rung von Planaussagen auch in raumlicher Hinsicht ist aber deshalb so von Be-
deutung, weil Raum erstens als knappe Ressource nicht mehrfach verplant wer-
den kann und weil zweitens 6ffentliche Aktivitaten entweder ungewollt oder mit
voller Absicht in verschiedenen Gebieten unterschiedliche Wirkungen zeigen
konnen bzw. sollen (vgl. hierzu auch Fahnemann, J. 1980, S. 9, S. 58 und S. 90 f.
sowie Schréder, D./Wolff, H. 1983, S. 20). Erst fiir den Planungszeitraum 1978-
1982 begannen die niedersichsischen Planungstriger die einst geforderte, még-
lichst weitgehende Regionalisierung der Aufgabenplanung in Angriff zu nehmen.
In einem ersten Schritt sollten Versorgungs- und andere Kennziffern als Grund-
lage einer spéteren raumlichen Zielkonkretisierung bestehende regionale Unter-
schiede abbilden.!? Zur rein raumlich orientierten Planung und deren speziellen
Zielen bestand allerdings keinerlei organisatorische oder sachliche Verkniipfung.
Da die Raumordnung und Landesplanung zum Aufgabenbereich des Innenmini-
steriums zdhlt, wiahrend die raumlichen Aspekte der Mittelfristigen Planung der
Planungsstab der Staatskanzlei entwickelte, wurde zeitweise zwar eine Verlage-
rung der Raumordnung zur Staatskanzlei erwogen. Nach dem Regierungswech-
sel 1976 sah man jedoch ven einer solchen Umorganisation ab. Auch in inhaltli-
cher Hinsicht existierte fiir die weder zeitlich noch sachlich konkretisierten Ziele
des Landesraumordnungsprogramms und der regionalen Raumordnungspro-
gramme sowie fiir den raumbezogenen Planungsteil der Mittelfristigen Planun-

11) Die Mittelfristige Planung 1974-1978 enthilt S. 53 zum Beispiel noch den Hinweis: ”In einem
Landesgesetz iiber das Gesundheitswesen soll die Arbeitsteilung und Kooperation der ver-
schiedenen Institutionen des dffentlichen Gesundheitswesens den heutigen Problemen ent-
sprechend geregelt werden”. Solche MaBinahmen machen sich erst dann in den Mittelfristigen
Planungen bemerkbar, wenn mit ihnen in der Folgezeit dffentliche Einnahmen bzw. Ausga-
ben verbunden sind. Diese Auswirkungen sind fiir die betreffenden Planungsperioden im Teil
"Mittelfristige Finanzplanung” (unterschieden nach Bundes- und Landesgesetzen und sonsti-
gen Rechtsverpflichtungen) ausfiihrlichst aufgefithrt. Vgl. zum Beispiel Mittelfristige Pla-
nung 1982-1986, S. 14 ff.

12) Vgl. Mittelfristige Planung 1978-1982, S. 41 fI. Die entsprechenden Kennziffern fiir den so-
zialpolitischen Bereich waren Arzte/100000 EW 1977, Zugang an Wohnflache in qm/EW
1968-1976 und an Neubauten/1000 EW 1968-1976, Sozialhilfeausgaber/EW 1977, Altenpfle-
gepldtze/100 dber 65-jahrige 1977.
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gen keine gemeinsame Basis. Einzig das raumliche Raster, die Landkreise und
kreisfreien Stadte, waren fir die Mittelfristige Aufgabenplanulg und die Regio-
nalplanung identisch gewihlt worden,'®’ so da wenigstens in Bezug auf die Ge-
bietseinteilung eine Anniherung stattfand. Leider iberdauerte die begonnene
Regionalisierung der Mittelfristigen Planungen nur zwei Planungsperioden und
geriet 1980 wieder in Vergessenheit, so daB8 heute raumbezogene und mittelfristi-
ge gesellschaftspolitische Planung - wie frither - keine Verbindung mehr aufwei-
sen.

II. Ressourcenaspekte

Staatliche Programme beanspruchen tblicherweise eine Vielzahl verschiedener
Ressourcenarten und konkurrieren damit nicht nur untereinander, sondern auch
mit dem privaten Sektor um diese. Es besteht nicht allein ein Bedarf an moneti-
ren Mitteln, auf die sich die Ressourcenbetrachtung oft beschrinkt, sondern
gleichfalls an realen Ressourcen, zu denen beispielseise Boden und Personal zu
zdhlen sind. Zwar lassen sich diese physischen Ressourcenarten nahezu alle auch
durch Inanspruchnahme finanzieller Ressourcen gewinnen. Eine Vereinheitli-
chung auf monetére GroBen verbirgt jedoch die spezifische Problematik, die ent-
steht, wenn trotz vorhandener finanzieller Mittel die Knappheit einer Ressour-
cenart eine Aufgabenerfiillung gefahrdet (vgl. zum Beispiel Wegelin, F. 1978, S.
94 und Wille, E. 1980a, S. 616 f.).

Die finanzielle Ressourcenplanung besitzt dennoch als Folge des "dualen Charak-
ters” (vgl. Mittelfristige Planung 1979-1983, S. 1) der Mittelfristigen Planungen
Niedersachsens wohl von allen die grofite Bedeutung. Finanzplanung und Finan-
zierungsrechnung der mittelfristigen Aufgabenplanung griinden sich auf einen
einheitlichen Datenstamm und sind untereinander abgestimmt (vgl. Mittelfristi-
ge Planung 1974-1978, S. 3). Bis 1979 bedienten sich die Finanzierungsrechnun-
gen dariiber hinaus fir die drei eigentlichen Planungsjahre (1. Jahr = Haus-
haltsplan (HP), 2. Jahr = Haushaltsplanentwurf (HPE)) zweier alternativer Fi-

13) Das Landesentwicklungsprogramm ”Niedersachsen 1985” dagegen enthielt schon fiir 14 sog.
Entwicklungsridume, die allerdings von den Regionalplanungsraumen weitestgehend abwi-
chen, regionalisierte Basisdaten und Bedarfszahlen. Vgl. zum Beispiel dort S. 138 ff.
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nanzrahmen P 1 und P 2, wobei P 1 der Finanzplanung entnommen war und sich
an der gesamtwirtschaftlichen Zielprojektion der Bundesregierung und den Eck-
daten des Finanzplanungsrates orientierte. Diesem Rahmen lagen insbesondere
die finanzpolitischen Ziele der Haushaltskonsolidierung und der Senkung des
konjunkturell erhéhten Staatsanteils zugrunde. P 2 dagegen wies héhere Ausga-
bensiitze aus und war zunichst eng an die Zielprojektionen des Landesentwick-
lungsprogramms angelehnt, spiter als "Schubladenprogramm” eingestuft, das
ein schnelles Reagieren auf konjunkturelle Abschwiinge erlauben sollte (siehe
zum Beispiel Mittelfristige Planung 1974-1978, S. 3 und S. 6 sowie Mittelfristige
Planung 1979-1983, S. 2 und S. 16).

Fir beide Alternativen enthielten die Finanzierungsrechungen alle in einem
Aufgabenfeld voraussichtlich anfallenden Ausgaben derjenigen Projekte, die in
die Zustindigkeit des Landes fallen oder fiir die es die finanzielle Mitverantwor-
tung tragt. Die Mittelfristige Planung 1974-1978 konnte auf diese Weise 80 % der
Landesmittel in die Aufgabenbereiche eingliedern. Die restlichen 20 % verteilen
sich auf die verschiedenen sonstigen Bereiche (z.B. Ressortgemeinkosten).!*
Schon frih ging man auflerdem dazu iber, innerhalb der Finanzierungsibersich-
ten nachrichtlich auch die geplanten Zuweisungen des Landes an Kommunen
und sonstige Trager getrennt auszuweisen und die von diesen zusétzlich aufzu-
bringenden Mittel abzuschétzen (vgl. zum Beispiel Mittelfristige Planung 1976-
1980, S. 38). (Schaubild 3). Die Finanzierungsrechnungen erginzen schlieflich
die bereits erwahnten speziellen Querschnittsdarstellungen der in den Aufgaben-
feldern enthaltenen Investitions- und Personalkosten sowie (seit 1979) der Sub-
ventionen.

Nachdem die Mittelfristigen Planungen 1980-1984 und 1981-1985 wegen der
strikten Konsolidierungspolitik Alternativrechnungen nicht mehr durchfiihrten
(so Mittelfristige Planung 1980-1984, S. 13), sondern auch die Aufgabenplanung
ausschlieflich an P 1 orientierten, erfuhren 1982 auch die Finanzierungsrech-
nungen eine umfassende Neugestaltung. Grundlage der Finanz- und Aufgaben-
planung ist dabei weiterhin ein einheitlicher Finanzrahmen, der jedoch nicht

14) So Mittelfristige Planung 1974-1978, S. 39. Diese sonstigen Bereiche, z.B. die Ressortgemein-
kosten, sind nicht durchgeplant, sondern von vornherein mit bestimmten Anteilen in Abzug
gebracht, vgl. Kappert, G. 1980, S. 87 f.
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mehr nur pauschal auf die einzelnen Mafinahmebiindel verteilt wird. Vielmehr
bestimmt man zunichst die bereits feststehenden Rechtsverpflichtungen (RV),
ermittelt dann die aus den ersten beiden Planungsjahren resultierenden Neuver-
pflichtungen (NV) fiir die drei folgenden und verteilt den restlichen Finanzie-

Schaubild 3: Die Finanzierungsrechnung mit zwei alternativen Finanzrah-
men (Beispiel Aufgabenfeld Gesundheit)

Ausgaben
(in Mio.DM) Rahmen| 1979 1980 1981 1982 1983

MaBnahmebiindel

Vorsorge P1 6,1 6,6 7,9 8,0 8,3
P2

Ambulante P1 17,1 19,6 17,3 20,6 23,5

Versorgung P2

Stationire P1 491,5 545,1 413,1 402,0 426,0

Versorgung P2 413,4 405,5 439,1

Sonstige Einrich- P1 444 53,1} . 52,0 59,7 67,5

tungen des Ge- P2 54,0 65,7 92,0

sundheitswesens

Ubrige P1 49 46 46 4,6 4,6

Aufwendungen P2

Globale P1 4,8 53 2,6 4,3 5,5

Mehrausgaben P2

Summe P1 568,8 634,4 4974 499,2 535,4

Aufgabenfeld P2 499,7 508,7 573,0

Nachrichtlich

Zuweisungen an P1 200,8 240,9 275,2 275,0 298,9

Gemeinden, Ge- P2

meindeverbande

und Zweckver-

binde

Erforderliche Mit- P1 130,0 150,0 180,0 190,0 220,0

tel bei Gemeinden P2

und Gemeindever-

binden

Quelle: Mittelfristige Planung 1979-1983, S. 40.
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Schaubild 4: Die Finanzierungsrechnung seit 1982 (Beispiel Aufgabenfeld Ge-

sundheit)
Ausgaben HP HPE Planungsjahre
(in Mio.DM)

MaBnahmebiindel 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986
Vorsorge RV 13,7 13,5 11,2 11,6 12,1

+ NV 0,3 03 0,4

+ P 4,2 4:2 412
Ambulante RV 20,2 23,2 22,0 230 | 24,2
Versorgung + NV

+ P 6,9 8,5 9,0
Stationare RV | 425,2 4228 271,5 249,7 265,7
Versorgung + NV 3,0

+ P 1382 |1610 |1384
Sonstige Einrich- RV 48,2 51,4 49,7 50,6 51,6
tungen des Ge- + NV
sundheitswesens |+ P 4,2 4,7 53
Psychiatriepro- RV 3,0 2,0 - - -
gramme + NV

+ P
Ubrige RV 4,7 44 5,1 53 53
Aufwendungen + NV

+ P
Globale Personal- RV 1,0 0,3 1,6 2,9 4,2
mehrausgaben + NV

+ P
Summe RV | 516,0 517,7 361,1 343,2 363,2
Aufgabenfeld + NV 3,4 0,3 0,4

+ P 155,5 178,4 156,9

Quelle: Mittelfristige Planung 1982-1986, S. 24.

rungsspielraum (aus den Landesmitteln) den Prioritaten (P) entsprechend auf die
MaBnahmebiindel'® (Schaubild 4). Zahlungen an den kommunalen Bereich fas-
sen seit 1980 Querschnittsdarstellungen zusammen, die jedoch die dariiber hin-
aus notwendigen Komplementarmittel nun nicht mehr abschatzen.
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Wie die finanziellen Ressourcen so besitzen auch die personellen fiir nahezu alle
offentlichen Aufgabenbereiche Querschnittscharakter. Die Mittelfristigen Pla-
nungen bericksichtigen sie sowohl in den Angaben zu den einzelnen Aufgaben-
feldern als auch in einer zusammenfassenden Querschnittsdarstellung "Perso-
nal”. Auf der Grundlage des geplanten Ausgabenrahmens (bis 1979 sowohl P 1
als auch P 2) legt die Personalplanung fir jede Malnahmengruppe die Stellenzu-
und -abginge in den einzelnen Planungsjahren fest. Die Aufgabenfelder weisen
in ihren Finanzierungsiibersichten separat zwar nur die "globalen Personalmehr-
ausgaben” aus (vgl. Schaubild 3 und 4), die sich aus der kalkulatorischen Vertei-
lung der linearen Lohn- und Gehaltssteigerungen ergeben. Enthalten sind jedoch
in den Ausgabenblocken der Manahmen auch die Personalausgaben, die durch
Rechtsverpflichtungen feststehen, sowie diejenigen Mehrausgaben aufgrund von
Stellenzugingen, die mit einer Zuweisung von Prioritdtsmiiteln (P) finanziert
werden sollen (vgl. Schaubild 4). Der jeweilige Textteil informiert meist tber den
Einsatzbereich und die genaue Anzahl der Stellenzuginge. Ausfithrlich fafit
auflerdem die Querschnittsdarstellung "Personal” die Entwicklung des Stellen-
bestandes und der personlichen Verwaltungsausgaben in den finf Planungsjah-
ren - untergliedert bis in die MaBnahmenbereiche der Aufgabenfelder - zusam-
men.!®

Auch hinsichtlich der Nutzung 6kologischer Ressourcen sieht sich der 6ffentliche
Sektor einem Allokationsproblem gegeniiber, dessen Lésung als Folge der "6kolo-
gischen Welle”'”, auch die 6ffentliche Planung zunehmend beschiftigt. Schon das
Landesentwicklungsprogramm aus dem Jahre 1973 bemiihte sich um eine ge-
schlossene Darstellung aller aus der Umweltproblematik resultierenden Ziele.
Wohl auch, weil in Niedersachsen der Umweltbereich nicht einem eigenen Mini-

15) Vgl. Mittelfristige Planung 1982-1986, S. 7. Dieses Vorgehen fand schon von Anfang an in der
Finanzplanung Anwendung, wurde jedoch explizit erst 1982 in der Aufgabenplanung einge-
setzt.

16) Einzig die Mittelfristige Planung 1974-1978 bemiihte sich, um die Ausgaben realistischer ab-
schitzen zu kénnen, die Stellenzuginge auch nach Laufbahngruppen einzuordnen. Sie fiihrt
auch als einzige noch die Personalausgaben nach Einzelplidnen an. Vgl. dort S. 186 und S. 197
ff.

17) Grohé, T. 1982, S. 791: "Wihrend noch vor einigen Jahren die Beachtung 6kologischer Belan-
ge als Planungsluxus galt und als unnétiger Verteuerungsfaktor abgetan wurde, fithrte heute
in immer mehr Fillen der Verzicht darauf zu erheblichen Verzégerungen wenn nicht gar zum
Scheitern einzelner planerischer Vorhaben”. Zur Entwicklung dieses ProblembewuBtseins
vgl. auch Schifers, B. 1982, S. 230 ff.
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sterium zugeordnet ist, sondern eine ganze Reihe verschiedener Ministerien be-
schiftigt (vgl. hierzu die Aufstellung bei Blumenberg, R. 1977, S. 272), faBte eine
Querschnittsaufgabe "Umweltgestaltung, Umweltschutz” siamtliche MaBnah-
men, die die Aufgabenfelder von "Niedersachsen 1985” enthielten, zusammen.
Die Mittelfristigen Planungen fithren hingegen diese Querschnittsdarstellung
des Langfristplanes, wie schon mehrfach betont, nicht fort. Aktivititen, die Um-
weltfragen beriihren, bleiben dort tiber alle Aufgabenbereiche verstreut und fin-
den sich beispielsweise in den MaBnahmebiindeln Arbeits- und Immissions-
schutz, Energie, Bodenforschung oder Wasserwirtschaft.

III. Kontrollaspekte

Wir haben bereits angedeutet, daB die Kontrollphase einen wesentlichen Be-
standteil des Planungsprozesses darstellt. Da Planungsentscheidungen unter Un-
sicherheit iber die gesetzesmiaBigen Zusammenhinge zwischen Ursachen und
Wirkungen und bei wandelbaren Pramissen fallen, miissen Kontrollvorginge die
Ergebnisse offentlicher Aktivititen mit den prognostizierten und geplanten Ef-
fekten vergleichen, um bei moglichen Abweichungen die Grundlage fiir Korrek-
turen zu liefern. Kontrolle bildet damit ein Element eines jeden Planungsschrit-
tes und sorgt fiir fortwahrende Riickkopplungen, so daB hier ex-ante und ex-post
Betrachtungen weitgehend verschwimmen. Inwieweit ein solcher "feed-back” tat-
séichlich zwischen allen Entscheidungsphasen maglich ist, hangt allerdings von
der Ziel- (bzw. Mittel-)Ebene ab, die bei der Operationalisierung erreicht werden
konnte. Liegen der Planung lediglich iiberpriifbare input- oder output-(Angebots-
)Ziele zugrunde, so vermag sich die Kontrolle ausschlieflich auf verschiedene
Effizienzbetrachtungen zu erstrecken. Eine Bewertung der Kriterien erfolgt in
diesem Fall freilich losgelost von ihrem (positiven oder negativen) Beitrag zu den
eigentlichen (wohlfahrtsorientierten) Planungszielen.!® Verfiigen die Planungs-
trager dagegen iiber output oder (idealerweise) impact objectives, so erlauben ent-
sprechende Zweck-Mittel-Relationen auch Aussagen iiber die (zielbezogene) Ef-

18) Vgl. hierzu genauer Wille, E. 1983
Je nach Ausgepragtheit des Zielcharakters lassen sich folgende Zweck-Mittel-Relationen bil-
den: finanzielle input- bzw. intrastaatliche Produktionseffizienz (physische Produktionsmit-
tel: monetdrer input), modifizierte finanzielle Effizienz (6ffentliches Angebot: monetirer in-
put) und physische Produktionseffizienz (6ffentliches Angebot: physischer input).
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fektivitat offentlichen Handelns.!® Da eine effiziente Produktion keine hinrei-
chende Bedingung fiir optimale Effektivitit darstellt und ein (effizient erstelltes)
offentliches Angebot also nicht zwangsliaufig staatliche Allokationsziele reali-
siert, kann die Kontrolle von Planungsvorgingen eigentlich auf keinen dieser
Aspekte verzichten.

Operationale Ziele finden sich im Landesentwicklungsprogramm Niedersachsen
1985, wie beschrieben, mit den Versorgungsgraden héchstens bis zur Ebene des
(noch nicht konsumierten) offentlichen Angebots. Auch die Mittelfristigen Pla-
nungen gehen - sofern sie iiberhaupt Ziele enthalten - nicht iiber diese Ebene hin-
aus, so daB sich Effektivitatsiberlegungen von vornherein eriibrigen. Aber auch
fiir die Uberpriifung der Effizienz fehlt im niedersachsischen Planungssystem ein
speziell auf die Mittelfristigen Planungen bezogenes Kontrollinstrument. Ein re-
gelmaBiger Uberblick aber Ergebnisse staatlicher Aktivitaten erfolgt mit den
Raumordnungsberichten (ROB) ausschlie8lich fiir die Raumordnung und Landes-
planung (vgl. Schaubild 1). Diese Berichte beziehen sich allerdings lediglich auf
die nicht operationalisierten Ziele des Landesraumordnungsprogramms und ge-
hen derzeit weder auf das Landesentwicklungsprogramm noch auf die heute
bedeutenderen Mittelfristigen Planungen ein.?’ Urspriinglich sollte jedoch 1975
die abweichende Systematik der ROB an die Gliederung des Entwicklungspro-
gramms angeglichen und die Kontrolle als letzter Teil des Planungssystems vor-
bereitet bzw. ausgebaut werden, was jedoch, bedingt durch den Regierungswech-
sel, nicht mehr zur Verwirklichung kam (vgl. auch Hogeforster, J./Waterkamp,
R. 1975, S. 402).

IV. Mittelfristige Planung unter Integrationsaspekten

Offentliche Planung als Allokationsinstrument sieht sich heute komplexen,
staatlichen Aufgabenbereichen gegeniiber, die eine starke gegenseitige Abhén-
gigkeit und Dynamik aufweisen. Partielle Problemlésungen kénnen diesen Inter-

19) Folgende Relationen sind méglich: impact objective: 6ffentliches Angebot, impact objective:
output objective und output objective: 6ffentliches Angebot.

20) Nur fiir den ROB 1974 bildeten sowohl das Landesraumordnungsprogramm als auch "Nie-
dersachsen 1985” noch den Rahmen der angestrebten Entwicklung. Vgl. ROB Niedersachsen
1974, Einfilhrung, S. 9.
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dependenzen gesellschaftspolitischer Fragestellungen haufig nicht gerecht wer-
den. Die Elemente eines 6ffentlichen Planungssystems, das solche Zusammen-
hinge abbilden und in normativer Hinsicht beeinflussen méchte, mussen deshalb
vielfiltige Integrationsanforderungen erfiillen. Im Gegensatz zu anderen Bun-
deslindern versuchte Niedersachsen nicht, ein solches Planungssystem aus der
Raumordnung und Landesplanung zu entwickeln (vgl. hierzu die Analyse fiir
Hessen und Bayern, Pfitzer, Ch. 1985), sondern strebte zunichst eine Verbindung
von Finanz- und Aufgabenplanung an. Aus diesen Uberlegungen resultierten als
Kombination von 5-jahriger Finanz- und Programmplanung die Mittelfristigen
Planungen, die auch heute noch jahrlich fortgeschrieben werden. Allerdings liegt
der Schwerpunkt aufgrund der verengten finanziellen Handlungsspielraume der-
zeit eindeutig im finanzplanerischen Bereich, wahrend die Aufgabenplanung
eine vergleichsweise untergeordnete Rolle spielt. Vorsorgungsgrade alleine kon-
nen als Ziele offentlicher Tatigkeit wohlfahrtsrelevante Wirkungen staatlicher
MaBnahmen auf die Bevélkerung im Sinne von impact objectives (wie dies die So-
ziale-Indikatoren-Forschung anstrebt) nicht erfassen. Dieser Mangel an adéiqua-
ten operationalen Zielen wirkt sich nicht zuletzt auch in einer ungeniigenden Pla-
nungskontrollphase aus.

Die einzigen verdffentlichten Ergebnisberichte griinden sich auf die wenig opera-
tionalen rdumlichen Ziele des Landesraumordnungsprogramms, die ihrerseits
keinerlei inhaltliche Verbindung zu den Mittelfristigen Planungen aufweisen.
Aufgrund des Ursprungs der mittelfristigen Plane ist dagegen die Abstimmung
zwischen Finanz- und Aufgabenplanung recht intensiv ausgestaltet. Sowohl inve-
stive als auch nicht-investive Aufwendungen und ihre Interdependenzen erfassen
die Finanzierungsrechnungen (bis 1979 sogar fiir zwei Finanzrahmen) der ein-
zelnen Aufgabenfelder. Das bedeutet, da auch personelle MaBnahmen zur Er-
fiillung von Planungszielen einer regelmaBigen finanziellen Uberprifung unter-
liegen. Ein separater Personalplan eribrigt sich durch die Querschnittsdarstel-
lung "Personal”, die sich aufgrund der jahrlichen Fortschreibung jeweils auf dem
neuesten Stand befindet. Da der Langfristplan "Niedersachsen 1985” als Grund-
element des gesamten Planungssystems jedoch aus politischen Griinden in-
zwischen erheblich an Bedeutung verloren hat und ein Nachfolgeprogramm nicht
zu erwarten ist, mangelt es der Mittelfristigen Planung - wohl auch in Zukunft -
an operationalen politischen Zielsetzungen auf hoheren Zielebenen, die als Basis
aller erwiahnten Teilbereiche dieser Pldne gelten kénnten.
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Summary

In the Federal State of Niedersachsen, the allocation of scarce resources in the
public sector is essentially based upon the so called "Mittelfristige Planung
Niedersachsen”, which was once part of a comprehensive planning system and is
now the only element still working. These plans combine, in the medium-term of
five years, programmatic and financial aspects; the financial planning dominates
at present because of the general situation of the public budgets. The resource
plan, including a rather intensive personnel plan was initially based on the socio-
political objectives of a development programm called "Landesentwick-
lungsprogramm Niedersachsen 1985”. However, for political reasons this
framework lost its importance, and regional planning was made seperate. So the
"Mittelfristige Planung” offers a very detailed resource planning but no longer
relates to social and regional political ends.



Die Planungsbestrebungen 6sterreichischer Bun-
deslinder. Eine Evaluierung auf planungsmetho-
discher und allokationstheoretischer Grundlage
und aus der Sicht der Planungskontrolle durch
den Rechnungshof

von

Peter Henseler

I. Einfihrung

Im Vordergrund der im Rahmen des Referats zu evaluierenden Planungsbestre-
bungen stehen umfassende und integrierte Anséatze indirekter und direkter Auf-
gabenplanungssysteme, also auf eine Gesamtplanung abgestellte, koordinierte
Systeme (an Stelle isoliert voneinander betriebener Fachplanungen) - seien sie
mittelbar (hauptsichlich iber die finanzielle und raumliche Ressourcenplanung)
oder unmittelbar auf den "Output” 6ffentlicher Aktivitaten abgestellt (zu diesen
in der Planungstheorie weitgehend eingefiihrten Begriffen vgl. Blaas, W., Hense-
ler, P. 1978, S. 525 ff.). Die empirische Basis bildet die Prifungstitigkeit des
ésterreichischen Rechnungshofes (RH) in den Bundeslandern Burgenland, Steier-
mark, Tirol, Vorarlberg und Wien.

Die Sichtweisen des Referats sind planungsmethodischer, allokationstheoreti-
scher (planungstheoretischer) und — was die Aufgabenstellung und Arbeitsweise
des RH anbelangt — prifungsmethodischer Art. Folgende These moge den Zu-
sammenhang dieser drei Betrachtungsebenen, der bei einer "selektiven Perzep-
tion” der unten dargestellten Probleme und Losungsvorschlage (Abschn. IV und
V) verloren gehen konnte, verdeutlichen:
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Schwach entwickelte Planungsmethodik fihrt im allgemeinen zu unverbindli-
chen Planungen. Dies ist nicht nur allokationstheoretisch und -politisch relevant
(mangelnde Steuerungsfihigkeit der o6ffentlichen Planung und damit einge-
schrinkte Wirksamkeit der Staatstatigkeit), sondern auch prifungsmethodisch
bedeutsam, wodurch die Prifungsmafistibe des RH (ZweckmifBigkeit, Wirt-
schaftlichkeit und Sparsamkeit) allokationsmethodische Relevanz erhalten. Da-
mit soll nicht der (allokationspolitische) Anspruch verbunden werden, der RH
kénne und solle Marktversagen kompensieren, es soll vielmehr seine Aufgabe als
Institution zum Aufzeigen von Plan- bzw. Staatsversagen betont werden.

Dem Referat wird ein "Beurteilungsraster” vorangestellt (Abschn. II), und zwar
in Gestalt jenes Anspruchs, den neuere Planungstechniken, die sich unter dem
Sammelbegriff "funktionsanalytisch begriindete Planungs-, Budgetierungs- und
Kontrolltechniken” zusammenfassen lassen, verkérpern (Pkt. II.1) sowie in Form
jener Bedingungen, welche sowohl nach den Standards der Planungstheorie als
auch nach den Prifungserfahrungen des RH die Wirksamkeit (Effektivitit) von
Planungen begriinden (Pkt. I1.2). Dem schlieBt sich die Darstellung des Ist-Zu-
standes an Hand von vier ausgewihlten Beispielen ("Planungsmuster”) an (Ab-
schn. III). Diese Darstellung ist Ausflufl einer ansatzweisen Evaluierung der Pla-
nungsbestrebungen, insbesondere der Raumordnungspolitik der oben genannten
Bundeslinder im Rahmen der Prifungstatigkeit des RH. Der Hauptteil des Refe-
rats befaBt sich mit wesentlichen Mingeln und Problemen im Zusammenhang
mit den beobachteten Planungsmustern (Abschn. IV) sowie Vorschliagen, diese zu
beheben (Abschn. V), wobei — um den vorgebenen Rahmen nicht zu sprengen —
je Betrachtungsebene nur ein Hauptproblem beschrieben bzw. jeweils nur ein Lo-
sungsvorschlag aufgezeigt wird.

II. Beurteilungsraster
1. Funktionsanalytisch begriindete Planungs-, Budgetierungs- und
Kontrolltechniken als Ausdruck einer planungstheoretischen Ruck-

besinnung auf die Kontrollfunktion des Haushaltswesens

Die nach Abflauen der Planungseuphorie ungefahr seit Mitte der 70er Jahre zum
Tragen kommenden Planungsverfahren gehen von der trivialen Erkenntnis aus,
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daB erst Klarheit iiber die-Wirkungen vorhandener Programme herrschen sollte,
bevor Neues in Angriff zu nehmen ist. Insofern kann in den letzten Jahren von
einer planungstheoretischen "Riickbesinnung” auf die Kontrollfunktion des
Haushaltswesens gesprochen werden.

Haushaltsplanerischer Ausdruck dieser Sichtweise sind vor allem Zero Base Bud-
geting (ZBB) und Sunset Legislation, was die rechtlich verankerten Aufgaben an-
belangt. Zu nennen sind auch die mit diesen Bestrebungen verwandten, aber un-
abhingig davon im deutschsprachigen Bereich erorterten Ansitze der "Aufga-
benkritik”. Samtliche genannten Ansitze sind auf eine systematische Ex-post-
Beurteilung der Tatigkeiten der offentlichen Hand angewiesen, fir die sich in
den letzten Jahren die Bezeichnungen "Programmevaluation”, "Programmbe-
wertung” oder "Erfolgskontrolle” (insbesondere in der Stadt- und Regionalpla-
nung) eingebiirgert haben (vgl. dazu z.B. Derlien, H.U. 1976 und Hellstern, G.M,
Wollmann, H. 1984).

Die Betrachtungsweise der Aufgabenkritik - insbesondere in ihrer Ausrichtung
auf neue Aufgaben - hat neuerdings in ein Verfahren zur Untersuchung 6ffentli-
cher Aufgaben Eingang gefunden, das in der Fachliteratur unter der Bezeich-
nung "Funktionsanalyse 6ffentlicher Aufgaben” (FA) erortert wird. Wesentliche
Beitriage zur "staatstheoretischen” Begriindung dieser Sichtweise hat E. Matzner
(1982) geliefert. Danach sind zunachst die Ursachen der Entstehung eines Be-
darfs nach einer 6ffentlichen Aufgabe oder Einrichtung zu untersuchen, sodann
die Méglichkeiten und Formen, diesem Bedarf Geniige zu tun. Dieser Untersu-
chungsschritt hat im Sinne der Prifungsmafstibe des RH die Frage der Zweck-
maBigkeit 6ffentlicher Aufgabenerfiillung zum Gegenstand. Darauf aufbauend
ist das wirtschaftlichste und sparsamste Programm der o6ffentlichen Aufgabener-
fiilllung zu entwickeln, sofern nicht der vorausgegangene Untersuchungsschritt
zum Ergebnis gefiihrt hat, den Bedarf anders als durch 6ffentliche Einrichtungen
oder Leistungen erfiillen zu kénnen. Die damit aufgeworfenen allokationstheore-
tischen Fragen gesellschaftlicher Aufgabenerfillung erfordern freilich eine
grindliche Befassung mit der Theorie 6ffentlicher Aufgaben und Ausgaben, die
weit iiber die Fachgrenzen der Finanzwissenschaft hinausreicht, weil eine Reihe
von Aufgaben - gerade im regionalen Bereich - weder vom Allokationsmechanis-
mus des Marktes noch von jenem des Staates gelost werden kann (soll), sondern
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im Rahmen eines dritten Bereiches, den man zusammenfassend als ”Autonomen
Sektor” bezeichnen kénnte.

Da sich die Vorgangsweise der Evaluationsforschung und jene der FA in weiten
Teilen beriihren, wird fiir alle genannten Verfahren die Sammelbezeichnung
"funktionsanalytisch begriindete Planungs- und Budgetierungstechniken” vorge-
schlagen. Da die Anwendung derartiger Techniken nicht zuletzt die Effizienz der
Kontrolle der Durchfiihrung solcherart geplanter Tétigkeiten durch Organe in-
nerhalb und auBlerhalb der Verwaltung erhoht, kann gleichermafien von Kon-
trolltechniken gesprochen werden.

2. Wirksamkeitsbedingungen funktionsanalytisch begrindeter Pla-
nungs-, Budgetierungs- und Kontrolltechniken

Unabhingig davon, ob eine Aufgabenuntersuchung gedanklich von der "Basis
Null” ausgeht, auf einer "aufgabenkritischen” oder "funktionsanalytischen” Ver-
fahrensweise beruht, 14t die Beurteilung der ZweckmafBligkeit, Wirtschaftlich-
keit und Sparsamkeit der Aufgabenerfullung nur dann hinreichend schlussige
Ergebnisse erwarten, wenn folgende Grundsatze der Planungsmethodik beachtet
werden:

(1) KlareZielvorgaben der Aufgabenerfiillung (Leistungsziele);

(2) MeBbarkeit der Leistungserstellung: Damit ist nicht nur die Feststellung
des Leistungsergebnisses der fiir die Aufgabenerfullung zustindigen Ein-
richtung, sondern auch die Feststellung der Auswirkungen der Aufgaben-
erfiilllung in volkswirtschaftlicher oder gesamtgesellschaftlicher Hinsicht
gemeint - die Zahl der bearbeiteten "Fille” sagt namlich noch nichts uber
damit hervorgerufene Wirkungen und den Einklang mit den beabsichtig-
ten Zielen aus;

(3)  Feststellbarkeit kostenverursachender Umstande sowohl in organisatori-
scher Hinsicht (Kostenstellen) als auch in leistungsmaBiger Hinsicht (Ko-
stentrager) - insbesondere, wenn sich die Kosten nach Kostenstellen oder
auch nach Kostentriagern sehr ungleichmafig entwickeln.
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Diese drei Grundsitze gelten fiir Aufgabenuntersuchungen als Vorstufe jeder
Planungstitigkeit und damit fir die Aufgabenplanung schlechthin. Bei der Pla-
nung treten allerdings als weitere Wirksamkeitsbedingungen noch Aussagen
iber Ausmaf} und Zeitpunkt der angestrebten Zielerreichung bzw. Planverwirkli-
chung hinzu (siehe Pkt. III.2). Neben diesen Wirksamkeitsbedingungen pla-
nungsmethodischer Art kommt selbstverstindlich finanziellen Wirksamkeitsbe-
dingungen eine wesentliche Bedeutung zu (siehe dazu Pkt. IV.1). Selbst diese bei-
den Arten von Wirksamkeitsbedingungen reichen nicht hin, um die Effektivitat
der Planung zu begriinden. Zweifellos bewirken die Verdeutlichung von AusmaB,
Zeitpunkt und die mit den verfiigbaren Finanzmitteln abgestimmten Kosten der
Planverwirklichung eine groflere Verbindlichkeit der Planungsergebnisse. Dies
ist zugleich Voraussetzung fir eine erfolgversprechende Programmevaluation
durch ein unabhingiges Kontrollorgan. Es sollte aber auch durch organisatori-
sche Maflnahmen der planenden Verwaltung ermoglicht werden, die Planver-
wirklichung nach dem Muster des Controlling-Konzeptes der Betriebswirt-
schaftslehre zu tberpriifen und zu beeinflussen (organisatorische Wirksamkeits-
bedingungen; zum Controlling-Begriff vgl. z.B. Serfling, K. 1983, S. 17: "Con-
trolling ist als informationsversorgendes System zur Unterstitzung der Unter-
nehmensfihrung durch Planung, Kontrolle, Analyse und Entwicklung von
Handlungsalternativen zur Steuerung des Betriebsgeschehens zu verstehen”).

III. Darstellung des Ist-Zustandes anhand von vier "Planungsmustern”

1. Politisch-administratives Loésungsmuster bei der Inangriffnahme
“neuer” Aufgaben

Wie sich auch anhand weniger spektakulirer Fille, als es beispielsweise beim
Neubau des Allgemeinen Krankenhauses in Wien der Fall ist, belegen 148t, ist
nachstehendes Muster zu beobachten, wenn neue Einrichtungen ins Leben geru-
fen werden - z.B. ein Landesbildungszentrum in Vorarlberg (vgl. dazu Berichte
des RH iiber die Gebarungsuberpriifungen des Bundeslandes Vorarlberg der Jah-
re 1979 und 1980, Pkt. 18, sowie der Jahre 1981 und 1982, Abschn. G). Hierin fin-
det das von E. Matzner (1981, S. 337) wie folgt beschriebene "Grundmuster insti-
tutionellen Fehlverhaltens” seine empirische Bestitigung:
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"Erster Schritt: In der Offentlichkeit wird fiir eine Einrichtung geworben, die den
Menschen in der Gesellschaft zum Wohle gereichen soll.”

"Zweiter Schritt: Politiker, gleichgultig welcher Partei, beschlieen ein Gesetz
oder griinden eine Einrichtung (...) und beauftragen tatsachliche oder vermeintli-
che Experten der jeweiligen Bereiche mit der Durchfithrung der dem ’allgemei-
nen Woh!’ dienenden Aufgabe. Dabei wird, und das ist der springende Punkt, von
einer genauen Bestimmung der Aufgabe abgesehen.”

"Dritter Schritt: Die Experten stellen fest, was ihre Aufgabe ist, von der die Poli-
tiker und die Offentlichkeit annehmen, daB sie dem allgemeinen Wohle dient.
Dabei neigen die Experten in einer gewissen Selbstiiberschatzung dazu, das, was
ihren Interessen nitzlich ist, als zur Aufgabenerfillung notwendig zu erachten.”

"Vierter Schritt: Wenn sich starke Leistungsdefizite herausstellen und die Ko-
sten der Institutionen, die nahezu ausnahmlos unterschatzt werden, zu hoch wer-
den, tritt 6ffentliche Kritik ein. Wenn diese ausreichend stark ist, kommt es zum
’Krisenmanagement’, Plane werden oft erstmals erstellt, Reorganisationen vor-
genommen, Manager ausgewechselt usw.”

Nach Ansicht von Matzner wird dieses Muster offentlichen Fehlverhaltens
hauptsichlich dadurch losgetreten, dafl eine klare Aufgabenerstellung der ins
Auge gefaiten Einrichtung einschliefllich hinreichend begrindeter Kriterien der
Bedarfsfeststellung und somit klare Vorgaben, die bei der Planung, Errichtung
und dem Betrieb und letztlich auch bei der Kontrolle der zu schaffenden Einrich-
tung zu erfiillen sind, fehlen. Diese Anforderungen sollten durch einen Untersu-
chungsansatz nach Art der FA erfiillt werden. Die Priffungserfahrungen des RH
bestitigen den aufgezeigten Mangel, insbesondere in dem oben genannten Bei-
spielsfall. Dort zeigte sich vor allem, daB planerische Arbeit und Durchfiihrung
der Aufgabe ineinander flossen.
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2. Methodik uberoértlicher (regionaler und sektoraler) Entwicklungs-
programme

Die iiberortliche Raumordnung, mit der zu einem bedeutenden Umfang Aufgaben
der Regionalplanung und Regionalpolitik verbunden sind, fallt in Osterreich in
die Zustindigkeit der Bundesldnder. Ende der 60er bis Mitte der 70er Jahre ha-
ben die osterreichischen Bundeslander ihre Raumordnungsgesetze neu gefafit
und fiir die uberortliche Raumordnung sowohl regionale Entwicklungsprogram-
me als auch - zum uberwiegenden Teil - sektorale Raumordnungsprogramme fiir
einzelne Sachbereiche, und zwar fiir das ganze Landesgebiet oder einzelne Pla-
nungsregionen (sektoral regionalisiert), vorgesehen. Die rechtliche Wirkung die-
ser Programme erstreckt sich (als Ausflufl der einseitig rechtsetzenden Hoheits-
verwaltung) auf die Determinierung der ortlichen Raumplanung und die Selbst-
bindung des Landes in den Bereichen, in denen sich die Verwaltung der Rechts-
formen des Privatrechtes bedient (Privatwirtschaftsverwaltung), z.B. bei Investi-
tionen und im Férderungswesen. Einzelne Lander haben sich sogar die Verpflich-
tung auferlegt, innerhalb bestimmter Fristen diese Entwicklungsprogramme
vorzulegen.

Die Methodik uberortlicher Entwicklungsprogramme stellt sich - grob gespro-
chen - wie folgt dar: Im wesentlichen handelt es sich um Zielplanungen im Sinne
einer Zusammenstellung von mehr oder weniger genau beschriebenen Zielvor-
stellungen, allenfalls erginzt durch Auflistungen von Maflnahmenvorschlagen.

Dabei ist oft nicht erkennbar, ob mit den Festlegungen Zielvorstellungen oder
MaBnahmen zum Ausdruck gebracht werden sollen. Dies ist insofern bedeutsam,
weil die ortliche Raumplanung aufgrund ihrer lingeren Tradition wesentlich
weiter vorangeschritten ist, durch die novellierten Raumordnungsgesetze sogar -
ungeachtet des Standes der iiberortlichen Raumplanung - vorangetrieben wurde,
und um so gewichtiger wird, je weiter ihre Verwirklichung gediehen ist.

Wenn namlich ortliche Pline nachtraglichen uberértlichen Programmen wider-
sprechen, wire zu uberprifen, ob dies bei uberortlich festgelegten Zielen oder
MaBnahmen der Fall ist. Ware die nachtragliche uberortliche Festlegung Ziel,
miifte die ortliche Planung weichen, wire sie MaBnahme, ginge die értliche Pla-
nung vor - es sei denn, die Anpassung der ortlichen Planung wire die einzige
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Méglichkeit zur Erreichung des uberortlichen Zieles. Dies schafft eine schwierige
Beweislage, weil - wie bereits erwahnt - Ziele und Maflnahmen nicht immer
eindeutig auseinanderzuhalten sind (vgl. dazu Frohler, L., Oberndorfer, P. 1975,
S. 133).

Betrachtet man auch die Planungsarbeiten, Diskussionsentwiirfe oder Erlaute-
rungsberichte zu den tuberortlichen Entwicklungsprogrammen, so ist im wesent-
lichen die bei Planungsarbeiten tbliche Abfolge Lageanalyse - Méingelanalyse -
Zielfestlegung - Mafinahmenvorschlage erkennbar. Es fehlen aber wichtige kon-
stitutive Planelemente, nimlich Angaben iiber Ausmaf (angestrebter Wirkungs-
grad) und Zeitpunkt bzw. Zeitraum der Zielerreichung bzw. Planverwirklichung.

Am schwerwiegendsten erscheint aber im Zusammenhang mit der Beurteilung
kiinftiger Gebarungswirkungen, daf3 die Planungsergebnisse jeglicher Aussagen
iiber die Kosten der Planverwirklichung und ihrer Finanzierung entbehren. Da-
mit fehlen wesentliche Merkmale, welche die Wirksamkeit und Verbindlichkeit
der Planungsergebnisse (im methodischen, nicht im juristischen Sinn) begriin-
den.

3. Regionalpolitisches Interventionsmuster

Mangels wirksamer Regionalplanungen (im methodischen Sinn, weitgehend
auch im rechtlichen Sinn) stellt sich Regionalpolitik in Osterreich (bis jetzt) tiber-
wiegend als zusammenhangloser Ad-hoc-Interventionismus dar, in dem die fir
die Regionalplanung zustdndigen Stellen der Lander das geringste Gewicht
besitzen - ganz abgesehen wurde dabei von dem Umstand, daf8 im osterreichi-
schen System der Gebietskérperschaften die Regionen gar nicht vorkommen. Da-
bei spielen allein im Zusténdigkeitsbereich der Lander, also ohne die regional be-
deutsamen zentralstaatlichen Aufgaben, hauptsachlich folgende Politikbereiche
bzw. Verwaltungszustiandigkeiten zusammen:

(1)  Infrastrukturinvestitionen

(2) Foérderungsverwaltungen:
(a)  Wirtschaftsforderung
(b)  Fremdenverkehrsforderung
(¢c) Wohnbauforderung
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(d) Gemeindeforderung (aus Finanzausgleichsmitteln - Bedarfszuwei-
sungen)

(e)  Sonderforderungsprogramme (z.B. "Raumordnungsschwerpunktpro-
gramm” in Tirol)

(3)  Hoheitliche Genehmigungsbefugnisse:

(a) Gemeindeaufsicht (Genehmigung bedeutender Gebarungshandlun-
gen der Gemeinden, z.B. Darlehensaufnahmen, Haftungsiibernah-
men, Beteiligungen)

(b)  Natur- und landschaftsschutzbehérdliche Genehmigungen.

Die fiir die Regionalplanung zustidndigen Entscheidungstrager spielen in diesem
ProzeB die Rolle eines "Beobachters am Rande”. Ist es ihnen gelungen, ein Infor-
mationssystem der Raumbeobachtung aufzubauen, kénnen sie wenigstens eine
"begleitende Realisierungsbeobachtung” durchfiihren.

Einen fiir die legitimatorische, weniger fir die theoretische Basis der Regionalpo-
litik bedeutenden Stellenwert nimmt dabei die wissenschaftliche Politikberatung
ein. Als Beispiel sei auf die "Regionalstudie Obersteiermark” (1982) und die Prog-
nos-Studie iber die Entwicklungsperspektiven der Vorarlberger Wirtschaft
(1984) verwiesen (eine "Rezension” dieser Gutachten im Sinne der unten in
Punkt V.3 dargestellten Grundsitze findet sich in den Berichten des RH iiber die
Gebarungsiiberprifung des Bundeslandes Steiermark der Jahre 1980 und 1981,
Pkt. 37, und des Bundeslandes Vorarlberg des Jahres 1983, Abschn. E.).

4. Finanzplanung

Obwohl rechtlich zum Grofiteil (noch) nicht verpflichtet, erstellen die meisten
Bundeslander seit mehreren Jahren mittelfristige Finanzprognosen oder Finanz-
pline, die allerdings meist lediglich Budgetprognosen, allenfalls Finanzierungs-
rechnungen fir Mafinahmen des auflerordentlichen Haushalts darstellen.
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IV. Zuiberwindende Hauptprobleme

1. In Planungsmethodischer Hinsicht: Verkniipfung von Raumplanung
und Finanzplanung

Der in der Praxis im allgemeinen fehlende Wechselbezug zwischen Raumplanung
und Finanzplanung sei an folgendem Beispielsfall belegt (vgl. dazu Bericht des
RH tber die Gebarungsiiberprifung der Bundeshauptstadt Wien der Jahre 1977
bis 1981, Pkt. 3): In Wien wurden in den Jahren 1977 bis 1981 in Arbeitskreisen
Diskussionsgrundlagen fiir einen Stadtentwicklungsplan erarbeitet. Mitglied der
Arbeitskreise war jeweils auch ein Vertreter der Finanzverwaltung. Kurz nach
Inangriffnahme dieser Arbeiten gab die Finanzverwaltung eine Aufgabenpla-
nungsstudie mit spater erganzter Kostenermittlung in Auftrag, die gleichfalls im
Jahre 1981 vorlag. Sie zeigte (zu Preisen des Jahres 1981), daf} die Stadt Wien bis
zum Jahre 2000 Investitionen in der Hohe von 239 Mrd. Schilling, gleichverteilt
auf die Jahre 1982 bis 2000, somit rd. 12,5 Mrd. Schilling jahrlich, finanzieren
miifite. Dem standen in den Jahren 1980 und 1981 laut den Rechnungsabschliis-
sen lediglich Investitionsausgaben von 9 Mrd. Schilling gegeniiber. Die Arbeiten
zum Stadtentwicklungsplan und die Aufgabenplanungsstudie wurden vollkom-
men unabhingig voneinander durchgefiihrt. Eine Information des Arbeitskreises
fiir die Stadtentwicklungsplanungsarbeiten, ja sogar eine Ubermittlung des Er-
gebnisses der Kostenschatzung der Aufgabenplanungsstudie unterblieben. Den
Empfehlungen des RH, die Planungsergebnisse der Stadtentwicklungsplanung
im Lichte der Ergebnisse der Aufgabenplanungsstudie zu tberarbeiten, wurde
nicht gefolgt. '

Es wiirde zu kurz greifen, eine fehlende Verknupfung der beiden Planungsansit-
ze bloB auf Koordinierungsdefizite zuriickzufiihren. Die Schwierigkeiten einer
Verkniipfung von Raumplanung und Finanzplanung (vgl. dazu z.B. Schulze, H.
1972, Seiler, G. 1978, Spiekermann, B. 1981) liegen in den unterschiedlichen
fachspezifischen "Funktionslogiken” der beteiligten Fachdisziplinen, die sich
grofiteils in eigenen Fachzustandigkeiten der Verwaltung niederschlagen und de-
ren Wurzeln bis zu den wissenschaftstheoretischen Problemen der jeweiligen
Fachdisziplinen reichen (vgl. Henseler, P. 1981). Sie duflern sich in den unter-
schiedlichen Planungshorizonten der beiden Planungsansitze. Dem Raumplaner
ist die Finanzplanung zu kurzfristig, denn er hat in seinen Leitbildern Vorstel-
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lungen iiber eine fernere Zukunft zu entwickeln, wofiir ihm die Finanzplanung
keine Aussagen liefern kann. Dem Finanzplaner ist einerseits die von einem
Leitbild gepragte Zielplanung des Raumplaners zu umfassend und zu wenig
greifbar, andererseits kann ihm auch eine derart konkrete Raumplanung wie die
Flachenwidmungsplanung nicht dienlich sein. Der Finanzplaner benétigt
demnach eine “mittlere” Planungsebene einer auf bestimmte Sachbereiche
bezogenen MaBnahmenplanung, aus der er die Ausgabenerfordernisse ermitteln
kann.

Stehen die Ausgabenerfordernisse fest, wird der Finanzplaner Ausgleichsmég-
lichkeiten zwischen Einnahmen und Ausgaben anzugeben haben, weil im Regel-
fall die verfiigharen Finanzmittel zur Bedeckung der Ausgaben nicht ausreichen
werden. Darin ist der "Planungs-"beitrag der Finanzplanung zu sehen. In den
héaufigsten Fillen werden im Zuge dieser Planungsarbeit die in den Mafinahmen-
planungen in sachlicher und zeitlicher Hinsicht festgelegte Reihenfolge der Ma§-
nahmenverwirklichung, unter Umstanden sogar die dahinterstehenden Ziele zu
uberpriifen sein. Als Ergebnis dieser wechselseitigen Abstimmung soll schlief3-
lich der Finanzplan einen nach sachlicher und zeitlicher Dringlichkeit sowie fi-
nanzieller Verfiigbarkeit abgestimmten Einsatz von Haushaltsmitteln auswei-
sen.

2. In allokationstheoretischer Hinsicht: Rationalititsdimensionen in
der Planung

Als Vorteil von ZBB wird in der Fachliteratur die Wahrung der politischen Ratio-
nalitit ins Treffen gefithrt (vgl. z.B. Langner, P. 1983, S. 150 ff.). ZBB verzichte
"bewuflt auf jegliche Versuche der Majorisierung der budgetaren Willensbildung
durch eine einzelne - 6konomische - Rationalitatsdimension”. Damit werde "ein
im Hinblick auf die politische Rationalitat eines Entscheidungssystems bedeutsa-
mer Fehler des PPBS vermieden”.

Die Betonung der politischen Rationalitat als verhaltensbestimmender Umstand
mag zwar als verstindliches Anliegen erscheinen, aus den Fehlern der im PPBS
angelegten "Okonomisierung der Politik” zu lernen. Eine einseitige Uberbeto-
nung dieser oder jener Rationalitatsdimension wiirde freilich den Blick darauf
verstellen, daBl in Planungsentscheidungen, also auch in jenen iber den Haus-
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halt, eine Vielzahl von Rationalitatskriterien zur Entfaltung kommt. Alle diese
Rationalitatsmerkmale lassen sich, wie oben bereits erwahnt, im allgemeinen auf
fachspezifische "Funktionslogiken”, d.h. fachspezifisch geprigte "GesetzmaBig-
keiten” zurickfihren, die sich grofiteils in eigenen Fachzustiandigkeiten der Ver-
waltung niederschlagen und deren Wurzeln bis zu den wissenschaftstheoreti-
schen Problemen der jeweiligen Fachdisziplin reichen.

Neben der politischen Rationalitat und der 6konomischen Effizienz (Wirtschaft-
lichkeit) lassen sich z.B. technische Funktionalitdt, Normenkonsistenz, Vertei-
lungsgerechtigkeit, organisatorische Effizienz oder administrative Rationalitét
definieren, und zwar als verhaltens- bzw. handlungsbetimmende Faktoren und
zugleich Bewertungskriterien fiir (in der genannten Reihenfolge der Kriterien)
technische Systeme, Rechtsordnungen, die Abwalzung von Vor- und Nachteilen
beliebiger Mafinahmen auf betroffene Biirger (Gruppen), die Wirkungsweise von
Organisationen, insbesondere birokratischen. Die Schwierigkeit liegt freilich
darin, daB wir nicht genau wissen, in welcher Beziehung die genannten Kriterien
zueinander stehen, d.h. ob sie sich ausschlielen, ergidnzen, konkurrieren oder wi-
dersprechen. Vielfach wissen wir nicht einmal, mit welchen Rationalitaten wir es
uiberhaupt zu tun haben. Eine eindeutige Unterordnung des Technikers unter
den Kaufmann, also der technischen Funktionalitat unter die 6konomische Effizi-
enz, die kennzeichnend fir privatwirtschaftliche Organisationen ist, 148t sich je-
denfalls fir die 6ffentliche Wirtschaft nicht mehr so eindeutig feststellen, weil
sich hier andere ungleich schwerer fafbare Rationalidtskriterien Geltung ver-
schaffen. Dies macht im ubrigen beispielsweise auch eine 6konomische Bewer-
tung von Rechtsnormen ungemein schwierig (vgl. dazu Henseler, P. 1979).

Ferner wirft dies die Frage auf, ob es ausreicht, Planungsversagen oder Staats-
versagen im Sinne der obigen Ausfihrungen zu Pkt. II.2 als methodisches Pro-
blem der Wirksamkeitsbedingungen der Planungstéitigkeiten zu sehen oder ob
dieses Versagen nicht vielmehr auf Wirksamkeitsgrenzen infolge des Aufeinan-
dertreffens verschiedener, zum Teil inkompatibler Funktionslogiken bzw. Ratio-
nalitatskriterien als Ausdruck verschiedener gesellschaftlicher Allokationsme-
chanismen zurickzufithren ist. Wie z.B. das 6ffentliche Auftragswesen zeigt, ent-
stehen gerade in den Bereichen des Zusammentreffens (interface) verschiedener
Allokationsmechanismen Grauzonen, die hohen Bedarf an Regelungen entstehen
lassen, deren Wirksamkeit aber eingeschrankt ist.
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In diesem Zusammenhang lassen sich im ubrigen auch Erklarungsmuster fiir das
im politischen Alltag haufig zu beobachtende absichtlich oder stillschweigend in
Kauf genommene Planungnsversagen gewinnen. Dieses besteht darin, Planungs-
und Entscheidungsgrundlagen nicht zur Kenntnis zu nehmen (Beispiel: Glet-
schererschlieBungen im Kaunertal und Pitztal in Tirol - vgl. dazu Berichte des
RH tber die Gebarungsiberpriifungen des Bundeslandes Tirol der Jahre 1978
und 1979, Pkt. 46, sowie des Jahres 1981, Abschn. C) oder die (Raum-) Planung
gerade in den Fillen, wo sie als "Moderator” gegenldufige (rdaumliche) Interessen
ausgleichen kénnte und sollte, nicht in Aktion treten zu lassen (Beispiel: Interes-
sengegensitze zwischen Kraftwerksbau, GletschererschlieBung, Naturschutz in
Osttirol - vgl. dazu Bericht des RH tiber die Gebarungsiiberpriifung des Bundes-
landes Tirol der Jahre 1978 und 1979, Pkt. 41).

3. In prifungsmethodischer Hinsicht: Planungskontrolle und Pro-
grammbewertung als (neue) Aufgabe der Rechnungshofe?

Hinsichtlich des Zeitpunktes von Gebarungsiberprifungen des RH prigten so-
wohl Priiffungsmethodik als auch Einordnung des Kontrollorgans in das System
der Staatsgewalten und rechtliche Regelung der Kontrollbefugnisse das in Oster-
reich (und auch in der BRD) weitgehend vorherrschende System der nachgingi-
gen Gebarungskontrolle. Diese erstreckt sich somit grundsitzlich auf bereits ge-
setzte Gebarungshandlungen.

Eine Vorverlegung der Kontrolle vor die Ingangsetzung einer Gebarungsvoll-
zugshandlung konnte zweifellos ordnungswidrigem oder unwirtschaftlichem
Handeln vorbeugen, wiirde andererseits aber zu Verzéogerungen im Vollzug
fihren. Wesentlich schwerwiegender erscheint allerdings, da3 eine Vorverlegung
die Ubernahme von Mitverantwortung durch das Kontrollorgan - in rechtlicher,
zumindest aber in faktischer Hinsicht, und zwar durch Schaffung von Prijudizen
fir Prifungshandlungen nach Vollzug der betreffenden Mafinahme -, unter Um-
stinden sogar Mitwirkung an der Vollziehung bedeuten kénnte, somit den
Grundsatz der Trennung von Vollziehung und Gebarungskontrolle und damit die
Unabhiangigkeit des Kontrollorgans verletzen wiirde.

Der Grundsatz der Nachgingigkeit der Finanzkontrolle schrankt den Hand-
lungsspielraum der Kontrollinstitution ein, nicht zuletzt deshalb, weil die Pri-
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fungsergebnisse "lediglich” Empfehlungen an die Vollziehung darstellen, die
nicht unmittelbar durchsetzbar sind, deren Durchsetzung vielmehr der im jewei-
ligen parlamentarischen Vertretungskorper wirksam werdenden politischen
Kontrolle iiberlassen bleibt. Daran dndert auch der Grundsatz der Offentlichkeit
der Prifungsergebnisse (in der Regel ab Beginn der Beratungen im Vertretungs-
kérper), der die Wahrnehmung der politischen Kontrollbefugnisse unterstiitzen
soll, nichts.

Einen Weg, um die Kontrolleffizienz unter den gegebenen rechtlichen Bedingun-
gen, also bei voller Wahrung der zweifellos positiv zu wertenden Unabhingigkeit
der Kontrollinstitution, zu steigern, sieht der RH darin, den Kontrollzeitpunkt in
eine frihere Phase von Entscheidungs- und Vollzugshandlungen vorzuverlegen,
namlich in die Planungsphase. Der sowohl rechtlich gebotene als auch prifungs-
methodisch zweckmaBig erscheinende Grundsatz der Nachgangigkeit der Finanz-
kontrolle wire gewahrt, sofern diese Aktionsphase bereits einen Niederschlag in
der Gebarung gefunden hat, also zu Ausgaben, Aufwendungen oder Kosten
gefithrt hat, z.B. eine Planungsabteilung tatig geworden ist und/oder Ausgaben
fir Projekte angefallen sind. Nach dem Gesichtspunkt der Wirtschaftlichkeit wa-
re sogar eine nicht oder nicht ausreichend wahrgenommene Planungstatigkeit
von der Kontrollinstitution zu beanstanden.

Das theoretische Modell, an das sich der eben skizzierte Prifungsansatz anle‘hnt,
ist jenes des "Controlling” in der Betriebswirtschaftslehre, allerdings beschrankt
auf die Verbreiterung der Informationsgrundlagen, also ohne den Anspruch des
damit verbundenen Fuhrungskonzeptes, der fir den RH im Rahmen der gegebe-
nen verfassungsrechtlichen Bedingungen nicht in Frage kommt.

Die Einbeziehung des Planungsgeschehens in die Prifungstatigkeit macht es er-
forderlich, den Planungs- und Entscheidungsgrundlagen besonderes Augenmerk
zuzuwenden, um in einer lingerfristigen Sichtweise von Planungs- und Entschei-
dungszyklen zu einer Rickkoppelung von Ergebnissen friherer Planungen in
neue Planungen bzw. Plankorrekturen beitragen zu kénnen. Eine solcherart zu
erreichende Verbreiterung und Vertiefung der Informationsgrundlagen ist von
einer systematischen Ex-post-Beurteilung der Tétigkeiten der é6ffentlichen Hand
zu erwarten, fir die sich - wie oben bereits erwahnt - in den letzten Jahren die Be-
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zeichnungen "Programmevaluation”, "Programbewertung” oder "Erfolgskontrol-
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le” eingebiirgert haben. Was die Wahrnehmung dieser Aufgaben durch die Fi-
nanzkontrollbehérden im bundesdeutschen Bereich anbelangt, ist freilich sowohl
in der planungstheoretischen wie auch in der juristischen Literatur eine restrik-
tive Haltung festzustellen (vgl. dazu z.B. Langner, P. 1983, S. 368-369, und
Piduch, E.A. 1974, S. 12, betr. Art. 114 Grundgesetz).

V. Losungsvorschlige

1. In planungsmethodischer Hinsicht: Stufenweise Verkniipfung von
Raumplanung und Finanzplanung

Aus den oben beschriebenen Schwierigkeiten der Verkniipfung von Raumpla-
nung und Finanzplanung zeichnet sich als Ausweg eine stufenférmige Abfolge
der Darstellung der Planungsergebnisse ab, in der lingerfristige Pline iiber mit-
telfristige (4- bis 5jahrige) Programme mit dem jahrlichen Haushalt verbunden
werden. Der RH empfahl dabei jeweils der planenden Verwaltung, folgenden
"Stufenbau” linger- und mittelfristiger Planung ihren Planungsarbeiten zugrun-
de zu legen (in Anlehnung an die Nirnberger Stadtentwicklungsplanung, vgl.
dazu Hesse, J.J. 1972, S. 123):

(1) Bedarfsplane
(2) langfristige Investitions- und MaBnahmenplane
(3) mittelfristige Investitions- und Finanzplane.

In den Bedarfsplianen wire der Fehlbedarf im jeweiligen Sachbereich auszuwei-
sen, indem gegenwirtige und kiinftige Bediirfnisbereiche, Leistungsumfang vor-
handener Einrichtungen und angestrebter Leistungsumfang sowie gegenwirti-
ger und angestrebter Mitteleinsatz gegeniibergestellt werden. In Grundlagenstu-
dien zu den Bedarfsplinen bestiinde auch Gelegenheit, Ursachen und Form 6f-
fentlicher Aufgabenerfiillung im jeweiligen Sachbereich funktionsanalytisch zu
untersuchen, um daraus lingerfristig neue Moglichkeiten der Aufgabenerfiilllung
abzuleiten.

In die langfristigen Investitions- und MaBnahmenpline wiaren jene Einrichtun-
gen und MaBinahmen aufzunehmen, die geeignet sind, den im Bedarfsplan ausge-
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wiesenen Fehlbedarf zu beseitigen. Dabei sollten insbesondere die Investitions-
und Folgekosten unter Zugrundelegung des notwendigen Personal- und Sachmit-
teleinsatzes geschitzt werden und Hinweise auf notwendige Folgeinvestitionen
erfolgen.

Aus den langfristigen Investitions- und Mafinahmenplénen wiren schliellich die
mit der Finanzplanung abgestimmten Vorhaben in den mittelfristigen Investi-
tions- und Finanzplan zu iibernehmen. Dabei ware die Dringlichkeit der Manah-
men nach sachlichen und zeitlichen Schwerpunkten auszuweisen. SchlieBlich
sollten auf dieser Planungsstufe bereits Hinweise auf die Durchfithrungsplanung
des jeweiligen Vorhabens, wie Planungsdauer, Planungsstand, Auftragsverhalt-
nisse, zu befassende Dienststellen, erfolgen.

2. In allokationstheoretischer Hinsicht: Grundlagen einer allokations-
theoretischen Beurteilung der Planung der Bundeslinder

Aufgabenpalette und Stellung der Bundeslander im osterreichischen foderativen
System legen einen allokationstheoretischen Beurteilungsansatz nahe, der sich
mittels des nachstehend kurz dargestellten "analytischen Gleichnisses” veran-
schaulichen 14a8t. Dieses bezieht sich auf eine Methode, um im Bereich der Stadt-,
Regional- oder Verkehrsplanung verschiedene Muster raumlich-physischer
Formen im Hinblick auf ihre Fahigkeit, soziale Frozesse aufeinander abstimmen
zu koénnen, zu untersuchen und zu beurteilen (vgl. dazu Henseler, P., Riisch, G.
1980 und Henseler, P. 1981). Als gesellschaftstheoretischer Hintergrund dieser
Uberlegungen kann im iibrigen R. Dahrendorfs Idee der Meliorationsgesellschaft
(1975) herangezogen werden.

Dahrendorfs Fragestellung 148t sich verdeutlichen, wenn man versucht, das Ver-
halten (besser vielleicht: das Nicht-Verhalten) der Menschen im Zusammenhang
mit Raum und Zeit und den individuellen und gesellschaftlichen Konflikten auf-
grund der Beschriankungen von Raum und Zeit zu erklaren. Dies geschieht in
dem von dem schwedischen Kulturgeographen T. Hiagerstrand entworfenen
Raum-Zeit-Modell (vgl. dazu z.B. Hégerstrand, T. 1970 und die Darstellung der
Methode bei Henseler, P., Riisch, G. 1978). Danach stellt sich fiir das Individuum
die physische Umwelt - etwa einer Stadt - als Ganzheit dar, auch wenn diese
Ganzheit oft einem Labyrinth gleicht. Dieses Labyrinth kommt durch isolierte
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Entscheidungen von Politikern und Fachexperten iiber Teilprobleme zustande.
Jeder Mensch ist nun Trager verschiedener Rollen im Berufs- und Familienleben
und in der Freizeit. Alltaglich erfahren wir, daB3 der tiagliche Rollenwechsel in der
Regel mit zeitkonsumierender Distanziberwindung verbunden ist und wir vor
der Aufgabe stehen, unsere begrenzte Zeit verschiedenen Zwecken an verschiede-
nen Orten in der Weise zuzuordnen, dafl eine Anzahl von zum Teil lebensnotwen-
digen Tatigkeiten eine sinnvolle Abfolge bildet. Die Gesamtzahl der zur Erfiil-
lung eines Tagesprogramms zusammenzustellenden méglichen Kombinationen
von Aktivititen machen die Optionen der Menschen aus, die ihnen bei gegebenen
Restriktionen, insbesondere aus der raumlichen und zeiplichen Organisation der
Gesellschaft offenstehen. Diese Optionen sind unterschiedlich verteilt, was
bedeutet, daB viele Einrichtungen, z.B. kultureller Art, von einzelnen Bevélke-
rungsgruppen nicht in Anspruch genommen werden konnen.

An den Restriktionen individueller Aktionsraume anzusetzen, wie es das von T.
Higerstrand entwickelte Raum-Zeit-Modell versucht, bedeutet, da8 nicht tat-
sichliches, beobachtbares und beobachtetes Verhalten, sondern potentielles
(mogliches) Verhalten, daher auch nicht mogliches Verhalten und letztlich also
Nicht-Verhalten, im Vordergrund des analytischen Interesses steht. Es geht also
nicht um tatsachlich zu verwirklichende Ergebnisse im Zusammenhang mit den
raumzeitlichen Aktionsbereichen der Menschen und ihrem Verhalten in diesen
Bereichen, sondern um die Ermittlung potentiell offenstehender Optionen. Das
zentrale Anliegen ist somit die Maximierung von Handlungsfreiheit in dem Sin-
ne, daB die Gesamtzahl moglicher Kombinationen alltaglicher Aktivititen mog-
lichst groB (allokationstheoretische Fragestellung) und auBlerdem méglichst
gleichmaBig verteilt sein soll (verteilungstheoretische Fragestellung). Diese Fra-
gestellungen konnen als zentrales Anliegen einer auf Melioration ausgerichteten
Gesellschaft im Dahrendorfschen Sinne der Rekonstruktion sozialen Lebens an-
gesehen werden, und die Antworten auf diese Fragen lassen sich in einer werten-
den Betrachtung durchaus als "liberaler” Planungsansatz qualifizieren - liberal
freilich nicht im Hayekschen Sinn, weil die Antworten wohl kaum als Ergebnis
unbeabsichtigter Folgen menschlichen Handelns, also einer spontanen Ordnung
(Hayek, F.A. 1967/1969), erzielbar sein werden, denn diese spontane Ordnung
gilt es erst durch Lockerung raumzeitlicher Restriktionen zu ermoglichen.
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Indem den Menschen vom Planer nicht eine Vielzah! fertiger Lésungen und Pro-
gamme angeboten wird - dies wirde nach F.A. v. Hayek (1970/1975) das Risiko
von Irrtimern des Konstruktivismus hervorrufen, sondern indem ihnen selbst
die Kombination einer Vielfalt von Lésungen und Programmen erleichtert wird,
eroffnet sich ein Ausweg aus dem Dilemma zwischen komplexititseliminierender
technokratischer Planung einerseits und komplexitatsschaffender partizipatori-
scher Notwendigkeit durch Vergesellschaftung und Politisierung des Planungs-
prozesses andererseits. Die Grenze zwischen Entscheidungsspielraum und Sach-
zwang wird nicht nur im Offeschen Sinn durch (Wieder-)Gewinnung kollektiv
und politisch zu behauptender Entscheidungsspielraume eines politisch organi-
sierten Gemeinwesens als auflosbar betrachtet (Offe, C. 1969/1972), sondern zu-
sitzlich auch - und hier spielt die Dimension der raumlich-physischen Form her-
ein -, indem die Menschen zur Bewaltigung ihrer Alltagsprobleme durch ge-
lockerte raumzeitliche Restriktionen zusatzliche Handlungsspielraume gewin-
nen.

Die Optionenidee 14t sich auch auf andere Bereiche iibertragen, indem z.B. in
der Rechtsordnung verstirkt verhaltenserméglichenden vor verhaltenserzwin-
genden Normen zum Durchbruch verholfen wird. Was nun die Ubertragung des
oben beschriebenen Gleichnisses auf die Planung der Bundeslidnder anbelangt, so
erscheint an der Stellung der Bundeslander im osterreichischen foderativen Sy-
stem in allokationstheoretischer Hinsicht bemerkenswert:

(1) Die Aufgabenpalette der Lander (siehe Pkt. II1.3) verkorpert eine Vielzahl
von Allokationsprozessen wie sie z.B. M. Shubik (1970) aufgelistet hat
(Marktsystem, Abstimmungsverfahren, Vergabewesen, Verhandlungen,
hoheitliche Behérdenentscheidungen mit Zwangsfolgen, Gewohnheit, Zu-
fall - jeweils unter Umstanden begleitet von Korruptionserscheinungen).

(2) Dieses Zusammenwirken verschiedener Allokationsmechanismen schligt
auf die regionale Ebene, fiir welche die Lander Planungskompetenz besit-
zen, durch.

(8) Den Liandern kommt daher eine Art allokationstheoretischer "Mediatoren-
funktion” zwischen Zentralstaat, Regionen, Selbstverwaltungskorpern
(Gemeinden), Marktsystem und dem "Autonomen” Sektor zu.
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(4)  Als allokationstheoretische Basis bietet sich ein "liberaler” Planungsan-
satz an, der den Optionengedanken (Maximierung von Handlungsfreiheit)
analog zum oben dargestellten Modell in den Mittelpunkt stellt.

(5)  Voraussetzung ware eine Untersuchung der zum Tragen kommenden Allo-
kationsmechanismen, aber auch der Bestimmungsgrinde des Grades der
Zentralitit/Dezentralitat offentlicher Aufgabenerfiillung (vgl. zu letzterem
Schonback, W. 1977).

3. In prifungsmethodischer Hinsicht: Prifung von Planungs- und Ent-
scheidungsgrundlagen

Der ésterreichische RH hat in den letzten Jahren verstirkt laufende oder abge-
schlossene Planungen von Einzelvorhaben, aber auch umfassend angelegte Pla-
nungssysteme wie die Raumplanung einzelner Bundeslander oder bedeutende re-
gionalpolitische Konzeptionen (z.B. Regionalstudie Obersteiermark 1982) und
schlieBlich die Entscheidungsgrundlagen fiir sonstige von den gepriiften Stellen
ins Auge gefafite haushaltsorganisatorische Entscheidungen (z.B. Ausgliederun-
gen aus dem Haushalt) tberpriift. Diese Prifungshandlungen erstreckten sich
nicht nur auf die firr die genannten Zwecke getatigten Ausgaben fir Planungs-
auftrage, Gutachten u. dgl., sondern untersuchten vor allem, ob und inwieweit
die von den gepriiften Stellen ins Auge gefafiten Mafinahmen (allenfalls durch
Gutachten) begriindet erschienen. Dies hatte gegebenenfalls auch die Frage ein-
zuschliefen, ob sich aus Grundlagenuntersuchungen iiberhaupt klare Hand-
lungsanweisungen ableiten lassen.

Der RH vertrat in diesem Zusammenhang gegeniiber den gepriiften Stellen (so
z.B. gegenuber der Gemeinde Wien, vgl. Bericht des RH tuber die Gebarungsiiber-
prifung der Bundeshauptstadt Wien der Jahre 1977 bis 1981, Pkt. 2.2.1) die von
diesen im tbrigen unbestritten gebliebene Auffassung, vom Standpunkt der ver-
fassungsmaBig vorgegebenen Prufungsmafistabe sein Augenmerk darauf zu le-
gen, inwieweit sich Planungen auf die Gebarung auswirken, insbesondere inwie-
weit sie (kiinftig) zu einer zweckmafligen, wirtschaftlichen und sparsamen Geba-
rung beitragen. Ohne sich in den ProzeB der Zielfindung oder Zwecksetzung
selbst einzuschalten, wire nach Ansicht des RH insbesondere bei Planungen zu
uberpriifen, ob die Entscheidungsgrundlagen fur die Zielfindung, vor allem aber
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fiir die Setzung von Mafinahmen zur Erreichung der ins Auge gefaBiten Ziele eine
den Prifungsmafstaben entsprechende Gebarung erwarten lassen. Vorrangige
Bedeutung maf der RH - insbesondere in seinen Empfehlungen zur Verbesserung
der Planungsmethodik - der Frage zu, ob im Zuge der Planungsarbeiten den
Wirksamkeitsbedingungen der Planungsergebnisse hinreichend Beachtung ge-
schenkt worden ist. Eine besondere Rolle spielen dabei nach Ansicht des RH die
finanziellen und organisatorischen Rahmenbedingungen der Planverwirklichung
und Vorkehrungen einer Erfolgskontrolle von ins Auge gefaiten Manahmen
durch die Verwaltung selbst. Dies bedeutet, beispielsweise darauf zu achten, ob
aus den Planungsergebnissen klare Handlungsanweisungen fiir den Planvollzug
ableitbar sind, ob die Finanzierbarkeit der vorgeschlagenen Mafnahmen in
einem von der Finanzplanung tberschaubaren mittelfristigen Zeitraum iber-
priift wurde oder welche Einwirkungsmoglichkeiten die Stellen der planenden
Verwaltung besitzen, um die Planverwirklichung begleitend zu beobachten und
gegebenenfalls zu beeinflussen.

Diese Schwerpunktverlagerung der Priifungstatigkeit hat zwei wesentliche Vor-
ausgsetzungen:

(1)  in methodischer Hinsicht die verstarkte Institutionalisierung von Aufga-
ben der Programmbewertung, Erfolgskontrolle bzw. Evaluierung (vgl.
dazu Hellstern, G.M., Wollmann, W. 1984, Abschn. I1.3: Evaluierung-Pruf-
verfahren des Bundesrechnungshofes?), um die Informationsgrundlagen zu
verbessern;

(2) inentscheidungstheoretischer Hinsicht die Anschauung, dafl Zwecke nicht
nur als (im allgemeinen verundeutlichte) Pramissen, sondern so wie Mittel
als Ergebnis von Entscheidungsprozessen erscheinen.

Dem zuletzt genannten Erfordernis ist im tibrigen durch N. Luhmanns "Entthro-
nung” des Zweckbegriffs (1968/1973) bereits zum Durchbruch verholfen worden.
Dies ist angesichts des Umstands, daB die Uberprifung der ZweckmaBigkeit von
Zielen dem RH nicht zusteht, prifungsmethodisch deshalb hilfreich, weil die Un-
terscheidung zwischen Zielen (Zwecken) und Mitteln (MaBnahmen) nicht immer
eindeutig ist - jedes Ziel kann gleichzeitig Mafinahme im Hinblick auf eine um-
fassendere Zielvorstellung sein.
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In Weiterverfolgung des Gedankens der Planungs- und Entscheidungsgrundla-
genpriifung konnten - abschliefend bemerkt - mit "Rechnungshoéfen” der Zukunft
folgende Aufgaben verbunden werden (gelegentliche DiskussionsanstéBe hierzu
sind derzeit bemerkenswerterweise in Osterreich nicht in der wissenschaftlichen
Literatur, sondern in der Meinungsjournalistik zu beobachten):

- Institutionalisierung der Uberpriifung der Vollstindigkeit von Entschei-
dungsgrundlagen, inshesondere bei gegensatzlichen Aussagen von Gutach-
ten, und zwar

als eine Art "Volksabstimmungsanwalt”, falls sich Tendenzen zum Mo-

dell der plebiszitiren Demokratie verstarken (vgl. dazu Tschebull, J.

1984, S. 36),

als eine Art "Projektiberprifungsbeauftragter”, falls sich, wie es in

dem in Osterreich als Erginzung zu den allgemeinen Verwaltungsver-

fahrensvorschriften diskutierten Burgerbeteiligungsverfahren zum

Ausdruck kommt, die Tendenzen zur partizipativen Demokratie ver-

stiarken (vgl. dazu Weh, L. 1985, S. 1);

- Konzentration der parlamentarischen Beratungstatigkeit mit Aufgaben-
stellungen nach Art der schwedischen "Zukunftskommission”, des US-
amerikanischen Biiros fir Technologiefolgenabschatzung oder der En-
quetekommissionen des Deutschen Bundestages.

Um Prajudize fir eine nachgiangige Kontrolle in der Sache selbst zu vermeiden,
hatte sich die Entscheidungsgrundlagenprifung auf den Gesichtspunkt der Voll-
stindigkeit, insbesondere hinsichtlich kunftiger Haushaltsbelastungen und
volkswirtschaftlicher Auswirkungen, zu konzentrieren, auch wenn dies inhaltli-
che Prifungsaussagen erforderlich macht. Eine entfernt vergleichbare Aufgabe
im Zusammenhang mit Prifungsobjekten mit deutlichen Zukunftsauswirkungen
erfiillt der RH bereits jetzt, namlich die Gegenzeichnung der Aufnahme von Fi-
nanzschulden. Die damit zusammenhingenden Prifungshandlungen erstrecken
sich allerdings ohne nahere volkswirtschaftliche Beurteilung lediglich auf die
GesetzmaBigkeit der Schuldaufnahmen.
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Summary

The paper deals with the evaluation of planning activities of the Austrian

provinces ("Bundesliander”) from the point of view of planning methodology,

allocation theory, and the competence of the Austrian Supreme Audit Institution

for auditing planning activities of public authorities and for evaluating public

sector programs. The evaluation standard is outlined by modern planning,

budgeting, and auditing methods such as Zero Base Budgeting and analysis of
public functions, and also by the conditions relating to the effectiveness of plans.
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The empirical part of the paper describes four "planning patterns”, namely (1) in-
stitutional imperfections in the context of establishing new public functions, (2)
methodological defects of regional development programs, (3) the most frequently
observed type of interventions in Austrian regional policies, and (4) the type of
financial planning. One main problem is analyzed for each point of view, these
are (1) integration of regional and financial planning as a problem of planning
methodology, (2) different rationalities in planning processes as a problem of
allocation theory, (3) auditing planning activities and government programs as a
new task of audit institutions and a problem of auditing methods.

The paper finishes by outlining one proposition for each problem, that is, (1) by
generating a hierarchical system of long term plans, medium term programs, and
the one year budget, (2) by describing a model emphasizing human aspects within
physical planning as an allocational basis for public planning approaches, and (3),
by dealing with the analytical basis of government programs and planning efforts
by audit institutions instead of auditing of accounts and auditing for regularity.






Das Raumordnungsschwerpunkteprogramm
(ROSP) als Instrument der regionalen
Entwicklungsplanung in Tirol —
Planungsanspruch und Planungswirklichkeit

von

Christian Smekal

I.  Zum Untersuchungsziel und -gegenstand

Das ROSP stellt ein zentrales finanzpolitisches Instrument im Dienste der Tiroler
Raumordnung dar. Es sieht in einem jihrlich beschlossenen Finanzierungspro-
gramm Férderungsschwerpunkte vor, die der Realisierung von Raumordnungs-
zielen dienen. Die Grundlage fiir die einzelnen raumordnungspolitischen MaB-
nahmen bilden die Zielvorstellungen des Tiroler Raumordnungsgesetzes (TROG
1972) im allgemeinen sowie die verschiedenen daraus abgeleiteten sektoralen
und regionalen Entwicklungsprogramme im besonderen. Im vorliegenden Bei-
trag wird versucht die Frage zu beantworten, inwieweit die inhaltliche Gestal-
tung und die verfahrensmaBige Durchfithrung des ROSP geeignet sind, die hoch-
gesteckten raumplanerischen Zielsetzungen zu erfiillen. Dies geschieht in drei
Schritten: Zuerst werden die Grundlagen der Raumordnungspolitik in Tirol in
Kirze dargestellt, darauf aufbauend folgt die Charakterisierung des Planungs-
prozesses im Rahmen des ROSP, um abschlieBend eine kritische Beurteilung un-
ter planungstheoretischen Gesichtspunkten vorzunehmen.

II. Die Grundlagen der Raumordnungspolitik in Tirol
1. Ziele und Planungsebenen

Das TROG sieht zwei verschiedene, aber hierarchisch verbundene Planungsebe-
nen vor. Die iberértliche Raumordnung (RO), fiir die die Landesregierung zu-
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stdndig ist, "dient der geordneten Gesamtentwicklung des Landes Tirol unter Be-
dachtnahme auf seine natirlichen und seine historisch gewachsenen Gegeben-
heiten und im Hinblick auf die abschitzbaren wirtschaftlichen, sozialen und kul-
turellen Bediirfnisse seiner Bewohner” (§ 1 Abs. 1 TROG). Die értliche RO "dient
der geordneten baulichen Entwicklung des Gemeindegebietes im Hinblick aufdie
abschéitzbaren wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Bediirfnisse seiner Be-
wohner” (§ 8 Abs. 1 TROG). Fiir die értliche RO sind grundsitzlich die Gemein-
den verantwortlich. Die Landesregierung kann aber ortliche Planungsmafinah-
men untersagen, wenn diese im Widerspruch zur iberortlichen Planung stehen
oder die RO-Interessen von Nachbargemeinden verletzen (§ 26 Abs. 4 TROG).

Sowohl der tiberértlichen als auch der ortlichen RO gibt das TROG einen ausfiihr-
lichen Zielkatalog vor. Der Zielkatalog der iiberértlichen RO (§ 1 Abs. 2 TROG)
enthilt sehr allgemein gehaltene Entwicklungsvorstellungen, deren gleichzeiti-
ge Verwirklichung erhebliche Zielkonflikte hervorrufen wiirde (z.B. Vorsorge fiir
Industriestandorte, fiir die Umwelt, fiir den Fremdenverkehr und den Verkehr)
(vgl. Rill, Schaffer, 1979, S. 336). Das Gesetz schreibt daher ausdriicklich die Ab-
stimmung der Ziele der uberortlichen RO im Sinne einer optimalen Nutzung des
Lebensraumes vor (§ 1 Abs. 3). Im Unterschied dazu ist der Zielkatalog der 6rtli-
chen RO sehr konkret gefafit. Er enthilt die verschiedenen Arten der Bodennut-
zung, die die Gemeinden in einem ortlichen Flachenwidmungsplan verbindlich
festzulegen haben (§ 8 Abs. 2).

Im Verhaltnis der tberortlichen und értlichen RO von Lindern und Gemeinden
ergibt sich ein Planungsdilemma. Einerseits muB die Gberortliche RO der értli-
chen zeitlich vorausgehen und die tberortlichen Ziele bzw. MaBnahmen so festle-
gen, daB sich die ortliche RO in den tubergeordneten Planungsrahmen einfiigen
kann, andererseits diirfen die uberértlichen Vorschriften und Manahmen nicht
so weit gehen, da8 fir die 6rtliche RO kein Spielraum mehr verbleibt. Zielkonflik-
te, die aus der Uberschneidung von ortlichen und tberortlichen Interessen in der
Praxis haufig entstehen, konnen bis zu einem gewissen Grade dadurch abge-
schwicht werden, dafl den Zielen und Manahmen der iiberértlichen RO sowohl
eine geringere Verbindlichkeit als auch ein geringerer Konkretisierungsgrad
vorgegeben werden (vgl. Rill, Schiffer, 1975, S. 19/20).
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Der unterschiedliche Konkretisierungsgrad der Ziele der uberortlichen und der
ortlichen RO dufBert sich v.a. darin, daB3 im Bereich der o6rtlichen RO hoheitliche
Regelungen vorherrschen. Flichenwidmungspline und/oder Bebauungspliane
werden durch Hoheitsakte verbindlich in Kraft gesetzt. Planungen in der iber-
ortlichen RO stellen im allgemeinen Entwicklungsplanungen dar, die eine ausge-
wogene wirtschaftliche Entwicklung im Planungsraum anstreben und entspre-
chende Steuerungsinstrumente beinhalten. Die vielfiltigen Mittel zur Errei-
chung dieses Zieles kénnen in einem marktwirtschaftlich organisierten System
nur zu einem geringeren Teil hoheitlich verordnet werden. Besondere Bedeutung
kommen in diesem Zusammenhang den Mitteln der éffentlichen Investitionsta-
tigkeit (Infrastrukturausstattung) und der Wirtschaftsforderung zu. In beiden
Fillen bevorzugen die offentlichen Rechtstrager Gestaltungsformen des privaten
Rechts (Amt der Tiroler Landesregierung, 1977, S. 42/43). Sie erméglichen dem
Plantrager grofiere Flexibilitat im jahrlichen Haushaltsvollzug.

Ein besonderes Problem fiir die uiberortliche und értliche RO entsteht aufgrund
der ésterreichischen Rechtslage, wonach Bund, Liander und Gemeinden unbe-
schadet ihrer hoheitlichen Aufgabenzustindigkeiten in allen Verwaltungsberei-
chen titig werden diirfen, wenn sie als private Rechtssubjekte auftreten. Das be-
deutet, daB z.B. im Bereich der regionalen Wirtschaftsforderungspolitik mitunter
alle drei gebietskorperschaftlichen Ebenen konkurrierend titig werden. Daraus
ergeben sich nicht unbetriachtliche Koordinierungsdefizite fiir die iiberértliche
und értliche RO-Politik , da die planerischen Manahmen der einzelnen Ebenen
héaufig ohne ausreichende Informationen iiber das (investitions- und/oder forde-
rungspolitische) Verhaltenen der anderen Ebenen erstellt werden. Besondere Ko-
ordinierungsdefizite ergeben sich auch bei der Abgrenzung von Forderungs- bzw.
Entwicklungsgebieten, fiir die Bund und Lander unterschiedliche Abgrenzungs-
kriterien verwenden (vgl. Schmidjell, Fink, Plunger, Moser, 1983, S. 46/47).

2. Planungsinstrumente

Als Planungsinstrument der tberértlichen RO sieht das TROG die Erstellung
von Entwicklungsprogrammen vor (§ 4 Abs. 1). Entwicklungsprogramme kénnen
sich auf das ganze Land beziehen (Landesentwicklungsprogramm) oder nur auf
Teile davon (Regionale Entwicklungsprogramme). Sie konnen ferner nur auf ein-



Schaubild 1: Planungsinstrumente nach dem Tiroler Raumordnungsgesetz (TROG 1972), Stand 31.12.1984
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Siehe Schaubild 2.

z.B.: Beratungskommission fOr die Fdrderung von Aufstiegshilfen, Baderkomitee.
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zelne Zielbereiche abgestellt sein (§ 4 Abs. 2). Bezieht sich die Zielbereichspla-
nung auf das ganze Land, so spricht das Gesetz von Rahmenprogrammen. Bezieht
sich die Bereichsplanung nur auf einen regionalen Planungsraum, so lautet die
Bezeichnung Fachkonzept.

Die Umsetzung bzw. Anwendung der gesetzlich vorgesehenen Planungsinstru-
mente ist in Tirol seit dem Bestehen des TROG in sehr unterschiedlicher Weise
erfolgt. Wie Schaubild 1 zeigt, liegt das Schwergewicht der Planungsinstrumente
deutlich auf Rahmenprogrammen und Fachkonzepten. Ein landesweites Landes-
entwicklungsprogramm, das planhierarchisch Voraussetzung fir alle nachgeord-
neten Planungen sein miB8te, ist bis jetzt noch nicht erstellt worden. Fiir die Er-
stellung regionaler Entwicklungsprogramme wurde Tirol eigens in 55 Planungs-
riaume eingeteilt (Kundmachungen der Landesregierung 1972 und 1981). Diese
Planungsrdume, auch Kleinregionen genannt, fassen innerhalb der bestehenden
politischen Bezirke kleinere Raume mit gleichen oder dhnlichen wirtschaftlichen
Strukturen zusammen.

Von den insgesamt 55 Planungsriaumen verfiigen bis heute erst 10 uber ein regio-
nales Entwicklungsprogramm.

Auch der Verbindlichkeitsgrad der Entwicklungsprogramme ist unterschiedlich.
Obwohl das TROG im § 4 Abs. 1 vorschreibt, da Entwicklungsprogramme als
Verordnung durch die Landesregierung verbindlich zu lassen sind, sind bisher le-
diglich die 10 regionalen Entwicklungsprogramme auf diesem Wege verlautbart
worden. Die Rahmenprogramme und Fachkonzepte stellen Beschlisse der Lan-
desregierung mit Selbstbindungscharakter dar.

Das wichtigste Planungsinstrument der értlichen RO ist der sog. Flachenwid-
mungsplan der Gemeinden. Fiir dessen Erstellung wurde den Gemeinden eine
Frist von 5 Jahren vorgeschrieben, die mehrmals verlingert werden muBite. Zum
Jahresbeginn 1985 verfiigen jedoch mit einer Ausnahme (Gemeinde Kappl) alle
Gemeinden Tirols iiber einen rechtsverbindlichen Flaichenwidmungsplan.

Im Verhiltnis zur iberértlichen RO ergibt sich daraus nunmehr die planungs-
theoretisch "perverse” Situation, daB die o6rtliche RO der Gberortlichen RO zeitlich
vorgelagert und iberwiegend ohne sachlichen Bezug auf uberértliche RO-Vor-
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stellungen fertiggestellt wurde. Bis zu einem gewissen Grade konnte dieses Pro-
blem dadurch abgeschwicht werden, daB die einzelnen Flachenwidmungspline
der Landesregierung zur Genehmigung vorgelegt werden mufiten. Die Landesre-
gierung hatte auf diese Weise die Moglichkeit, uberortliche RO-Interessen ein-
flieBen zu lassen, auch wenn keine expliziten Plane vorhanden waren.

3. Beratungsorgane

Dem Defizit bei der systematischen Anwendung von Planungsinstrumenten ent-
spricht in der Tiroler RO-Praxis der Ausbau eines sehr extensiven Systems von
Beratungsorganen (vgl. Schaubilder 1 und 2). Die Beratungsorgane haben die ge-
setzlich entscheidungsbefugten Organe des Landes (Landesregierung) und der
Gemeinden (Gemeinderat) in allen die RO betreffenden Angelegenheiten zu bera-
ten. Im Verhiltnis zueinander weisen die einzelnen Beratungsorgane einen re-
gionalen und fachlichen Stufenbau auf.

Héchstes und landesweit reprasentatives Beratungsorgan ist die RO-Konferenz (§
7 Abs. 1 TROG). Sie ist aus den politischen Spitzen der Landesregierung, der
Stadt Innsbruck, der sozialen und wirtschaftlichen Kammerorganisationen sowie
aus Vertretern wichtiger Verbande und Institutionen (z.B. Universitit) zusam-
mengesetzt. Sie falt ihre Beschliisse mit einfacher Mehrheit und spricht direkte
Empfehlungen an die Landesregierung aus. Gegenstand ihrer Beratungen sind
alle Raumordnungsfragen im allgemeinen und die Abgabe einer Stellungnahme
zum jahrlichen ROSP im speziellen.

Zur fachlichen Vorberatung und Vorbehandlung der Gegenstiande der RO-Kon-
ferenz dient der RO-Beirat (§ 7 Abs. 5 TROG). Seine Zusammensetzung stellt auf
das fachliche Element ab. Mitglieder sind die fachlich zustindigen héheren Be-
amten der Landesregierung, der 6ffentlich rechtlichen Kammern sowie Vertreter
wichtiger Interessenvertretungen und Institutionen. Der RO-Beirat kann zu sei-
nen Beratungen Experten beiziehen oder aus solchen Untergruppen einsetzen,
die zeitlich und sachlich begrenzte Aufgabenstellungen erfiillen. Haufig erhalten
diese Untergruppen den Auftrag, Fachkonzepte oder Rahmenprogramme zu ent-
werfen. Derzeit existieren 11 Untergruppen des RO-Beirats (siehe Schaubild 2).
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Auf der Ebene der 9 politischen Bezirke und der 55 Planungsraume wurden zur
Beratung und fachlichen Behandlung von RO-Fragen 9 Bezirkskommissionen
und 55 Regionalbeirate eingerichtet (§ 7 Abs. 5 TROG). Die Bezirkskommissionen
setzen sich aus den politischen Spitzen im Bezirk (Bezirkshauptmann und Land-
tagsabgeordneter) und aus Vertretern der Kammern zusammen. Um auch das
Starkeverhéltnis der politischen Parteien im Tiroler Landtag zu berucksichtigen,
kann die Landesregierung zum Ausgleich weitere Mitglieder ernennen. Bei der
Zusammensetzung der Regionalbeirdte stehen die Biirgermeister der Gemeinden
in den Planungsraumen und von der Landesregierung ernannte Fachleute im
Vordergrund.

Insgesamt sind heute in den verschiedenen Beratungsorganen nahezu 1000 Mit-
glieder tatig. Thre Herkunft aus den verschiedenen politischen, beruflichen und
standischen Bereichen bringt ein hohes MaB an personeller Verflechtung und in-
formeller Abstimmung mit sich. Deren Erganzung durch Experten in bestimmten
Angelegenheiten (Untergruppen) bietet die Moglichkeit, uber die reine Beratung
hinaus auch Vorschlage und Initiativen an die Landesregierung heranzutragen.

Umgekehrt kann sich die Landesregierung bei ihren Beschliissen jeweils auf eine
sehr breite und ausfiihrliche Interessenabstimmung berufen.

Zur Koordinierung und teilweise auch Geschaftsfilhrung der einzelnen Bera-
tungsorgane wurde beim Amt der Tiroler Landesregierung eine "Geschdftsstelle
der Organe fiir die Angelegenheiten der RO” eingerichtet. Sie untersteht politisch
derzeit dem Landeshauptmann von Tirol. Ihre Einrichtung zeigte bald, daf} sich
deren Koordinierungsfunktion nicht auf die Beratungsorgane der RO beschran-
ken lieB, sondern im besonderen Mafl auch auf die Abstimmung mit den ver-
schiedenen fachlich zustindigen Abteilungen innerhalb des Amtes der Landes-
regierung ausdehnen mufite. Letztere Aufgabe ist mit erheblichen Kompetenz-
problemen verbunden, da es fir die ortliche und uberortliche Raumordnung, aber
auch innerhalb dieser Planungsbereiche unterschiedliche politische und admini-
stratische Zustandigkeiten in der Landesregierung gibt!
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4. Diagnostische Entscheidungshilfen

Um die diagnostischen Voraussetzungen fir die Erstellung von Entwicklungs-
programmen zu verbessern, aber auch um die Wirksamkeit regionalpolitischer
MafBinahmen tberprifen zu konnen, hat die Tiroler Landesregierung im Jahre
1973 ein "Statistisches Informationssystem fiir die Tiroler RO” (SITRO) eingerich-
tet (§ 3 TROG). Wesentlichen Bestandteil dieses Systems bildet die Datenbank,
die die wichtigsten wirtschaftlichen, sozialen, demographischen und kulturellen
Daten iiber einen liangeren Zeitraum gespeichert hat. Die Beniitzer haben die
Moglichkeit, diese Daten nach rdumlichen Kategorien abzurufen (Gemeinden,
Gemeindetypen, Planungsraume, Bezirke) oder auch Merkmalsverschrinkungen
durch Kombination von Einzeldaten vorzunehmen.

Zusitzlich hat die Landesregierung beim zustidndigen Unversitatsinstitut fir
Landeskunde die Erstellung eines Tirol-Atlas in Auftrag gegeben, der bisher in 4
Lieferungen vorliegt. Der Tirol-Atlas enthalt umfassende graphische und stati-
stische Darstellungen topographischer, geographischer, meteorologischer, demo-
graphischer, beruflicher, wirtschaftlicher und sprachlicher Art.

III. Das Raumordnungsschwerpunkteprogramm (ROSP)
1. RaumordnungspolitiécheBegrﬁndung

Nach § 4 Abs. 3 TROG haben die Entwicklungsprogramme eine sachliche und
zeitliche Reihenfolge der Malnahmen zu enthalten, die zur Erreichung der raum-
ordnungspolitischen Ziele vorzunehmen sind. Ihre Funktion besteht daher in er-
ster Linie darin, die politischen Entscheidungstrager mit den Informationen tuber
Lage, Ziele und Mittel in einem Planungsbereich zu versehen, aufgrund derer
letztlich konkrete politische Entscheidungen getroffen werden kénnen. Insofern
weisen die Tiroler Entwicklungsprogramme den Charakter von ausgabenorien-
tierten Aufgabenplanungen auf, deren Ziel-Mittel-Verhaltnis auf einem wenig
konkretisierten Niveau der Leitbildbeschreibung angesiedelt ist (Wille, 1980, S.
605/606). Ein Bezug zur Verfugbarkeit finanzieller Ressourcen wird nicht herge-
stellt. Dies bringt einerseits den Vorteil mit sich, daB sich die Zielkataloge stér-
ker an aufgabenorientierten Indikatoren als an inputbezogenen (finanzierbaren)
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Mafinahmen orientieren konnen, andererseits besteht aber auch die Gefahr, daf§
die Zielkataloge zu Wunschlisten ohne Ricksichtnahme auf die finanzielle Reali-
sierbarkeit werden.

Die Verbindung zwischen der aufgabenorientierten Planung und der finanziellen
Sphire des Landeshaushaltes wird indirekt im § 6 TROG hergestellt. Dort wird
das Koordinierungserfordernis postuliert, dafl die gesamte offentliche Investi-
tionstitigkeit und die offentlichen Férderungsmafinahmen des Landes bestehen-
den Entwicklungsprogrammen nicht widersprechen diirfen. Spiegelbildliche For-
mulierungen finden sich in den Entwicklungsprogrammen, wonach bei der Ver-
wirklichung von Mafinahmen auf die finanzielle Lage des Haushaltes Riicksicht
zu nehmen ist.

Da ein integriertes Landesentwicklungsprogramm, das nicht nur innerhalb der
einzelnen Zielbereiche, sondern auch zwischen den Zielbereichen die Funktion
der Prioritiatenfestsetzung erfiillen mufte, bis heute (und wohl auch bis auf weite-
res) nicht vorliegt, entsteht fur die politischen Entscheidungstrager in Tirol die
schwierige Aufgabe, die vielfdltigen investitionspolitischen und forderungspoliti-
schen MaBBnahmen einerseits sowie die zahlreichen Entwicklungsprogramme an-
dererseits zu koordinieren. Um dieser Aufgabe einigermaflen gerecht zu werden,
hat die Landesregierung als ein wesentliches Instrument im Jahre 1971 das sog.
Raumordnungsschwerpunkteprogramm eingerichtet, das seither einen festen Be-
standteil der jahrlichen Haushaltsplanung bildet. Im Rahmen dieses ROSP lei-
stet das Land Tirol schwerpunktmifBig finanzielle Beihilfen fiir jene Investitions-
vorhaben von Gemeinden und in der Privatwirtschaft, die im Rahmen der vorge-
gebenen RO-Ziele und -programme von besonderer Bedeutung sind. Nicht inte-
griert in das ROSP sind die landeseigenen Investitionstatigkeiten, die zwar nach
§ 6 TROG ebenfalls in Einklang mit bestehenden RO-Zielen und -programmen
stehen miissen, fiir die aber entweder keine Programme bestehen oder finanzielle
Sonderprogramme geschaffen wurden (z.B. VerkehrserschlieBungssonderpro-
gramm).

2. Die Ermittlung von Forderungsschwerpunkten im ROSP

Um die im jahrlichen Haushaltsplan fur Wirtschaftsforderung veranschlagten
RO-Mittel schwerpunktmaflig verteilen zu kénnen, wird von der Geschiftsstelle



Schaubild 3: Budgetare und administrative Abwicklung des Raumordnungsschwerpunkteprogramms (ROSP) im Zeitablauf
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die Forderungs-
schwerpunkte aufgrund
der Antrige, der
vorliegenden Ent-
wicklungsprogramme
sowie der Forderungs-
richtlinien) -

Beantragung von Auf-
stockungsmitteln fiir
das laufende Budget
beim Landtag

Bericht an den Landtag
uber die Verwendung
der Mittel des Vorjah-
res

1) 1t. Empfehlung der RO-Konferenz vom 7.6.1985 sind in Zukunft alle Antrage bis Ende Januar einzubringen.

2) Vonden fachlichen Untergruppen (s. Schaubild 2) wird derzeit nur die Untergruppe Industrialisierung far die Dotierung und Verteilung von Férderungsmitteln

fiir die Industrie herangezogen.

Sommer bis
Dezember

Abwicklung durch die
Geschaftsstelle

rechenmaBige Kon-
trolle durch die Ge-
schaftsstelle

sachliche Kontrolle
durch zustandige Fach-
abteilungen der Lan-
desregierung
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Tabelle 1: Kreditansitze und Rahmenbetrige fir die einzelnen Forderungsschwerpunkte der Raumordnungsschwe
programme 1981-1985 sowie Summe aller Férderungsbetrdge im Zeitraum 1971-1984 (in Mill. S)

1981 1982 198:
Kredit- (Rahmen-| Anteil | Kredit- |Rahmen-| Anteil | Kredit- |Rahm
ansatz | betrag in % ansatz | betrag in% ansatz | betra;
Schaffung und Sicherung industriell-
gewerblicher Arbeitsplatze 26.1 28.2 32.6 11.0 16.1 15.5 15.1 29.4
Errichtung von Frei- und Hallen-
biadern 7.0 6.8 79 3.0 8.9 8.5 2.5 4.1
Errichtung und Ausfinanzierung von
Aufstiegshilfen 10.0 8.0 9.2 4.0 28.5 274 29.1 39."
Errichtung von Spiel- und Sport-
plitzen 3.0 2.0 2.3 2.5 2.5 24 0.7 3.0
Errichtung von Naherholungsein-
richtungen 3.0 3.6 4.2 3.5 5.0 4.8 2.0 4.
Durchfithrung von Umweltschutz-
maBnahmen 2.5 2.6 3.0 2.5 4.8 4.6 1.0 3.
Sonderprogramme fiir entsiedlungs-
gefihrdete Gebiete 5.0 4.6 5.3 4.0 5.9 5.6 1.9 5.2
Errichtung von Pflegebetten 7.0 2.5 2.9 3.5 9.0 8.7 6.0 9.6
Modernisierung des 6ffentlichen
Regionalverkehrs 5.0 5.0 5.8 7.5 9.0 8.7 6.5 7.
VerkehrserschlieBung - - - - - - R R
Regional bedeutsame Sonderfélle 3.5 18.0 20.7 3.0 5.8 4.6 24 9.1
Planungskosten 3.5 5.3 6.1 5.5 8.5 8.2 24 4.(
insgesamt 75.6 86.6 100.0 50.0 104.0 100.0 69.6 119

Xt

1) Die ziffernmiBigen Differenzen zwischen den Kred und den zur Verfigung stehenden Rahmenbetrégen gehen auf Virements zv
derungsschwerpunkten, auf Rackl ab gungen aus dem Vorjahr und auf nachtragliche Bewilligungen von Aufstockungsmitteln zu
lich ausbezahlten Betrdge weichen von den bewxlhgten Rahmenbetrégen deshalb ab, weil nicht ausgeschépfte Betrége als besondere Riick
ste Jahr vorgetragen werden kénnen.

Quelle: Jeweilige Berichte und Antrége des Finanzausschusses zur Regierungsvorlage an den Tioroler Landtag.
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rpunkte-
} 1984 1985 1971-1984
en-| Anteil | Kredit- |Rahmen-| Anteil | Kredit- |[Rahmen-| Anteil Ausbezahlte Anteile
s1) in % ansatz | betrag in % ansatz | betrag in% Betriige in%
| 24.6 13.5 39.8 33.4 15.0 40.0 38.0 167.3 243
3.4 - - - - - - 76.6 11.1
! 33.3 13.0 25.8 21.7 10.0 25.0 23.7 178.3 25.9
; 2.5 - 1.2 1.0 - - - 23.6 34
) 3.4 4.0 5.8 4.9 5.0 7.0 6.6 314 4.6
| 33 1.5 5.6 4.7 3.5 5.5 5.2 113 1.6
: 4.4 4.5 4.9 4.2 3.5 4.5 4.3 43.2 6.3
) 8.3 6.0 18.9 15.9 15.0 14.2 49.6 7.2
, 5.9 3.0 3.0 2.5 2.7 2.7 2.6 21.8 3.2
. - - - - - - 25.1 3.6
76 2.0 10.3 8.6 3.7 3.7 3.5 43.1 6.2
, 33 3.0 3.7 3.1 2.0 2.0 1.9 18.1 2.6
} 100.0 50.5 119.0 100.0 60.4 105.4 100.0 689.4 100.0

vischen den Fér-
rick. Die letzt-
lage in das nich-
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fiir die RO eine zweigleisige Vorgangsweise angewendet. Zum einen werden die
Forderungswerber fir raumwirksame Investitionsvorhaben aufgefordert, iiber
die zustandigen Regionalbeirate und Bezirkskommissionen Antréige an die Lan-
desregierung zu stellen. Zum anderen prift die Geschaftsstelle, ob die beantrag-
ten Forderungszwecke mit den Zielen der ortlichen und iberértlichen RO im Ein-
klang stehen und vorhandenen Entwicklungsprogrammen nicht widersprechen
(vgl. Schaubild 3). Als Ergebnis dieser Prifung und nach Festlegung durch den
politischen Referenten (Landeshauptmann) beschliet der Tiroler Landtag die
Férderungsschwerpunkte des jeweiligen Jahres.

Fiir den einzelnen Forderungswerber ergibt sich bei dieser Vorgangsweise die Si-
tuation, dafl er zum Zeitpunkt der Antragstellung die vom Landtag zu beschlies-
senden Férderungsschwerpunkte und deren finanzielle Dotierung noch nicht
kennt. Sein Antrag wird selbst zum Bestandteil des Planungsprozesses. Er weil3
lediglich aus den ROSP der Vorjahre, welche Schwerpunkte vorgegeben waren
und kann sich bei der Antragstellung auf vorhandene Entwicklungsprogramme
berufen.

In Tabelle 1 sind die Férderungsschwerpunkte und ihr relatives Gewicht im Zeit-
ablauf dargestellt. Einige Forderungsschwerpunkte sind inzwischen ausgelaufen
(Forderung von Kindergarten, von Privatzimmermodernisierungen im Fremden-
verkehr, von Turn- und Spielstétten, von Frei- und Hallenbadern, von Kultur-
denkmailern). Andere haben ihr Gewicht erhoht und konzentrieren in zunehmen-
dem Mafe die finanziellen Mittel auf sich (die 3 Bereiche: Schaffung und Siche-
rung von Arbeitspliatzen der Industrie und des produzierenden Gewerbes, Errich-
tung von Aufstiegshilfen sowie Errichtung von Pflegebetten vereinigen im Jahre
1985 bereits 75 % aller RO-Mittel auf sich, s. Tabelle 1). Insgesamt geht der Trend
dahin, die Zahl der Férderungsschwerpunkte zu verringern. Waren es im Jahre
1981 noch 13, so sieht das ROSP 1985 nur noch 8 Forderungsschwerpunkte vor.
Die Férderungsschwerpunkte 1985 lauten: 1) Schaffung und Sicherung von Ar-
beitspldtzen in Industrie und produzierendem Gewerbe, 2) Errichtung von Auf-
stiegshilfen, 3) Errichtung von Pflegebetten, 4) Errichtung von Naherholungsein-
richtungen, 5) Sonderprogramme fiir entsiedlungsgefihrdete Gebiete, 6) Moder-
nisierung des o6ffentlichen Regionalverkehrs, 7) Forderung von Umweltschutz-
mafnahmen, 8) Regional bedeutsame Sonderfille.
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Der iiberwiegende Teil der Forderungsschwepunkte weist einen direkten Bezug
zu vorhandenen Rahmenprogrammen und/oder Fachkonzepten auf (vgl. Schau-
bild 1, FuBinote 1 und 3). Die starke Konzentration auf die Bereiche Arbeitsplatze,
Aufstiegshilfen und Pflegebetten deutet daraufhin, da8 in letzter Zeit die Priori-
titen stirker von beschiftigungspolitischen (Arbeitsplatzsicherung und -erhal-
tung) und subventionspolitischen (Aufstiegshilfen, Pflegebetten) Zielen gepragt
wurden, als von einer aktiven regionalpolitischen Entwicklungsvorstellung. Der
Schwerpunkt "regional bedeutsame Sonderfalle” beinhaltet Férderungen, die nur
mehr in sehr weitem Sinn als regionalwirtschaftlich notwendig bezeichnet wer-
den koénnen und offensichtlich dem Zweck dienen, politisch schwer abweisbare
Antriage zu bericksichtigen (z.B. Forderung von Schiefistanden fiur Schiitzen,
Berghiitten, Funkgerite fur das Rote Kreuz, Langlaufloipen etc.).

Die Selektionsfunktion bzw. die Funktion der Prioritidtenfestsetzung bei konkur-
rierenden Zielen und knappen Mitteln erfolgt bei diesem Verfahren nicht ex-ante
planmaBig, sondern durch laufende Anpassung bzw. Anderung im jahrlichen
BudgeterstellungsprozeB. Daraus ergibt sich zweifellos eine hohere Handlungs-
flexibilitat fir die politischen Entscheidungstrager in der Gegenwart, gleichzei-
tig geht aber der zukunftsorientierte Aspekt der Planung verloren, der darin be-
steht, die fiir eine konkrete Aufgabenerfillung erforderlichen Deckungsmittel
iiber einen mittelfristigen Zeitraum zu planen sowie die finanzwirtschaftlichen
Auswirkungen auch in spateren Folgejahren zu beriicksichtigen.

3. Forderungsrichtlinien und Forderungskriterien des ROSP

Als Forderungswerber fiir das ROSP kommen juristische Personen (vor allem Ge-
meinden, gemeinniitzige Einrichtungen wie soziale Verbande oder Fremdenver-
kehrsverbande, Unternehmungen) und natirliche Personen (Unternehmer, Pri-
vatpersonen) in Betracht. Die Einbeziehung der Gemeinden und Verbande ent-
spricht dem Ziel, raumordnungswirksame Mafinahmen im 6ffentlichen und pri-
vatwirtschaftlichen Bereich zu erfassen. In dieser Hinsicht unterscheidet sich das
ROSP grundlegend von den speziellen sektoralen Wirtschaftsforderungsprogram-
men des Landes und auch des Bundes, die sich ausschlieBlich an die Landwirt-
schaft, den Fremdenverkehr oder die gewerbliche und industrielle Wirtschaft
wenden.



Tabelle 2: Verteilung der Mittel des Raumordnungsschwerﬁunkteprogramms nach Empfingern

und Férderungsdaten (in Mill. S)1
Rechnung Rechnung Rechnung Rechnung Voranschlag | Voranschlag
1980 1981 1982 1983 1984 1985
Empféinger
% % % % % %

Zuwendungen fir Investi- 19,6 38,4 19,6 21,2 19,5 18,3 15,1 17,3 10,0 18,1 10,0 18,1
tionen an Gemeinden
Zuwendungen an Betriebe - - 15,3 16,6 13,0 12,2 13,1 15,0 15,0 27,3 15,0 27,3
Zuwendungen fiir Investi- 23,2 45,5 28,3 30,6 44,7 42,0 34,6 39,6 15,0 27,3 15,0 27,3
tionen an private gemein-
niitzige Einrichtungen
Darlehen 3,6 71 22,7 | 246 225 21,2 | 129 | 147 5.0 9,1 5.0 9,1
Entgelte fiir sonstige Lei- 4,1 8,0 5,9 6,4 6,0 5,7 6,2 7.1 5.0 9,1 5,0 9.1
stungen von Unterneh-
mungen
ibrige Ausgaben 0,5 1,0 0,6 0.6 0,7 0,6 5.5 6,3 5.0 9,1 5,0 9.1
Insgesamt 51,0 | 100,0 § 92,4 | 100,0 |106.4 | 100,0 | 87,4 | 100,0 | 55,0 | 100,0 | 55,0 | 100,0

1) ohne Ricklagen aus dem Vorjahr; daher die Unterschiede in den Gesamtsummen zur Tabelle 1.

Quelle: Rechnungsabschliisse und Voranschlage des Landes Tirol, Haushaltsansatz 1/79.
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Das Férderungsinstrument stellen Investitionsbeihilfen in Form von verlorenen
Zuschiissen oder zinsenfreien bzw. zinsenbegunstigten Darlehen dar. Die Férde-
rungsart und die Forderungshohe richten sich insbesondere nach dem Stand der
wirtschaftlichen Entwicklung im Raum, nach der Notwendigkeit eines regional-
wirtschaftlichen Impulses sowie der Dringlichkeit des Projektes. Wie Tabelle 2
zeigt, wird der iiberwiegende Teil des ROSP in Form von Investitionszuschiissen
gewihrt. Darlehensgewahrungen spielen eine untergeordnete Rolle. Die verlore-
nen Zuschiisse deuten daraufhin, dal entweder infrastrukturelle Mafinahmen ge-
fordert werden, bei denen Amortisationen nur uber sehr lange Fristen méglich
sind, oder wirtschaftliche Einrichtungen, deren Ertragssituation in absehbarer
Zeit eine Riickzahlung ausschlieft (Arbeitsplatzsicherungsmafinahmen, Finan-
zierung von Aufstiegshilfen). Der Zielkonflikt, der sich bei letzterer Art von For-
derung zwischen kurzfristiger raumwirtschaftlicher Absicherung und langerfri-
stiger raumwirtschaftlicher Entwicklung auftut (vgl. Balz, Leibfritz, 1985, S. 16),
ist bisher sicher zu wenig gesehen worden und stellt eine zentrale Schwiche der
Tiroler RO-Politik dar.

Bei der Auswahl der Forderungsprojekte nach der zeitlichen Dringlichkeit sehen
die Forderungsrichtlinien vor, daf} die zustdndigen Regionalbeirate und Bezirks-
kommissionen eine Reihung aller Forderungsantrige vornehmen miissen, bevor
sie diese an die Geschaftsstelle weiterleiten. Angesichts der personlichen und
raumlichen Nahebeziehung der Forderungswerber zu den "Reihungsorganen” ist
diese Aufgabe nicht leicht zu losen. In der Praxis hat sich daher ein "Reihungs-
verfahren” herausgebildet, das eher formalen Charakter hat und inhaltliche Be-
wertungen vermeidet. Die zustandigen RO-Organe teilen die Forderungsantrige
zur Weiterleitung an die Landesregierung in folgende 3 Kategorien ein:

a) Uneingeschrinkte Forderungswiirdigkeit kommt jenen Projekten zu, die
einen RO-politischen Forderungstitel aufweisen und ausgereift sind, d.h.
alle rechtlichen, planerischen und finanziellen Voraussetzungen aufwei-
sen.

b) Eingeschrinkte Forderungswiirdigkeit wird jenen Projekten zugebilligt,
die die Voraussetzungen wie a) haben, aber noch nicht ausgereift sind
(rechtliche Genehmigungen, finanzielle Zusagen fehlen noch).
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c) Als Interventionsfille werden jene Projekte bezeichnet, fiir die kein Titel im
ROSP vorhanden ist, deren Férderungswiirdigkeit aber aus der Sicht der
Region gegeben erscheint.

Die Richtlinien, Forderungskriterien sowie das Ausmaf der Forderungen im Ein-
zelfall, die ihrerseits ihre Grundlage teilweise in allgemeinen landesgesetzlichen
Forderungsrichtlinien finden, werden jeweils mit dem jahrlichen ROSP vom
Landtag beschlossen. Auch hier entsteht wieder die eigenartige Situation, daf3 die
Antragstellung durch die Forderungswerber der Beschlufifassung iiber die Forde-
rungsrichtlinien und -kriterien zeitlich vorausgeht. Wenn die Praxis auch zeigt,
daf die entsprechenden Bestimmungen im Zeitablauf wenig Veridnderungen
unterliegen, so muf} doch ein latentes Unsicherheitsmoment in dem Umstand ge-
sehen werden, dal die Forderungswerber im Zeitpunkt der Antragstellung die
Bedingungen des Forderungsprogramms nicht genau kennen.

4. Das Budgeterstellungsverfahren des ROSP

Interessante Eigenheiten weist auch der Budgeterstellungs- und der administra-
tive Abwicklungsproze8 fiir das ROSP auf (s. Schaubild 3). Im Dezember des Vor-
jahres beschliefit der Landtag im Rahmen des jahrlichen Bundesvoranschlages
einen Budgetposten fir das ROSP. Da im Zeitpunkt der Budgeterstellung die
Zah! und beantragte Summe der Férderungsansuchen noch nicht vorliegen, wird
im Haushaltsvoranschlag seit Jahren ein gleichbleibender Betrag von ca. S 50
Millionen veranschlagt, obwohl aus dem Budgetvollzug und den Rechnungsab-
schlissen bekannt ist, dafl die endgtiltige Gebarung jeweils den doppelten Betrag
iibersteigt (vgl. die Differenz zwischen Kreditansatzen und zur Verausgabung zur
Verfiigung stehenden Rahmenbetragen in Tabelle 1).

Die Budgetpost im Voranschlag dient somit in erster Linie der Aufforderung an
potentielle Antragsteller, Forderungsantrage an die Landesregierung zu stellen.
Die bis Ende Februar eingelaufenen Ansuchen werden in der Geschaftsstelle fiir
RO bearbeitet und geprift. Anschlieend bringt die Landesregierung einen Re-
gierungsantrag betreffend das ROSP des jeweiligen Jahres im Landtag ein. Jedes
Jahr wiederholt sich der Vorgang, dafl die im Voranschlag vorgesehenen Mittel
nicht ausreichen und "zur Abwicklung des diesjahrigen ROSP” zusatzliche tuber-
planmaBige Kreditmittel beantragt werden missen. In manchen Jahren (z.B.
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1984) hat der Landtag auch mehrere Antrdge auf auflerplanmaflige Kreditmittel
genehmigt. Ein Teil der Antrige wird auf das nachste Jahr verwiesen.

Da die endgiiltige BeschluBfassung des ROSP durch den Landtag in der Mitte des
Jahres erfolgt, ist es meistens nicht méglich, dafl die Abwicklung der geférderten
Projekte bis zum Jahres-(budget)schlul im Dezember abgeschlossen werden
kann. Die Folge sind groflere Betrdge an nicht verbrauchten Mitteln, die ins
nichste Jahr vorgetragen werden missen. Werden in einem Jahr bewilligte Be-
trage mangels Férderungsantragen nicht ausgeschopft, so kann die Landesregie-
rung sachliche Virements innerhalb der Férderungsschwerpunkte des jeweiligen
Jahres vornehmen. Dariiber ist im Landtag bei der Berichterstattung iiber die
Verwendung der Forderungsmittel des vergangenen Jahres Rechenschaft abzule-
gen.

Mangels einer mittelfristigen Budgetierung des ROSP fiihrt das angewendete
Budgetverfahren faktisch zu einer mittelfristigen “ex-post-Finanzplanung”.
Einerseits werden bei Vorliegen zu vieler Antrage bzw. bei einer zu hohen bean-
tragten Gesamtforderungssumme einzelne Antrage auf die nichsten Jahre ver-
trostet, andererseits werden Mittel fiir genehmigte Antréage, deren Realisierung
sich iber einen Jahreszeitraum erstrecken, in das niachste Budgetjahr vorgetra-
gen. Die Folge davon sind eine sehr komplizierte und undurchsichtige Budgetge-
barung sowie ein informelles System von Forderungsanwartschaften bzw. -zusa-
gen, die kunftige Prioritatenentscheidungen erschweren und die Anpassungs-
flexibilitat der Planung vermindern.

Als Folge des Zielkonflikts zwischen jahrlicher Finanzierung und Abwicklung
des ROSP einerseits sowie der mehrjahrigen Orientierung der Investitionsvorha-
ben und der sie begrindenden RO-Programme andererseits erhilt das ROSP im-
mer stirker den Charakter eines RO-Finanzierungsfonds, der aus dem jahrlichen
Haushalt mit einem Grundbetrag sowie bei Bedarf mit zusitzlichen Mitteln do-
tiert wird und tber dessen Verwendung die bewirtschaftende Stelle einmal jahr-
lich Rechenschaft abzulegen hat. Die allgemeinen Probleme der Fondsgebarung,
die sich in Verselbstandigungstendenzen, in der Erschwerung der Kontrolle, in
Abstimmungsproblemen mit anderen Haushaltsstellen sowie in der Konservie-
rung von Haushaltspriorititen zeigen, treten daher bei der Beurteilung des
ROSP zunehmend in den Vordergrund (vgl. Smekal 1977, S. 38 ff.).
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IV. Kritische Beurteilung des ROSP
1. Mangelnde Konkretisierung der Ziel- und Instrumentvariablen

Sollen die vorhandenen Entwicklungsprogramme eine Grundlage fiir die Pla-
nung konkreter Investitionsprojekte bilden, so setzt dies eine hinldngliche Kon-
kretisierung der Ziele und der Mafinahmenalternativen zur Erreichung dieser
Ziele voraus. Die in den einzelnen Entwicklungsprogrammen, vor allem in den
Rahmenprogrammen und Fachkonzepten angefihrten Zielvorstellungen sind in
der Regel eher abstrakt, auf einer allgemeinen Konsensebene und nicht iiberprif-
bar formuliert. Qualitatives Wachstum und Erhaltung des Landschaftsbildes in
der Fremdenverkehrspolitik, Verbesserung der Einkommensverhiltnisse und
Schaffung von Arbeitspldtzen in der Industrie- und Gewerbepolitik sowie Erhal-
tung und Pflege des Erholungsraumes in der Umweltpolitik sind Ziele, die kaum
auf Widerspruch stoflen werden. Die Realisierung dieser Ziele setzt auf der einen
Seite hohe Sachkenntnisse hinsichtlich der geeigneten Malnahmen und anderer-
seits eine Abschiatzung der damit verbundenen Kosten voraus. SchlieBlich ist zu
beriicksichtigen, da8 auf der Ebene der Instrumentenvariablen der politische
Konsens viel schwieriger herzustellen ist als auf der Ebene der Ziele.

Eine einseitige Ausrichtung der Rahmenprogramme auf die Zielebene und die
mangelnde Konkretisierung der Mafinahmenebene ermoglichen es den Pro-
grammautoren, wichtige Zielkonflikte entweder innerhalb eines Programmbe-
reichs oder auch mit Zielen anderer Programmbereiche auszuklammern. So wer-
den etwa im Fremdenverkehrskonzept Warnungen vor UbererschlieBungen aus-
gesprochen, aber keine operationalisierten Angahen gemacht, wie diese feststell-
bar bzw. wo sie heute bereits erreicht sind. Im Erholungsraum- und Umwelt-
schutzkonzept ist die Notwendigkeit von Zonierungen angesprochen, es fehlen
aber konkrete Hinweise, wo und anhand welcher Kriterien im Interesse der RO
solche Zonierungen Platz greifen sollten. Im Seilbahn- und Pistenkonzept finden
sich keine Hinweise auf das "brisante” Problem der GletschererschlieBungen. Le-
diglich die regionalen Entwicklungsprogramme fiir die gesetzlich vorgesehenen
Planungsriaume enthalten hinlidnglich konkretisierte MafSinahmen. Die Verwirk-
lichung dieser Manahmen wird allerdings von der finanziellen Lage des Landes
abhangig gemacht. Immerhin ist vorgesehen, daB der zustindige Regionalbeirat
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nach 5 Jahren iiber den Stand der Verwirklichung an die Landesregierung zu be-
richten hat.

Die politische Funktion der Programmplanung, aus mehreren Handlungsalter-
nativen die geeignete auszuwihlen, sie in ein Aktionsprogramm umzusetzen und
mit den finanziellen Moglichkeiten abzustimmen, fehlt weitgehend. Das hohe Ab-
straktionsniveau der Ziele in den Rahmenprogrammen und das generelle Fehlen
der Abstimmung der Mafinahmen mit den finanziellen Mitteln sind dann auch
die Ursache dafiir, daB sich bei der Antragstellung im ROSP fiir nahezu jedes
Projekt ein Bezug in einem Rahmen- oder Entwicklungsprogramm finden lafit.
Die Selektionsfunktion mufl dann ex-post im Antragsprifungsverfahren nach-
geholt werden.

2. Mangelnde Integration und Koordination der einzelnen Planungs-
vorginge

Raumordnungsplanung muf} letztlich immer integrierte Gesamtplanung sein.
Geht es doch darum, die knappe Ressource des Raumes und die knappen Ressour-
cen im Raum richtig auf die konkurrierenden Verwendungen zu verteilen. Dies
erfordert einerseits eine fachiibergreifende Querschnittsplanung und anderer-
seits die Selektion von Aufgabenerfiillungen nach sachlichen und zeitlichen Prio-
rititen. Fachbezogene Planungen miissen daher immer auf eine iibergeordnete
integrierte Gesamtplanung ruckfihrbar sein.

Fehlt eine integrierte Gesamtplanung, wie das in der Tiroler Planungsrealitit
der Fall ist, so stehen die Fach- bzw. Bereichsplanungen isoliert nebeneinander
und stellen einzelne Kataloge von Wunschvorstellungen dar, die auf eine sehr
lange — nicht konkretisierte — Realisierungsfrist ausgerichtet sind. Auch der
Koordinierungszwang zwischen den Fach- bzw. Bereichsplanungen ist wesentlich
schwicher ausgepragt, wenn die Notwendigkeit der Einordnung in ein integrier-
tes Gesamtprogramm nicht gegeben ist. Zusétzlich erschwerend wirkt sich aus,
daB die einzelnen Programme inhaltlich und methodisch sehr unterschiedlich
aufgebaut sind und auch unterschiedliche Konkretisierungsgrade aufweisen. In
der Summe lassen die bisher vorliegenden Programme keine raumordnungspoli-
tische Systematik erkennen. Vielmehr werden sie eher nach der aktuellen Dring-
lichkeit von Fall zu Fall erstellt.
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Das Fehlen einer integrierten Landes-Entwicklungsplanung soll hier dem Land
Tirol nicht zum Vorwurf gemacht werden. Sie stellt sehr hohe Anspriche an die
Planungsinstanzen und ist in reiner Form nirgendwo verwirklicht (vgl. Pfitzer
1985, S. 15). Dennoch stellt die mangelnde Abstimmung von iiberértlicher und
ortlicher Raumplanung ein grofles Problem dar. Da die értlichen Planungen im
Sinne einer gemeindlichen Bodennutzungsplanung bereits vollstindig abge-
schlossen sind, hat sich der Spielraum fiir die iiberértliche Raumplanung natur-
gemaf verengt. Uberregionale Interessen der sektoralen Wirtschaftspolitik, der
allgemeinen Beschiftigungspolitik, der Umweltschutz- und Erholungsraumpoli-
tik sind dadurch weitgehend prijudiziert worden bzw. miissen durch komplizierte
nachtragliche Anderungen der beschlossenen Flachenwidmungsplane neu durch-
gesetzt werden.

3. Fehlende Verkniipfung mit einer Finanzplanung

Die einzelnen Entwicklungsprogramme nehmen auf die Moglichkeiten der finan-
ziellen Bedeckung entweder iberhaupt nicht Bezug oder beinhalten - im Falle der
durch Verordnung erlassenen regionalen Entwicklungsprogramme - die Schutz-
klausel, daf§ bei der Verwirklichung der Raumordnungsschwerpunkte auf die fi-
nanzielle Lage des Landes Ricksicht genommen werden miisse. Das Fehlen einer
Finanzplanung, sowohl im Bereich der eigenen Investitionstatigkeit des Landes
wie auch im Bereich der Investitionsforderungen, 148t die Planbetroffenen im un-
klaren iber die zeitliche Rangfolge der Mafinahmen, die in den Entwicklungspro-
grammen angekindigt sind. Die politische Verbindlichkeit der RO-Planung wird
dadurch stark reduziert und die kiinftigen budgetiren Spielrdume bestimmen
u.U. die Reihenfolge der Malnahmen und das Tempo ihrer Durchfiithrung.

Besonders nachteilig wirkt sich das Fehlen einer mittelfristigen Finanzplanung
bei der Koordinierung der raumordnungspolitischen Mafinahmen des Landes und
der Gemeinden aus. Da die Gemeinden die gréfiten Investoren im Bereich der
raumwirksamen Infrastrukturausstattung sind, stellen sie die wichtigsten
Adressaten fiir die raumordnungspolitische Steuerung des Landes dar. Diese
Steuerungseffizienz konnte wesentlich erhoht werden, wenn den Gemeinden
bekannt gegeben wiirde, in welchem Zeitraum sie mit welchen RO-Mitteln fiir die
Verwirklichung ihrer meist mehrjiahrigen Investitionsprogramme rechnen koén-
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nen. Die jihrliche Budgetierung des ROSP, aber auch der anderen Mittel der Ge-
meindeférderung bedeutet fiir die Gemeinden eine erhebliche Planungsunsicher-
heit (Smekal/Théni, 1977, S. 98). Fir das Land ist diese Vorgangsweise immer
wieder mit dem Problem verbunden, dafl mangels einer vorausschauenden Fi-
nanzplanung teure und politisch nachteilige ex-post-Sanierungen vorgenommen
werden missen, wenn Gemeinden "wichtige” Infrastukrurprojekte finanziell
nicht mehr verkraften kénnen (Bericht des Rechnungshofes, 1981, S. 64).

4. Sozialpartnerschaftliches Problemlosungsverfahren

Bei der Erstellung der RO-Entwicklungsprogramme und der Beschluffassung
iiber das jahrliche ROSP kommt den Beratungsorganen der RO (Schaubild 2) ein
groBles Gewicht zu. Die bewuBte Zusammensetzung dieser Organe nach (dsterrei-
chischem) sozialpartnerschaftlichem Muster bringt es mit sich, da} bereits in der
Vorbereitungsphase ein breiter Konsens gesucht wird. Fiir die politischen Ver-
antwortlichen aber auch fiir das gesellschaftliche Klima hat dies den Vorteil, dafl
in der BeschluB- und vor allem Durchfihrungsphase mit breiter Zustimmung ge-
rechnet werden kann. Die Befassung von breitgestreuten Beratungsorganen er-
hoht deren Identifikation mit den Maflnahmebeschlissen und hilft, Widerstand
in der Durchfithrungsphase abzubauen.

Die Methode, politischen Konsens auflerhalb der demokratisch legitimierten Gre-
mien mit den Spitzen der beruflichen und stdndischen Vertretungen sowie mit
universitiren Institutionen zu suchen, hat in Osterreich Tradition und kommt
wohl auch einer gewissen "politischen Tréigheit” der einzelnen Biirger entgegen.
Der Preis, der dafiir zu bezahlen ist, zeigt sich jedoch darin, daB schwierige Pro-
bleme oft ausgeklammert, Zielkonflikte mit schénen Formulierungen tberdeckt
und MaBinahmenvorschlage sehr allgemein gehalten werden. Der Interessenaus-
gleich erhilt manchmal Prioritit vor dem Problemlésungserfordernis. In der Pla-
nungsrealitat spiegelt sich diese Mentalitat in einer stark qualitativen Ausrich-
tung der Pline bzw. Programme und in einer Scheu vor verbindlichen oder gar
quantifizierbaren Aussagen wieder.
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5. Fehlende Indikatoren fiir eine Ergebniskontrolle

Eine Beurteilung der Effizienz der RO-Politik des Landes Tirol stoft auf zwei
Schwierigkeiten. Zum einen sind die vorgegebenen Ziele iiberwiegend qualitativ
formuliert und erlauben keine Uberpriifung des Zielerreichungsgrades. Zum an-
deren erfolgen die raumordnungswirksamen und raumordnungspolitischen Té-
tigkeiten des Landes in einer Vielzahl von verschiedenen Aktivitaten, so daB eine
isolierte Zurechnung einer bestimmten Aktivitat zu einem raumwirtschaftlichen
Ergebnis nicht méglich ist. Im besonderen gilt dies natiirlich vom ROSP, das ja
nur einen Teil der raumwirksamen Investitionsforderung beinhaltet. Daneben
miissen die eigene Investitionstitigkeit des Landes, die allgemeine Wirtschafts-
forderung und vor allem die finanziellen Zuweisungen und Zuschisse des Landes
an die Gemeinden im Rahmen des Finanzausgleichs beriicksichtigt werden.

Versucht man daher - mangels konkreter Zielvorgaben - die Wirksamkeit der ge-
samten RO-Politik des Landes zu beurteilen, so ist es notwendig, Indikatoren zu
bestimmen, anhand derer der Erfolg der RO-Politik gemessen werden kann. Die-
se Indikatoren miissen so gewahlt werden, daB sie einen moglichst engen Zusam-
menhang zu den angestrebten Zielen zum Ausdruck bringen (vgl. Jiirgensen
1981, S. 436).

Die Geschiftsstelle des Amtes der Landesregierung pflegt den Erfolg und die Be-
grindung fiir die raumordnungspolitische Titigkeit in der Offentlichkeit mitun-
ter mit Hilfe des Indikators "regionaler Entwicklungsstand” nachzuweisen. Der
regionale Entwicklungsstand wird als Niveau der regionalen Wirtschaftstatig-
keit im Rahmen einer Faktorenanalyse statistisch ermittelt (Amt der Landesre-
gierung 1984) und nach politischen Bezirken und/oder nach Planungsraumen ge-
reiht. Anhand eines Entwicklungsindex kann dann die Verbesserung oder Ver-
schlechterung des Entwicklungsstandes einzelner Regionen bzw. Planungsraume
abgelesen werden.

Methodisch ist zu diesem Vorgehen zu sagen, dafl die Entwicklung dieser Indika-
toren um jene Entwicklungswerte bereinigt werden miifite, die auch ohne die ge-
setzten Mafnahmen eingetreten wiren. Zu diesem Zweck wire es notwendig,
eine status quo-Prognose der Entwicklung anzustellen und die Indikatorenent-
wicklung mit dieser zu vergleichen. Zusatzlich ist zu bedenken, dafl nicht alle RO-
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Mafinahmen unmittelbar dem Ziel der Erh6hung des regionalen wirtschaftlichen
Entwicklungsstandes dienen (z.B. Sportstattenplidne, Krankenanstaltenpline,
Umweltschutz-, Naherholungspline). Niherliegende Indikatoren wie z.B. Zahl
der geschaffenen Arbeitsplatze, Entwicklung des Pro-Kopf-Einkommens einer
Region, Zahl, Ausstattung und Personal von Gesundheitseinrichtungen, verbes-
serte Straflen, neue Straflenkilometer, Errichtung von Landschaftsschutz- und/
oder Erholungszonen wiirden einen viel engeren Zielbezug zu den einzelnen Pro-
grammen herstellen. Freilich wiirde dies bereits im Planungsstadium eine kon-
kretere Ziel-Mittel-Bestimmung erfordern und die Verbindlichkeit der Program-
me fiir die politisch Verantwortlichen entsprechend erhéhen, was in der Praxis
noch nicht der Fall ist.
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N
e
Sekretariat

Landeshauptmann von Tirol

Geschaftsstelle der Organe fir die
Angelegenheiten der Raumordnung

Merkblatt

tiir die Beantragung einer investitionsbeihilfe aus Mittein dbr
Raumordnungs-Schwerpunktprogrammes

Die Tiroler Landesregierung kann zur Verbilligung der Investitionskosten von regionalen Entwickiungsvor-
haben Investitionsbeihiifen aus Mittein des Voranschlags-Unterabschnittes 1/790 ,Raumordnungs-Schwer-
punktprogramm” im Rahmen der hiefiir geltenden Richtlinien gewéhren. Aus Mitteln der jahrlchen Raum-
ordnungs-Schwerpunktprogramme werden schwerpunktmaBig Vorhaben in jenen Gebieten bedient, in denen
wirtschaftliche Impulse im besonderen MaBe notwendig sind.

L. FSrderungskriterien
Ein Entwicklungsvorhaben hat dann Aussicht auf Beriicksichtigung im R 9 P p
gramm, wenn folgenden Forderungskriterien entsprochen wird: .

(1) Im Raumordnungs-Schwerpunktprogramm ein entsprechender Forderungstitel vorhanden ist.

(2) Das Vorhaben mit den Zielen der iberdrtlichen und érttichen Raumordnung im Sinne des Tiroler
Raumordnungsgesetzes, LGBI. Nr. 10/1972 i.d.g.F., im Einklang steht.

(3) Das Vorhaben vom zustandigen Regionalbeirat und der R dnungs-Bezirk ion vorrangig
gereiht und befiirwortet wird.

) Dor Fdrderungswerber den Nachweis iiber die H3he der Investitionskosten und ber die Finanzierung
roringt.

. Art und AusmaB der FSrderung

(1) Investitionsbeihilten (veriorene Baukostenzuschiisse, Darlehen) werden tir {drderungswirdige Vorha-
ben gewahrt, fiir die eine volistindige Finanzierung der investitionskosten trotz angemessener Eigen-
mittel und zumutbarer Fremdmittelaufbringung nicht maghich ist.

(2) Bemessungsgrundlage fir die Berechnung der investitionsbeihiife bilden grundsatzlich die nichtzins-
verbilligten Fremdmittel. Die Fdrderungssitze betragen 3 oder § %o p. a. fir 3, 5 oder 7 Jahre. Der je-
weils anzuwendende Forderungssatz richtet sich nach dem Stand der wirtschaftlichen Entwicklung,
nach der besonderen Notwendigkeit eines wirtschaftlichen Impuises und nach dem Erfordernis der
Schatfung regionaler Einrichtungen in dem jewelligen Planungsraum, in dem das Fdrderungsvorhaben
verwirklicht soll. In b deren Ausnahmefallen kann die Inveetitionsbeihife in voller Hohe
der Finanzierungsiicke gewahrt werden. )

(3) Von anderen Stellen gewahrto oder zugesagte Férdorungon den bei der Gewdhrung von Investi-
tionsbeihilfen aus dem R g p u

(4) Wid gswidrig ver di Invesmlonsbelhnlfon sind dem Land Tirol zuruckzuzahlen.

ogramm ber [*]

ML Verfahren

(1) Antrtpo lul Forderung aus Mittein des R dnungs-Sch L k& von Ge-
Fr ver rbénden, von igen juristisch und von nlmrildnon Personen ein-
gebracht werden und zwar im Wege des éndigen Regionalbel und der Raumordnunge-Be-

Zirkskommission. :
(2) Die Bearbeitung der Fdrderungsantrige erfolgt durch die im Sekretariat des Herrn Landeshauptman-
nes olmoﬂd’stom Gnehiﬁsstollo der Organe tiir die Angel heiten der R d Hiebei wird
dle Fdrderung mit jenen Abtonlungon des Amtes der Tiroler unduroglonmo.

die ebentalls mit der Fbrderung gleichartiger Vorhaben befaBt sind, festgestelit. Die Forderungsan-
triige werden gleichzeitig aber auch den fachlich zustdndigen Untergruppen des Tiroler Raumord-
nungsbeirates zur Behandiung und BeschiuBemptehlung fur die Tlrolor Lnnduroglonmg vorgelegt.
Ober die Zuerkennung von Investitionsbeihilfen aus Mittein des R: 9 tprogram-
mes entscheidet in jedem einzeinen Fall die L egierung.

(3) Das Amt der Tiroler Landesregierung behalt sich die Oberpriifung der eingereichten Unteriagen und

die widmungsgemédBe Verwendung der gewdhrten Forderungsmittel durch seine zustindigen Organe
vor.
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An das Eingangsvermerk der

Amt der Tiroler Landesregierung Bezrkshaupimannschaft

Sekretariat Landeshauptmann
Geschaftsstelle der Organe fur die Angelegenheiten
der Raumordnung

Landhaus
6010 INNSBRUCK Eingangsvermerk des Amtes
———— e Landosregiorung
Vom F 9 nicht Gllen!
Bezirk: " Stimmenver-
o Beratungsorgan Reihung des haltnis bei der
Vorhabens y
Planungsraum: Abstimmung
Vorhaben: Regionalbeirat
Raumordnungs-
Bezirks-
kommission

ANSUCHEN

um Gewidhrung einer Investitionsbeihilfe aus Mitteln des
Raumordnungs-Schwerpunktprogrammes 198.

Forderungswerber

Anschrift mit Postleitzahl und
Telefonnummer

Bankverbindung

Beschreibung des Vorhabens
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Eingeholte /vorhandene Stellungnahmen

in technischer Hinsicht:

in wirtschaftlicher Hinsicht:

in landesplanerischer Hinsicht:

Zeitliche Durchfiihrung des gesamten Vorhabens

Baubeginn:

voraussichtliche Fertigstellung:

Investitionskosten

Investitionskosten insgesamt:
laut Kostenvoranschlag:

laut SchiuBabrechnung:

Investitionskosten im laufenden Jahr:

laut Kostenvoranschlag:

laut SchiuBabrechnung:

Verpflichtungserklarung des Forderungswerbers:

Ich/wir versichere(n), da8 die Angaben nach bestem Wissen und Gewissen richtig und vollstiandig erfolgen
und nehme(n) zur Kenntnis, daB diese Angaben Uberprift werden, auf Verlangen erganzende Unterlagen vor-
2ulegen sind und unrichtige Angaben ein Ausscheiden des Antrages zur Folge haben.

Ich /wir verpflichte(n) mich/uns gleichzeitig, daB im Falle der Genehmigung die Landesbeihilfe ausschlieBlich
fur den erbetenen Zweck verwendet wird und erkldre(n) mich/uns bereit, den Organen des Amtes der Tiroler
Landesregierung in samtliche Rechnungsunterlagen Einsicht zu gewahren, einen entsprechenden Verwen-
dungsnachweis bis langstens zwei Monate nach Durchfihrung des erfolgten Projektes dem Sekretariat Lan-
deshauptmann, Geschaftsstelle der Organe fiir die Angelegenheit der Raumordnung unaufgefordert vorzule-
gen und im Falle einer zweckwidrigen Verwendung oder einer Nichtausfihrung des Vorhabens, den erhaltenen
Forderungsbeitrag zuriickzuerstatten.

Datum

Unterschrift
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Finanzierungsplan

Finanzierung
insgesamt

Finanzierung im
laufenden Jahr

Eigenmittel:

Eigenleistungen:

Bankkredite (Institut, beantragt, gewahrt):

Sonderkredite (ERP, Birges u.dgl.):

Zuschisse (Bund, Land, Gemeinde, Sonstige):

Hohe der beantragten Raumordnungsmittel

Summe
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Vom Forderungswerber nicht auszutillen!

Stellungnahme des Regionalbeirates:

Antrag des Regionalbeirates an die Bezirkskommission:

Datum

Der Vorsi de des R

Stellungnahme der Bezir

Antrag der Bezirkskommission an das Amt der Tiroler Landesregierung:

Datum

Der Vorsi de der Bezir
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Summary

The so called "Raumordnungsschwerpunkteprogramm” (ROSP) serves the
government of Tirol as a regional investment program for achieving regional
development goals. The regional development goals are laid down in several
regional development programs in a rather unspecified form of guidelines and
measures. It is the aim and the task of the regional investment program to
promote investments, in the private sector and at the local government level,
which are related to the purposes formulated in the regional development
programs.

The regional investment program is an annual financial program forming part of
the annual budgeting process, from the short-term character of the financial
program on the one hand and the rather long-term and unquantified character of
the regional development goals on the other. Problems which greatly reduce
efficiency arise. Lack of specification of the goals and of alternative ways of
meeting these goals gives the administration a privileged role in setting priorities
and ranking projects. Because of the short-term budget process and the annual
budget restriction, the administration is inclined to give preference to short-term
projects and to neglect long-term development objectives. Finally the evaluation
of the investment program fails owing to the impossibility of quantifiing the very
general regional goals.






Planungsaktivititen des Bundeslandes
Vorarlberg

von

Manfried Gantner

I.  Einleitung

In diesem Beitrag sollen die Planungsaktivititen des dsterreichischen Bundes-
landes Vorarlberg seit 1975 dargestellt und analysiert werden. Nach einigen Vor-
bemerkungen zur Methode soll - zur besseren Einschatzung der zu prisentie-
renden Planungsaktivititen - im zweiten Abschnitt die in Vorarlberg bei den
Entscheidungstriagern vorherrschende "Planungsphilosophie” vorgestellt wer-
den. Es folgt ein Abschnitt tber die ortliche und uberértliche (Raum-) Planung,
bevor im vierten Abschnitt die eigentlichen Planungsaktivititen auf Landesebe-
ne vorgestellt und anhand eines Analyserasters diskutiert werden. Der letzte Ab-
schnitt dient der zusammenfassenden Evaluierung der Planungsaktivititen Vor-
arlbergs.

Da Methodenentscheidungen die Eigenschaft haben, Ergebnisse vorzudetermi-
nieren, sind zur besseren Einschitzung der folgenden Analyse Bemerkungen
iber die Art der Auswahl der in diese Arbeit einbezogenen "Planungsaktiviti-
ten” zu machen: Um zu dem hier prasentierten Material zu gelangen, trat der
Autor an das Amt der Vorarlberger Landesregierung mit der Bitte heran, ihm
moglichst vollstindig jene "Planungskonzepte im Bundesland Vorarlberg” zu
nennen, die im vergangenen Jahrzehnt (1975-1985) auf der Ebene dieses Bundes-
landes durchgefiihrt wurden (bzw. derzeit in Arbeit sind) und fiir welche schriftli-
che Dokumentationen vorliegen (bzw. vorgelegt werden sollen).”” Erginzend wur-

1)  Der Autor ist den Herrn ObRegRat Dr. Reinhold Bernhard sowie RegRat Dr. Hubert Singer
vom Amt der Vorarlberger Landesregierung fiir wertvolle Hinweise und die Bereitstellung
der Planungsmaterialien zu Dank verpflichtet.
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den aus den vier bisher erschienenen Raumordnungsberichten (1975, 1978, 1981,
1984) der "Osterreichische Raumordnungskonferenz” (OROK) die Tatigkeitsbe-
richte des Bundeslandes Vorarlberg beziiglich der "raumbedeutsamen Planungen
des Bundeslandes Vorarlberg” ausgewertet. Diese Vorgangsweise erbrachte zwei
Ergebnisse:

Erstens wurde der Autor iiber eine bunte Palette von iber 50 "Planungsaktivita-
ten” in Kenntnis gesetzt (vgl. Tabelle 1), die - alphabetisch geordnet - mit den Be-
zeichnungen: Analyse, Forschungsbericht, Grundsétze, Gutachten, Karte, Kon-
zept, Leitbild, Plan, Prognose, Programm, RegierungsbeschluB, Studie, Untersu-
chung und Vorschlage versehen sind. Es wurde die Entscheidung getroffen, da3
nicht nur Arbeiten mit der Bezeichnung "Plan” in die Betrachtung einzubeziehen
sind, obwohl immerhin rund ein Viertel der so erfaiten Werke diese Bezeichnung
tragen und also reichlich Material fur eine Analyse vorhanden gewesen wire. Da
aber das Etikett nicht immer verlaBlich iiber den Inhalt informiert, wurde viel-
mehr der breitere Ansatz gewahlt und die gesamte Menge der genannten "Pla-
nungsanstrengungen” einbezogen, das Wort aber gleichzeitig unter Anfiihrungs-
zeichen gesetzt.

Zweitens forderte dieses Streben nach Vollstidndigkeit der Abbildung der "Pla-
nungsaktivititen” des Bundeslandes Vorarlberg zunichst in rund 30 Bidnden
mehrere tausend Seiten Material zutage?, wobei festzuhalten ist, dafl insbesonde-
re Arbeiten, die vor 1975 erschienen sind, entweder vergriffen sind bzw. aus Zeit-
griinden hier nicht weiter eingearbeitet wurden. Nicht eingesehen werden konn-
ten Arbeiten, die beim Stand der amtsinternen Diskussion bisher der Offentlich-
keit nicht vollumfanglich zuginglich gemacht wurden.®

Die verbleibenden rund 25 "Planungsanstrengungen” wurden nach folgendem
Raster durchgesehen:

2)  Beider Durchsicht waren dem Autor die Herren Kurt Fleisch, Michael Reisinger und Kurt
Stichlberger behilflich.

3) Z.B. Abfallwirtschaftliches Standortgutachten fir das Land Vorarlberg 1985, das von einer
Miinchner Consulting-Firma erstellt und dessen wesentliche Inhalte in einem persénlichen
Gesprich mit dem zustiandigen Beamten anhand einer Kurzfassung erlidutert wurde.
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(1) Planungsgegenstand

(2)  Gesetzliche Grundlage

(8)  Akteure (getrennt nach Initiatoren, Motivatoren und Durchfithrenden)
(4)  ZeitpunktderPlanung

(5)  Zeitraum der Planung

(6)  Adressaten/Betroffene

(7)  (Planungs-)Methoden, -verfahren und -techniken

(8) Planungsaufwand

Anhand dieses Rasters wird in Abschnitt IV - notgedrungen auf aggregierter Ebe-
ne - liber die "Planungsanstrengungen” Vorarlbergs zu berichten sein.

Eine dritte Vorbemerkung ist zu machen: Im Hintergrund der folgenden Analyse
steht ein hier nicht niher zu spezifizierendes "Vorverstindnis” von Planung, wo-
nach diese prozeBbezogen, systematisch, ziel- und zukunftsorientiert sein soll
(vgl. Planungsdefinitionen bei Bechmann, A. 1981, Anhang, S. 183 ff.).

Vor diesem Hintergrund wird in diesem Beitrag ein Phasenmodell des 6ffentli-
chen Planungsprozesses i.w.S. - also in dynamischer Interpretation unter Ein-
schluB der Planungsdurchfilhrung und -kontrolle - dhnlich jenen, wie es E. Wille
(1980, S. 597 f.) sowie A.Bechmann (1981, S. 59 und 63) beschreiben, verwendet
(vgl.Schaubild 1).

II. Planungsphilosophie”in Vorarlberg

In Vorarlberg kam und kommt den Zielen der freien Entfaltung der Persén-
lichkeit und dem Privateigentum ein zentraler Stellenwert zu.* Aus dieser eher
individualistischen Haltung heraus und weil der Begriff "Planung” iiber lange

4) Vgl. dazu Art. 7 Abs. 1 der Vorarlberger Landesverfassung (LGBI. Nr. 30/1984), der im Rah-
men einer Verfassungsnovelle 1984 (LGBI. Nr. 22/1984) aufgenommen wurde. In ihm wird
auch die Gestaltung des Gemeinschaftslebens und der Solidaritit aller gesellschaftlichen
Gruppen als Landesaufgabe erwihnt. Er lautet: "Das Land hat die Aufgabe, die freie Entfal-
tung der Personlichkeit des einzelnen sowie die Gestaltung des Gemeinschaftslebens nach
den Grundsitzen der Subsidiaritit und der Solidaritat aller gesellschaftlichen Gruppen zu
sichern. Selbstverwaltung und Selbsthilfe der Landesbiirger sind zu fordern”.
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Zeit hinweg nicht Bestandteil des Vokabulars dieser dem freien Spiel der Krifte
verpflichteten Gesellschaft war, fithrte die iberaus dynamische Entwicklung von
Wirtschaft und Gesellschaft nach dem Zweiten Weltkrieg - allein die Bevélke-
rungszunahme zwischen 1951-1981 betrug beinahe 60 % - gleichzeitig zu "Land-
schaftsmiflbrauch” (Tiefenthaler, H. 1983, S. 35) und vielfiltigen infrastrukturel-
len Engpassen.

Von ersten Diskussionen, die zu planerischen Vorarbeiten in den 60er Jahren
fiilhrten, abgesehen, erfolgte erst in den 70er Jahren ein drastischer BewuBtseins-
wandel bei den verantwortlichen Politikern, bei der Verwaltung® und bei der Be-
volkerung. Aus der ungeordneten Siedlungsentwicklung und den ersten Auswir-
kungen wirtschaftlicher Krisenerscheinungen heraus wurden in der Folge Ord-
nungs- und Sicherungsaufgaben prioritir behandelt.

In einem Beschlufl der Landesregierung vom 29.6.1978 wurden "Grundsitze und

Vorgangsweise” der Raumplanung durch das Land vorgelegt. Aus ihnen kann -

und diese Uberlegungen diirfen fiir die sonstigen Planungen auf Landesebene

verallgemeinert werden - das Eigenverstindnis der Landesregierung bzw. des

Amtes der Vorarlberger Landesregierung fir Planungsprozesse abgelesen wer-

den. Die Planungsanstrengungen sollen demnach

- nicht nur gegenwirtigen und unmittelbaren Problemdruck aufarbeiten,
sondern kiinftige Problemfelder antizipieren,

- Vorarlberg- bzw. regionsspezifisch sein,

- auf die Realisierbarkeit Bedacht nehmen,

- Flexibilitat bei gednderten Verhiltnissen erméglichen und - vor allem -
kiinftige Optionen offenlassen,

- kooperativ, einfach und unbiirokratisch mit den "berihrten Stellen”
(Bund, Gemeinden, Regionalplanungsgemeinschaften, Interessenvertre-
tungen und Nachbarlindern) zusammenarbeiten,

- im Falle externer Bearbeitung durch Gutachter und Institute nur mit kla-
ren Zielvorgaben, sorgfiltig geplanten Arbeitsschritten und begleitender
Kontrolle vergeben werden,

5) Der Chefbeamte der Abteilung "Raumordnung” beim Amt der Vorarlberger Landesregie-
rung formulierte recht drastisch: "Es ist aber nicht gelungen, die Baulawine in geordnete
Bahnen zu lenken. Die Erweiterungen der Siedlungen erfolgten weitgehend durch planloses
Auswuchern in die Griinrdume” (Feuerstein, H. 1978, S. 35).
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- amtsinterne Koordinationserfordernisse standig beachten,

- den Grundsatz der Sparsamkeit bei der Sammlung und Evidenthaltung
von Planungsgrundlagen beriicksichtigen und schlie8lich

- Berichte mit verstindlichen Textierungen und Darstellungen liefern.

Insgesamt wird dabei einer pragmatischen und problemorientierten Vorgangs-
weise das Wort geredet und Vorrang vor jeglichem Perfektionismus eingerdumt.
Dementsprechend soll vorlaufig auf eine Gesamtplanung im Sinne eines Landes-
entwicklungsplanes oder auf umfassende Regionalpline verzichtet werden (was
auch bis heute - Mitte 1985 - geschehen ist).

Um trotz der vielfiltigen (raumwirksamen) Planungen ausgewahlter Sachberei-
che die umfassende Problemsicht zu bewahren, wurde 1983 vom Amt der Landes-
regierung ein Bericht "Grundlagen und Probleme der Raumplanung in Vorarl-
berg” erstellt (1983). Hier prisentiert sich das Amt der Vorarlberger Landesre-
gierung in einer Art "Vorreiterfunktion” und als dialog- und lernbereite Institu-
tion.®

Ausfihrungen zur "Planungsphilosophie” in Vorarlberg waren unvollstindig,
wiirde nicht die Kleinheit des Landes beriicksichtigt. Die dadurch begiinstigten
personlichen und informellen Kontakte innerhalb (des Amtes) der Vorarlberger
Landesregierung (auf Beamten-"’ und Politikerebene) wie auBerhalb (mit Vertre-
tern der Gemeinden, der Interessenvertretungen und der Nachbarlinder) werden
bewuBt und gezielt zur Gegenwarts- bzw. Zukunftsbewaltigung eingesetzt, so dal

6) "Der Bericht iibt bewuflt Zuriickhaltung im Anbieten von "fertigen” Problemldsungen, er
soll namlich in erster Linie Grundlage fiir Problemdiskussionen sein...Die Auseinanderset-
zung mit Fragen nach den Grundlagen und Problemen der Raumplanung soll dazu beitra-
gen, Einseitigkeiten in Problemverstindnis und Gberholte Entwicklungsvorstellungen ab-
zubauen. Den fiir die Raumplanung Verantwortlichen bietet die Diskussion im Rahmen des
nun folgenden Anhérungsverfahrens eine geeignete Gelegenheit, ihre eigenen Standpunkte
zu uberprifen und allfillige Fehlbeurteilungen zu korrigieren. Die Auseinandersetzung mit
dem Bericht soll ergeben, ob und inwieweit bei den kiinftigen Arbeiten Schwerpunkte an-
ders als bisher zu setzen sein werden”. (OROK 1984, S. 205).

7)  Vgl. BeschluBl der Vorarlberger Landesregierung vom 29.06.1976 "Raumplanungen durch
das Land - Grundsitze und Vorgangsweise”: Dort heifit es: "Es werden laufend Bespre-
chungen der zustindigen Landesdienststellen Giber Vorhaben von tberdrtlicher Bedeutung
durchgefiihrt. Hierbei wird vor allem versucht, moglichst frithzeitig ohne allzu groBen Ver-
waltungsaufwand die Auffassungen und MaBnahmen der einzelnen Landesdienststellen
aufeinander abzustimmen”.
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fiir wichtige "Weichenstellungen fiir die Zukunft” schriftliche Unterlagen, die
einer planungssystematischen Analyse zugianglich wiren, fehlen.

An den SchluB} dieses Abschnittes miissen zwei weitere, sehr wesentliche Begriin-
dungen dafiir gestellt werden, weshalb in Vorarlberg nicht vorschnell zu "Pla-
nen”® oder "Konzepten”® gegriffen wird: Zur Lésung anstehender Probleme wer-
den meist Landesgesetze oder Verordnungen erlassen (siehe Liste in Anhang II),
die sehr dezidiert Ziele und Mafilnahmen, wie sie dem Landesgesetzgeber vor-
schweben, festlegen. Sie stellen - neben den hier ebenfalls nicht im Detail zu ana-
lysierenden MaBnahmen der unmittelbaren finanziellen Lenkung im Rahmen
des Finanzausgleichs oder iiber Subventionen und Transferzahlungen aus dem
Landeshaushalt (wenigstens im Eigenverstindnis (des Amtes) der Vorarlberger
Landesregierung) - wichtige Erganzungen oder gar Alternativen zur Raum- oder
Sach-"Planung” dar (vgl. Kommunalwissenschaftliches Dokumentationszentrum
1981).

III. Ortliche und uberortliche Planung in Vorarlberg

In diesem Beitrag soll schwerpunktmiBig auf "Planungsanstrengungen” des
Bundeslandes Vorarlberg eingegangen werden. Die értliche Planung soll kurz ge-
streift werden, die tiberregionale Zusammenarbeit im Zusammenhang mit der
Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK), der Arge Alp (der Zusam-
menarbeit von acht Alpenlidndern, Kantonen und Provinzen) oder den Nachbar-
landern im Bodenseeraum (vgl. Mading, H. 1984, S. 265 ff.) sowie die Planungen
des Bundes fiir Vorarlberg sollen hier hingegen nicht behandelt werden.

1. Ortliche (Raum-)Planung

Gemif Artikel 118 Abs. 3 Ziffer 9 B-VG ist die "értliche Raumplanung” den Ge-

8) Das Instrument der iberértlichen Raumplanung ist nach § 7 des Raumordnungsgesetzes
(LGBI. Nr. 15/1973) der "Landesraumplan” - eine Verordnung der Landesregierung. Durch
bloe Beschliisse der Landesregierung festgelegte Planungen (wie: Empfehlungen, Forde-
rungsprogramme, Dienstanweisungen an Landesdienststellen) sollten gemafl dem bereits zi-
tierten BeschluB der Landesregierung vom 29.06.1976 im Gegensatz zu den gesetzlich ver-
bindlichen Plidnen ("Landesraumpline”) als "Konzepte” bezeichnet werden.
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meinden als eine Angelegenheit des eigenen Wirkungsbereiches vorbehalten.
Zwar wurden 1962 durch eine Novellierung des Wohn- und Siedlungsgesetzes
und der Landesbauordnung geeignete Grundlagen fiir die Flachenwidmungs- und
die Bebauungsplanung geschaffen, es verfiigten aber 1975 erst finf der 96 Ge-
meinden iber rechtswirksame Flichenwidmungspline. Obwohl die Gemeinden
bis zum 30. Juni 1978 gemaB dem Vorarlberger Raumplanungsgesetz (LGBI. Nr.
15/1973) verpflichtet gewesen wiren, Flichenwidmungspline zu beschlieSen,
ging dieser ProzeB, zum Teil wegen fehlender Gefahrenzonenpliane der Wildbach-
und Lawinenverbauung, ynd trotz massiver logistischer Unterstiitzung durch das
Land eher gemachlich vonstatten: Am 1.10.1977 hatten 30 Gemeinden, am 1. 11.
1980 bereits 91 Gemeinden, per Ende 1983 95 Gemeinden rechtsverbindliche
Flachenwidmungspléne.

Seit 1970 haben sich - auf freiwilliger Basis - in nahezu allen Teilen des Landes
Gemeinden zu Regionalplanungsgemeinschaften zusammengeschlossen. Es sind
dies Vereine im Sinne des Vereinsgesetzes zur Interessenwahrung gegeniiber
Land und Bund. Zwar sind sie nicht mit hoheitlichen Befugnissen ausgestattet
und verfigen iber keinen eigenen Finanzhaushalt. Da aber das Vorarlberger
Raumplanungsgesetz die Anhorung der Regionalplanungsgemeinschaften bei der
Erstellung der Landesraumplanung vorsieht - und sie entsprechend dabei einge-
schaltet wurden - haben diese Regionalplanungsgemeinschaften ihre Bewih-
rungsprobe in der Erarbeitung gemeinsamer Standpunkte, bei der interkommu-
nalen Zusammenarbeit in regionalen Entwicklungsfragen sowie bei Interessen-
abstimmungen im Rahmen von Fachplanungen bestanden.

Neben der Flichenwidmungsplanung wird auf értlicher Ebene auch in ausge-
wihlten Gemeinden Entwicklungs- und Finanzplanung betrieben.

2. Uberértliche (Raum-)Planung

Hier sind umfassende Planungen wie z.B. Landesentwicklungsprogramme oder
Regionalplanungen aber auch Planungen von bestimmten Sachbereichen (z.B.
betreffend den Fremdenverkehr, die Sportstitten, die Spitiler, die Abfallbeseiti-
gung), "Sach”-Planungen, wie der Terminus in Vorarlberg lautet, subsummiert.
Die "Raumplanung durch das Land” umfaBt somit alle raumplanerischen Angele-
genheiten mit Ausnahme der értlichen Raumplanung sowie der in die Zustéindig-



Tabelle 1: Funktionale "Planungs” Schwerpunkte im Bundesland Vorarlberg 1960-1985%
Funktionale Schwerpunkte |1961 |1967 [ 1969 | 1970 | 1971 [ 1972 | 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 1980 | 1981 | 1982 | 1983 (1984 | 1985} £
1. Generelle Entwicklungs- (12]
planung und umfassende
Regionalplanung
1.1.Grundlagen und Zielset- x x x x x 5
zungen der Landesent-
wicklungsplanung
1.2.Regionale Raum- x x xx x 5
bzw. Entwicklungs-
programme
1.3. Geologische Studien x x 2
2. Wohnungsbau x 1)
3. Verkehr (]
3.1.Nahverkehr/Verkehr im x x X 3
Land
3.2.Grenz0berschreitender x XX 3
Verkehr
4. Bildung und Erziehung x x x x x x x x (8]
5. Wirtschaft 1naj
5.1. Entwicklungsperspek- x x x x 4
tiven der Vorarlberger
Wirtachaft
x x x x x 33 x 8

5.2.(Regionale) Fremden-
verkehrstudien

5.3.Sonstige Studien

a) = Jahr der schriftlichen Fixierung

t4 4}

13UjUEr) paLIjuey
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Fortsetzung von Tabelle 1

Funktionale Schwerpunkte

1961

1967

1969

1970

1971

1972

1973

1974

1975

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

6. Gesundheit und Soziale
Wohlfahrt

6.1 Krankenhduser

6.2 Farsorgeeinrichtungen
6.3 Sportstatten

6.4 Sanitatswesen

7. Ver-undEntsorgung:
Umuweltschutz

7.1 Wasserversorgung

7.2 Abwasserbeseitigung
und Gewasserrein-
haltung

7.3 Abfallbeseitigung

7.4 Luftreinhaltung und
Larmschute

8. Natur- und Land-
schaftsschutz

4]

9. Energie

(2]

10. Offentliche Finanzen

12}

z61
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keit des Bundes fallenden Angelegenheiten. Um welche Planungen es sich in po-
sitiver Abgrenzung handelt, wird unter Punkt IV naher zu behandeln sein.

An dieser Stelle miiiten nun - zur Festlegung der Planungskompetenzen - Aus-
fihrungen zur Kompetenzlage eines Bundeslandes im osterreichischen Bundes-
staat folgen (vgl. Klecatsky, H.R. und Morscher, S. 1982, S. 73 ff. und S. 117 ff. so-
wie Pernthaler, P. 1984, S. 55 ff.). Obwohl institutionelle Regelungen Ergebnisse
determinieren, miissen hier die Hinweise gentigen, daf}

- die bestehende (hoheitliche) Kompetenzverteilung bundesverfassungsge-
setzlich in den Artikeln 10 bis 15 B-VG festgelegt ist,

- es Zustandigkeiten des Bundes zur Gesetzgebung, des Landes zur Vollzie-
hung gibt (Art. 11 B-VG),

- es Zustandigkeiten des Bundes zur Gesetzgebung tber die Grundsitze, des
Landes zur Ausfiithrungsgesetzgebung und zur Vollziehung gibt (Art. 12 B-
VG),

- es besondere Kompetenzverteilungen auf dem Gebiete des Finanzwesens
und des Schul-, Erziehungs- und Volksbildungswesens gibt (Finanzverfas-
sungsgesetz bzw. Art. 13, Art. 14 sowie Art. 14a B-VQ),

- es Zustiandigkeiten des Landes zur Gesetzgebung und Vollziehung gibt
(Art. 15 B-VQG),

- die hoheitliche Kompetenzverteilung fiir das Gebiet der Privatwirtschafts-
verwaltung nicht gilt (Art. 17 B-VG) und

- neben der unmittelbaren die mittelbare Bundesverwaltung durch die Lén-
der (Art. 102 Abs. 1 B-VG) zu unterscheiden ist.

Einen guten Eindruck iber die Aufgaben eines osterreichischen Bundeslandes
erhilt man aus der Geschiftseinteilung des Amtes der Vorarlberger Landesregie-
rung, wie sie nach den letzten Landtagswahlen per Ende 1984 getroffen wurde
(vgl. Anlage 1).

IV. Beschreibung und Diskussion der "Planungsanstrengungen” des
Bundeslandes Vorarlberg

1. Planungsgegenstand

Die "Planungsanstrengunge” beinhalten jeweils recht detaillierte Informationen
zu Anlafl und Gegenstand der betreffenden Ausfiihrungen. Eine funktionale (sek-
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torale) Zuordnung wird in Tabelle 1 vorgenommen. Diese geht zwar - insbesonde-
re bei Querschnittsmaterien - nicht ohne eine gewisse Willkiir ab?, darf aber den-
noch nicht zu vordergriindig vorgenommen werden.'?’

Betrachtet man die in Tabelle 1 dargestellten "Planungsanstrengungen” nach
sachlicher und zeitlicher Schwerpunktsetzung, so fallt auf, da8 im Bereich "Wirt-
schaft” und hier insbesondere auf dem Gebiet von (regionalen) Fremdenverkehrs-
studien ein besonderer Schwerpunkt der "Planungsanstrengungen” in Vorarl-
berg liegt, gefolgt von Uberlegungen zur generellen Entwicklungs- bzw. umfas-
senden Regionalplanung. Planungen zur Gesundheit und sozialer Wohlfahrt oder
zu Infrastruktureinrichtungen (Spitalsplan, Altenhilfe und Rehabilitationsplan)
liegen nunmehr fast ein Jahrzehnt zuriick - eine Ausnahme bildet hier der "Vor-
arlberger Landessanitiatsplan” fiir Anlaffille der umfassenden Landesverteidi-
ung und Katastrophen (1985) - Ressourcenplane (Energiebericht), Entsorgung
(Abfallstudie) und Sanierung (Studie uber Baggerseen) sind an ihre Stelle getre-
ten. Es geht in der Gegenwart weniger um Entwicklungsplanung, als vielmehr
um Ordnungs-, Sicherungs- und Erhaltungsfunktionen bzw. um die Férderung
von "human capital” (Jugendstudie, Bewaltigung des wirtschaftlichen Struktur-
wandels).

2. Gesetzliche Grundlagen

Den "Planen” ist nicht immer ohne weiteres zu entnehmen, auf welcher gesetzli-
chen Grundlage sie vorgenommen werden. Meist steht weniger eine gesetzliche
Planungsverpflichtung dahinter, sondern es ist der vorhandene Problemdruck,
der Planungsaktivitiaten auslost. Im ibrigen wird auf Anhang II verwiesen, in
dem die wichtigsten gesetzlichen Grundlagen der "Planungsaktivititen” in Vor-
arlberg wiedergegeben sind.

9) Regionale Fremdenverkehrs-Studien tragen zum Teil den Charakter von regionalen
Raum- bzw. Entwicklungsprogrammen und "Sportstitten” kénnten zum Teil auch unter
"Bildung und Erziehung” eingeordnet werden.

10) Eine Studie iiber Bootsliegeplatze am Bodensee konnte den Sportstitten zugeordnet wer-
den, ihre inhaltliche Analyse ergibt aber, daf es dabei primir um natur- und landesschiit-
zerische Gesichtspunkte geht und folglich eine Zuordnung unter "Natur- und Land-
schaftsschutz” angemessener ist.
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3. Akteure

Auf wessen Initiative hin "Plane” entstanden sind, 1aft sich im nachhinein aus
der schriftlichen Dokumentation nicht mehr eindeutig kliaren. Grundsitzlich
kann man in Vorarlberg als Motivatoren bzw. Initiatoren die politischen Parteien
(vgl. Osterreichische Volkspartei 1984, Sozialistische Partei Osterreichs 1979,
Freiheitliche Partei Osterreichs 1984), die (Mitglieder der) Landesregierung, die
Verwaltung, andere Triger offentlichen Rechts (z.B. Gemeinden), Regionalpla-
nungsgemeinschaften, Interessenvertretungen (vgl. Kammer der gewerblichen
Wirtschaft 1984), Berater und Experten, Biirgervereinigungen und private Ini-
tiatoren sowie Medien unterscheiden. So waren es z.B. im Zusammenhang mit re-
gionalen Fremdenverkehrsentwicklungsvorhaben (Aufstiegshilfen, Gletscherer-
schlieBungen) private Initiatoren mit konkreten Projekten, die zunichst die be-
troffenen Gemeinden, dann aber die Landesregierung "auf den Plan” riefen.

Aus den publizierten "Plidnen” geht nicht immer hervor, welche Stelle (z.B. amts-
interne Arbeitsgruppe, ad hoc gebildete Kommission mit Betroffenen/Interessen-
ten, amtsexterne Planungsbiiros und Institute) die betreffenden Pline bzw. Be-
richte erstellt haben (z.B. Energiebericht 1984). Diese Information wire aber fir
das Ergebnis und seine Einschiatzung bekanntlich nicht unerheblich.

Beispiele fiir amtsinterne Arbeiten sind die beiden mittelfristigen Finanzprogno-
sen, die vom zustiandigen Finanzressort durchgefiihrt wurden (vgl. Gantner, M.
und Hiittner, B. 1981, S. 34 f.). Uberraschend haufig wird jedoch auf externe Ex-
pertisen zurickgegriffen. Meist werden Institute oder Beratungsinstitutionen
auBlerhalb Vorarlbergs betraut (Ausnahme z.B. Nahverkehrsuntersuchung Vor-
arlberger Rheintal 1979). Fir Fremdenverkehrsplane wurden Beratungseinrich-
tungen in Wien, Innsbruck, Ziirich und Starnberg herangezogen, fiir wirtschaftli-
che Expertisen mehrmals eine Wirtschaftsforschungsinstitution in Wien und
neuerdings (1985) eine solche in Basel, fiir Fragen der Abfallbewirtschaftung ein
Institut in Miinchen, usw.

Dieser amts- und landesexterne Rat erleichtert die (politische) Durchsetzbarkeit
(bzw. im Falle des Versagens: die Schuldzuweisung). Es flieen dabei aber auch
haufig externe Zielvorstellungen ein. Uberdies ist diese Vergabe von Planungs-
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auftrigen uber die Landesgrenzen hinaus Ausdruck fir fehlende Kapazititen im
Bundesland Vorarlberg im tertidren und quartiren Wirtschaftssektor, was u.U.
mit fehlenden universitiren oder post graduate-Einrichtungen zusammenhiéngen
konnte.

4. Zeitpunktder Planung

Aus polit-6konomischer Sicht kénnte es reizvoll sein, die Hypothese zu priifen, ob
im Zusammenhang mit den Landtagswahlen (1974, 1979, 1984) eine verstirkte
Aktivitat zur Produktion von "Planen” festzustellen ist. Diese Hypothese muB8 je-
doch nach Priifung der Daten von Tabelle 1 verworfen werden. Weder werden im
jeweiligen Wahljahr selbst, noch bei Hinzuziehen des Vor-Wahljahres und/oder
unmittelbaren Nach-Wahljahres tberproportional viel "Pline” publiziert. Das
Umgekehrte gilt fiir die Jahre zwischen Wahlgingen. Falls man aber der Ansicht
zuneigt, im politischen ProzeB wiirde bereits der Hinweis niitzlich sein: "Wir ha-
ben fiir das bestimmte Gebiet einen Plan/eine Expertise in Auftrag gegeben”,
miBte diese Aussage allenfalls korrigiert werden, denn in Tabelle 1 wird nur auf
das Jahr der Publikation (Datierung) des Planes abgestellt. Dies hiangt damit zu-
sammen, daf} das Jahr der Auftragsvergabe den publizierten "Plinen” nur in den
seltensten Fillen zu entnehmen ist. Dafl Pline eine mehrjihrige Vorlaufszeit ha-
ben, ist eine Alltagserfahrung und geht aus Bezeichnungen wie ”1. Diskussions-
grundlage”, "Zwischenbericht” und "SchluBibericht” hervor. Dem Spitalsbericht
1975 ist z.B. zu entnehmen, dafl der Endfassung nicht weniger als sieben Vorfas-
sungen vorangingen.

5. Zeitraum der Planung

Da verschiedenste "Planungsanstrengungen” - wie unten zu zeigen sein wird -
mehr (bzw. ausschlieBlich) der Sensibilisierung der Bevolkerung sowie der Er-
stellung eines Problem- und Zielkataloges dienen (z.B. Grundlagen und Probleme
der Raumplanung in Vorarlberg 1983), kommt der Planungshorizont hiufig nicht
zum Ausdruck (z.B. Vorarlberger Fremdenverkehrskonzept aus 1978). Ausnah-
men bilden die beiden Finanzprognosen des Landes (1977-1981 bzw. 1979-1983),
das Rehabilitationsprogramm des Landes Vorarlberg 1973-1983, die Nahver-
kehrsuntersuchung Vorarlberger Rheintal aus 1979, deren Planungshorizont
sich bis 1990 erstreckt oder der Vorarlberger Spitalsplan aus 1975, der fiir den
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Zeitraum 1980-2000 (!) die entsprechenden Einrichtungen prognostiziert. Andere
Planungen (z.B. im Verkehrsbereich) werden als stindige Aufgaben angesehen.

6. Adressaten/Betroffene

In Vorarlberg wurden bei den betrachteten "Planungsaktivitaten” vielfiltige "er-
ste Entwiirfe” als Diskussionsgrundlage entwickelt, denen einige Jahre spiter
gleichnamige Publikationen folgten bzw. die nach Anhérungsverfahren nicht
mehr weiterverfolgt wurden. Die bei der Planung einbezogenen oder anschlies-
send mit den Planungsergebnissen "berihrten Stellen” gehen von den lokalen
Verkehrsvereinen (beim Radwandernetz fiir das Vorarlberger Rheintal) bis zu
den Kammern (z.B. Arbeiterkammer, Kammer der gewerblichen Wirtschaft, Arz-
tekammer) sowie den Staatsbetrieben Bahn und Post (beim Zwischenbericht
einer Personennahverkehrsuntersuchung im Vorarlberger Rheintal 1979). Sehr
héaufig werden auch die betroffenen Gemeinden, die Regionalplanungsverbinde
und die Offentlichkeit eingeschaltet, letztere jedoch - von Ausnahmen abgesehen
- meist in einer sehr spiaten Phase der Planung, praktisch post festum im Zusam-
menhang mit der Prisentation der "Planungsergebnisse” vor den Medien.

7. Planungsmethoden

Im folgenden sollen anhand von Schaubild 1 methodische Besonderheiten ausge-
wihlter "Planungsanstrengungen” des Bundeslandes Vorarlberg prisentiert
werden.

a) Zielformulierung

Samtliche "Planungsanstrengungen” des Bundeslandes Vorarlberg verfiigen
iiber ein wohlassortiertes Repertoire an Zielen, das die mit Hilfe des betreffenden
"Planes” angestrebte Entwicklung naher charakterisieren soll. Ublicherweise
sind jedoch weder die Zielbeziehungen aufgelost - also etwa Zielkonflikte offenge-
legt und Priorititen gesetzt - noch werden die Ziele operationalisiert und Neben-
bedingungen (z.B. Zeitraum bis zur Erreichung des Planzieles) formuliert. Es
handelt sich meist um qualitative Zielformulierungen mit einer deutlichen Prife-
renz fir deklaratorische Ziele. Aber auch skalierte Ziele sind hiaufig anzutref-
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Schaubild 1: Phasenmodell der 6ffentlichen Planung

1
ZIELFORMULIERUNG
angestrebte Entwicklung

2
DIAGNOSE der aktu-
ellen wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Situation

|

3
PROGNOSE
a) Status-quo-Prognose
b) Intentionelle Prognose

|

4
Aufstellung der
PLANVARIANTEN
(Handlungsalternativen)
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8
KONTROLLE
(Erfolgsermittlung)

5
VERGLEICH und BEWERTUNG

der Alternativen

l

6
ENTSCHEIDUNG fiir eine
Alterantive (Aktions-
programm)

v

ﬂi

7
PLANDURCH-
FUHRUNG
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fen.!!’ Quantitative Ziele vom Typ der fixierten Ziele finden sich, von wenigen
Ausnahmen'? abgesehen, jedoch nicht. Mit dieser Préferenz fiir multiple Zielset-
zungen mit hiufig leerformelhaftem Charakter immunisieren sich die Plantrager
(Landesregierung und Landesverwaltung) weitgehend gegeniiber jeglicher Kri-
tik. Sie verzichten aber auch - in einer dynamischen Betrachtung - auf brauchba-
re Anhaltspunkte fiir eine Programmevaluation, fir Wirkungsanalysen und Er-
folgskontrollen (Punkt 8 im Schaubild 1). Gleichzeitig wird aber ein hohes Ma8
an politischer Flexibilitat erreicht bzw. bewahrt.

b) Diagnose

Einen breiten Raum bei den untersuchten "Planen” nimmt auch die Phase der
Bestandsaufnahme ein. In jedem Plan wird eine (Uber-)Fiille sozio-6konomischer
Daten vor dem Leser ausgebreitet, die - und das ist die zweite Anmerkung neben
jener der Redundanz - bezogen auf den Publikationszeitpunkt nicht selten tiber-
holt sind. Wesentliche "Pline” wie etwa der "Energiebericht 1984” und die Studie
”Grundlagen und Probleme der Raumplanung in Vorarlberg 1983” gehen iiber
die Phase der Zielformulierung und Diagnose nicht hinaus. Sie soll(t)en zur Dis-
kussion anregen und Entscheidungshilfe sein.

c) Prognose

Wihrend verschiedene "Pldne”, wie etwa die beiden Finanzprognosen, diese
Funktion, Entscheidungshilfe zu sein, durch Status-quo-Prognosen zu erfiillen
suchen, finden sich in anderen "Plinen” (z.B. Nahverkehrsuntersuchung Rhein-
tal, Aufstiegshilfen und Spitalsplan) durchaus auch Prognosen mit intentionel-
lem Charakter.

11) Vgl. Vorarlberger Fremdenverkehrskonzept 1978, dort heilit es u.a.: ”"Das Land ist in er-
ster Linie Lebensraum der heimischen Bevélkerung, zugleich aber auch Erholungsraum
fiir seine Géaste. Bei Zielkonflikten sind vorrangig die Interessen der heimischen Bevélke-
rung zu beriicksichtigen.” Skalierte Ziele finden sich auch im Rahmen der regionalen
Fremdenverkehrsstudien, in Verkehrsplanungen sowie im Bereich Gesundheit und sozia-
le Wohlfahrt.

12) Beispiele fiir Zielfixierung: Bettenbedarf mit genauen Richtwerten im Rahmen des Alten-
hilfeprogrammes bzw. im Osterreichischen Sportstattenplan-Landesleitplan Vorarlberg,
wenn dort Richtwerte fiir die Ausriistung von Gemeinden mit Sportstitten vorgegeben
werden.
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d) Weitere Planungsphasen

Verschiedene "Pliane” aber uberspringen die Prognosephase insgesamt und kom-
men meist auch ohne die Phase der Aufstellung von "Planvarianten” und der
Phase des Vergleichs und der Bewertung von Alternativen unmittelbar zu einem
Aktionsprogramm. Dieses besteht dann iiblicherweise in einem breiten Biindel
von denkbaren MaBnahmen (z.B. Vorarlberger Fremdenverkehrskonzept 1978),
die ungewichtet nebeneinander stehen.

Die einzigen Planungen, die (fast) alle Phasen des Phasenmodells offentlicher
Planung systematisch durchlaufen und damit die Bezeichnung Plan (ohne Anfiih-
rungszeichen) verdienen, sind die beiden Studien zur regionalen Fremdenver-
kehrsentwicklung bzw. zu den touristischen Aufstiegshilfen im Montafon (1979
bzw. 1980). Doch auch hier fehlt - wenigstens bis zum jetzigen Zeitpunkte (Mitte
1985) - die Kontrollphase.

8. Planungsaufwand/Kosten der Planverwirklichung

Uber die Kosten der "Planungsanstrengungen” konnte der Autor bis dato keine
Auskiinfte erlangen. Anhaltspunkte fiir die Kosten der externen Plidne konnten
den einzelnen Landesbudgets entnommen werden, wobei die Praxis der Bezeich-
nungen der Budgettitel mehrere Moglichkeiten ("Verstecke”) offenlaBt. Uber die
Kosten der internen Pline wurden jedenfalls im Amt der Vorarlberger Landesre-
gierung keine Vorstellungen entwickelt.

Wichtiger als die sicherlich nicht zu vernachlissigenden Kosten der Planerstel-
lung sind jene der Planverwirklichung, also der Umsetzung der vorgeschlagenen
MaBnahmen, iiber die in den einzelnen "Planungsanstrengungen” keinerlei Aus-
sagen gemacht werden. Es fehlt meist jegliche finanzielle Konkretisierung der
"Pléne”.

V. Abschlielende Evaluierung

In diesem Beitrag wurde eine Palette von "Planungsaktivititen” des Bundeslan-
des Vorarlberg vorgestellt und analysiert. Eine Evaluierung dieser Bemiihungen
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konnte aus zwei verschiedenen Blickwinkeln heraus erfolgen: Erstens kénnte von
den Grundsitzen ausgegangen werden, die die Vorarlberger Landesregierung
selbst an ihre Planung angelegt wissen méchte (vgl. Ausfilhrungen in Abschnitt
II), zweitens konnte der Analyseraster aus Abschnitt IV Verwendung finden, bei
dem planungsmethodische Gesichtspunkte im Vordergrund stehen.

Legt man die erstgenannte Sichtweise an die Planungsaktivitaten Vorarlbergs
an, so kann der Kriterienkatalog der Vorarlberger Landesregierung - von wichti-
gen Ausnahmen abgesehen - als weitgehend erfillt betrachtet werden: In diesem
Bundesland wird tatséachlich pragmatisch und problemorientiert vorgegangen,
ein (hypertropher) institutioneller Uberbau fiir Planungsprozesse, wie er z.T. in
anderen ésterreichischen Bundesldndern, z.B. in Tirol im Zusammenhang mit
dem Raumordnungsschwerpunkteprogramm, vorhanden ist, fehlt. Auch das be-
wuflt kultivierte Planungsverstindnis, "kiinftige Optionen offenzulassen”, also
gleichsam "Wohlfahrtsvermehrung durch Unterlassung” und "Abwehr schadli-
cher Entwicklungen” zu betreiben, diirfte auf der Habenseite der "Planungsan-
strengungen” zu verbuchen sein. Dabei handelt es sich jedoch insgesamt eher um
eine Negativ- als um eine Positivplanung. Die wertende Anmerkung sei erlaubt,
da damit die kiinftige Entwicklung des Landes in vielleicht nicht ausreichen-
dem MaBe mitgestaltet oder "gesteuert” wird. Kaum verwirklicht dirfte hinge-
gen im Rahmen der prakfischen Ausgestaltung der Pliane das Ziel der "Bedacht-
nahme auf die Realisierbarkeit der Plane” sein. Sehr hiufig fehlt den "Planen”
die sachliche, raumliche vor allem aber die zeitliche und finanzielle Konkretisie-
rung und Integration (vgl. Pfitzer, Chr. 1985, S. 13 ff).

Unter methodischen Gesichtspunkten fillt insbesondere das deutliche Uberge-
wicht bei gleichzeitiger Undifferenziertheit der beiden ersten Phasen der Planer-
stellung (Zielbildung und Diagnose) auf. Es werden in der Folge vor allem die
Entwicklung von Alternativen und ihre Bewertung anhand nachvollziehbarer
(gewichteter) Kriterien vermifit. Die Auflistung von MaBnahmenvorschligen er-
folgt iblicherweise ohne Prioritatensetzung und Zeitbezug und ohne Planung der
finanziellen und sachlichen Inputs, die zu ihrer Umsetzung erforderlich wiren.
Ebenso wie die Verkniipfung der notwendigen finanziellen Inputs (bei der Fi-
nanzplanung) mit der Sachplanung fehlt, sucht man vergebens nach einer Wirk-
samkeitskontrolle iiber die Zielerreichung dieser Pliane. Dies soll zwar keines-
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wegs heiflen, dafl sie auch wirkungslos gewesen wiren, doch dirfte zweifelsfrei
feststehen, daB die Planung in Vorarlberg methodisch erheblich verbesserungsfi-
hig und -bedirftig ist.

Man darf jedoch den "Planungsbemiihungen” des Bundeslandes Vorarlberg zugu-
te halten, daB dabei - spit aber doch - fir wichtige Bereiche der Landes- und Re-
gionalentwicklung wenigstens das Problemverstéindnis geschéarft werden konnte,
daB damit wichtige Impulse fiir Fihrungsentscheidungen der Landesregierung
gegeben wurden, da weniger (iiberambitionierte) Entwicklungsplanung als
vielmehr Ordnungs-, Sicherungs- und Erhaltungsfunktionen angestrebt und
auch teilweise erreicht wurden. Auch sind die Inputs der Planungen des Landes
Vorarlberg fiir die értliche Planung, die weitgehende Beseitigung der infrastruk-
turellen Engpéasse sowie die Bereitstellung mittelfristig uberschaubarer Rah-
menbedingungen fiir die Vorarlberger Wirtschaft und Bevolkerung positiv anzu-
merken.
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£.b.b AnhangI

AMTSBLATT

FUR DAS LAND VORARLBERG

Manfried Gantner

Mittwoch, den 21. Nov. 1984

Jahrgang 39 / Nr. 4'8
Erscheint einmal wéchentl.
Mittwoch oder Samstag
Redaktionsschio: Montag

bzw. Mittwoch, 10 Uhr
Preis: Vierteljihrl. S 19.50

einschl. Versand u. Porto

Erscheinungsort und Ver-
lagspostamt: 6900 Bregenz

PrsA 10172

Geschiftseinisilung
des Amtes der Vorariberger Landesregierung
(Stand 14. November 1984)

Gruppen:
Prisidium
Gruppe [ — Inneres
Gruppe 11 — Schule und Kultur
Gruppe III — Finanzen
Gruppe IV — Soziales und Gesundheit
Gruppe V — Land- und Forstwirtschaft
Gruppe VI — Wirtschaft

nachgeordnet
(soweit nicht andere Abteil hlich andi
Bludenz Bregenz
Dombirn Feldkirch
Abteilung Gesetzgebung (PrsG)
1. Landesverfassung
. Wahmeh der verf: dBigen Zustindigkei des
Landes

3. Landesgesetzgebung
4. Vereinbarungen gemif Art. 15a B.-VG.
S. Stellunmahmen zu F.nlwurfen von Bundesgesetzen und -verord-

Gruppe VII — Bauwesen und Raumplanung 6. x:nnm.m, L‘_ h desv"' A “nd, legistische Mit
it-
wirkung bei Staatsvertrigen
7. Mitwirkung in legistischer Hmsldn bei Verordnungen von Lan-
Gruppe Priisidium ge::‘eel::;:l:n und bei der B. von Ver der
e . 8. Rechtsdokumentation
Abteilung A ine P (PrsA) 9. All Ver fbren
1. Allgemeine Landespolitik 10. Landesgesetzblatt
2. Hohei ! hei und Vi g des Landes nach auBen
3. Hoheitszeichen, Land ppen, Landesfarben, L
4. Landes- und Bezirksgrenzen
S. Angelegenheiten der Verbind der Bundeskinder mit Gruppe I — Inneres
A der Angel h der G und des
Finanzausgleiches
6.A glel der Usterreichisch " " Ab ng Ia — Polizei und Innere An'elegenhdml
7. Institut fiisr Féderalismusforschung 1.S i haft, Hei
8. Regierungssitzungen 2. Bund dsid -, National , Landt \md G ind
9. Behordenorganisation wahlen; Volk Volk b v
10. Allgemeine Dlenstaufsxchl Kanzlelmhnmg der Krelswshlbehorde und der Landeswahl-
11.D ht der L mit A hme der Landes- ler Wihlerv
lehrer, Di ht der G indebedi Di priifu 3. Bevolker litik
fiir Bundesbedienstete 4.G inderecht, G i fsicht sowcit nicht andere Abteilun-
12. Interne Organisation des Amlcs der Landesuglerung (Beschaf- gen sachlich zustindig
fung des A fwandes, o l Pcsltem- End 5. P Lo O\ . N —
Telef Fe i teilung, Ein- ’ . d
satz der Dienstkraftwagen usw.) 6 r:mge.n y Ehf a."“‘:f::t;i"",‘,“""’ si . P
13. Amtshaftungsangelegenheiten, Vertretung des Landes in Zivil- .hei(en der Bund ie und "Wa chkérper;
und Stratprozessen Srtliche Sichecheitspolizei ’
14. Auszeichnungswesen, Kanzleifihrung des Landesehrenzeichen- 7. Einrich 8 e:::)o:‘ 1 flege.  insh N Gesch
rates, Uniformen, Gnadenrecht “und  Schof Straf " R
1S. Reprisentationen Notare: Beki der Wink h
16. Statistik 4 lewenhei < Aldi ! ;
. . . 8. Militirische A Ziv A der
17. Verbind zu den N liche Verlautbarungen
(Amisblatt) zmlen L.mdcsvenend:gung, soweit nicht andere Abteilungen
18. Biirgerberatung, Beschwerden 9. Feuerpohun Hilfs- und R K henbeki
19. Biiroorganisation fung ' o
20.D beitung und D: h 10.Si tizei. Ti L
21. Vorarlberger L hiv (Ver w ) < 4 P
. A A L. . 1LV , Wer Licht-
22. Angelegenheiten der Entwicklungshilfe; Beteiligung an nationa- spielgesetz
len un(‘i internationalen H:l(sak:lc{nm - A 12. Fliichtli und W , K von Ange-
23. Koord von A des Z 1 i d:rGasurbelur
der Gemeinde Mittelberg 13. Offentlich-rechtliches I ht, soweit nicht andere Ab-
24. Ui L i K ; chilich PENTSRE - cohaf
Amtsstellen: 14. Sti - und F Verei 1 hei soweit sie
Gehalts- L 1 Land le fiir l::dl( un:er u:l.asL Veremsg&tz fal]en
bemessungsstelle Statistik 15. von U
Beratungs- 16. Beglaubigung von Urkunden (BGBI. Nr. 28/1968)

und Beschwerdestelle

ungen von lichen Sachen

17. Freiwillige V
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18. Devisenstrafsachen
19. Angelegenheiten des Landesarrestes, soweit nicht andere Abtei-
lungen sachlich zustindig
20. Verwaltungsverfahren, Einzelfille, soweit nicht andere Abtei-
Inngen sachlich zustindig
nachgeordnet:
Landesarrest in Bludenz

Abteilung Ib — Verkehrsrecht
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3. Archiv- und Bibliothekswesen

4. Vorarlberger Landesarchiv (Historische Abteilung)
5. Landesbibliothek mit A hme der Amtsbibliothek
6. Musil Landesk i
7. Erwachsenenbildung
8. Radio- und Fer ogr 1 hei

9. Kanzleifihrung der Volksbildungskommission und der Wissen-
schaftskommission

1. StraB lizei und StraSenver h Amtsstellen:
2. Kanzleifiihrung der Strafenkostenkommission (§ 6 StraBen- Landesbilchereistelle
gesetz) nachgeordnet:
3. Kraftfahrrecht Vi 1 1 o
4. Eisenbahn-, Schiffahrts- und Luftverkehrsrecht in Bregenz in Bregenz
5. Gewerberecht hinsichtlich des Personen- und Giitesverkehrs 1 riom fir Vor- Land Schlofl
g Techmsche Auislchl ulbet dxed ir:fltfa!:‘muge des Ludes arlberg in Feldkirch Hofen in Lochau
Pidagogisches Institut des Dolmmenhlionssulle der
Amtsstellen: Landes V ft Alpenliinder
Kraitfahrzeugpriifstelle Lauterach in Lochau in Bregenz
Abtellung IIc — Kunst und Heimatpflege
Gruppe II — Schule und Kultur 1. Angelegenheiten des Kultus
2. Kunstforderung
Abteilung I1a — Schule 3.K ische S und Ei
1. KuBere Organisation (Aufbau, Organisati m, Errich 4, Litcraturforderung
Erhaltung, Auflassung, Spreng Kl hiil hi, und 5. Musikforderung
Unterri ) der of ichen Pflichtschul .
2. AuBere Organisation der offentlichen Schiilerheime fiir Schiiler 6. Heimatpflege
von Pflichtschulen 7. Vorarlberger Landesmuseum, Ortsmuseen
3. Angel heil des Di htes der Lehrer flir offentlich 8. Denkmalpfl
. ;ﬂ"h‘“h“"ﬂ Glied . 4 Eotschidi 9. Theater- und Kinowesen, Fbrdemn;
'd:rs t’“{'.“".“";‘;'; Jhecerung, q un 10. Kanzleifiihrung des Land | der Kunstk
$ Landwir Prorsiy " und der He:malpﬂesekommmnon
6. Angelegenhei es Lichtbildes und Bildungsfilmes in Unter- 11. Rechtli der Abtei \Z und
richt, Erziehung und Volksbildung Wlssensmit
7.Verwaltung der Schulen und Schiilerheime des Landes nachgeordnet:
8. Schul- und Studienforderung Vorarlberger Landesmtseum
9. Kindergartenwesen und Honweun emsch‘luethh der An:elelen- in Bregenz
heiten des Dienst- und B echtes der G
girtnerinnen .
Amitsstellen: "
— Fi
Landesbildstelle Gruppe [l — Finanzen
nachgeordnet: Abteilung 1112 — Fii i
A. Gewerbliche Berufsschulen 1. Land hiag Landeshaushalt Land " bechluf
Cewerblich fecchrul P - pandes !
'Im’:“ » C ' geoz 2. Finanzausgleich
Dombim Feldkirch 3. Landesabgaben, -umlagen und -gebiihren
Berufsschule fiir das Gast- 4. Aufnahme von Anleihen, Darlehen und Krediten, Darlehensge-
gewerbe in Lochau wihrungen, soweit nicht andere Abteilungen zustindig, Uber-
. nahme von Haftungen
= B. Kaufménnische E:'“{“d“"f“ - 5. Geld-, Kredit-, Bank- und Sparkassenwesen
6. Aufsicht iiber die Hypothekenbank des Landes Vorarlberg und
[—— ‘I'id‘“ N - Bregenz die Vorarlberger Landes-Versicherung V. a. G.
Dormbirn Feldkirch 7. Mitwirkung bei der fi iellen Uberwach der L £

C. Landwirtschaftliche Schulen
Land- und forstwirtschaftliche  Land- und lomv;:rummldn
F: le Hoh B Y

D. Sonderschulen

Yandes-Sondererzieh P -
schule Jagdberg in Schlins Jupident in Schlins
E. Sd:ﬁlerheime
der Land- und

'omwlrtsdumld:en Fach-
und Berufsschule Hohenems

F. Bildstellen
Bildstelle in Mittelberg

L der
filr das Gastgewerbe in Lochan

Abtel b — V. o und Wi £

1. Wissenschaftsforderung

2. Wi haftliche S

und Einrick

und Landesstiftungen
8. Gemeindeférderung, sowen nicht andere Abteilungen zustindig
9. Gemeindeaufsicht in fi iellen A heiten mit Ausnah-
me der Gebarungspriifung
10. Wohnb ung, L.
11. Volkswohnungswesen, soweit nicht acdere Abteilungen zustindig
12. Rechnungshoﬂ:endm

13. Land Rund " "
14. Ersatz von El hiden im V des Landes und der
Gemeinden
Amtsstellen:
Landesbuchhal 1 Landesbuchhal n
Landesrech " B,

Landesstelle fiir Wohnbauforderung
nachgeordnet:

Landesabgabenamt
in Bregenz
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A b — Vv

1. Erwerb, Verwaltung und VeriuBerung von Licgenschaften des
Lundes. soweit nicht andere Abtenlun;en 2ustindig

og

Manfried Gantner

Abteilung IVc — Sport

>

. Sportwesen
2. Bergfiihrer- und Schischulwesen

2.1 des Land,
3 Bele:l:gung des Landes an wirtschaftlichen U h A 1vd — izini A
ielle und wirtschaftliche Verwaltung der Landesanstalten:

n) Landeskrankenhaus Feldkirch
b) Landes-Nervenkrankenhaus Valduna
¢) Landes-Bildungszentrum Schlo8 Hofen
d) Landes-Jugendheim Jagdberg
5. Beitragszahlungen des Landef nach ‘dem Spitalsbeitragsgesetz,

6. Verwaltung des Sonder der chemali Kreisselb
verwaliung
7. Verwaltung der Di gen mit A hme des Einsatzes
Jer Fahrzeuge
8. Rechtliche A genheiten der Abteilung Hochb
nachgeordnet:
Landeskrankenbaus Landes-Nervenkrankenbaus
in Feldkirch Valduna in Rankweil
Landes-Jugendheim Jagdberg
in Schlins
Abteil llc — Geb

1. Oberpriifung der Gebarung der Landesdienststellen
Z,bU"b;rpﬂilung der Gebarung von Gemcinden und Gemeindever-
inden

1.

-

Arztliche Angelegenheiten des (der)

a) Gesundheitswesens usw.

b) Heil- und Pflegeanstalten

c) Kurorte und natiirlichen Heilvorkommen

d) Leichen- und Bestattungswesens

¢) Rettungswesens

f) Ernahrung: hlieBlich der Nahr ittelk it
mit Ausnahme der Fleischbeschau

g) Gemeindesanititsdienstes

h) Mutterschafts-, Siuglings- und Jugendfiirsorge

i) Raumordnung und Baupolizci

j) Volkswohnungswesens

k) Wasserrechts

1) Gewerbes und der Industrie

m) Forderung der Volksgesundheit

E von irztlichen Gutach

des Amtes

fir simtlich

\bteilung Ve — Umweltschutz

5

Natur- und Landschaftsschutz
Luftreinhaltung, soweit nicht andere Abteilungen zustindig

3. Uberpriifung der Geb g von Ko f Stif 3. Koordi von A heiten des U Itsch
Fonds, Aostalten und wi Ui h soweit
dem Land ein Prilfungsrecht zumht nachgeordnet:
4. Uberpriifung der Geb. i und juristi Personen Vorarlb Umweltsch it in
hinsichtlich der Verwendun; von Forderungsmitteln des Landes,
so_welt diese Priifung vorbehaiten bzw. dieser Priifung zuge-
stimmt wurde Gruppe V — Land- und Forstwirtschaft
Ab Va — Landwirtschaftsrecht und L (6 g
Gruppe I'V — Soziales und Gesundhcit 1. Bodenrecht (Erb ht-Abwicklung, Grundstiicksverkchr, agra-

Abteilung 1Va — Soziales, Familie und Jugend
1. Sozialhille
2, Geschiftsfiilhrung der Schiedskommission fiir Sozialbilfekosten
3. Behindertengesetz, Durchfiihrung
4. Jugendwohlfahrt
5. Jugendfirderung
6. Ehe-. Familien- und Frauenfragen
7. Mutterschafts- und Siuglingsfiirsorge
8. Landeskriegsopfcrfonds
9. KindererholungsmaBnahmen
10. Wirtschaftliche Tuberkulosehilfe
11. Opl'erl'ursorge

c® ~Ng PR

. Landwirtschaltliche Ber

rische Operationen. Flurverfassung, Klenigartenwesen)
Kanzleifiihrung des Landcsagrarsenates
Kanzleifihrung des Grundverkehrssenates

Lardwirtschaftliches G haf
Betiiticung als Geldinstitite

tswesen mit A h der

. Arbeiterrecht sowie Arbeiter- und Angestelltenschutz. soweit cs

sich um land- uad forstwirtschaftliche Arbeitcr und Angestellie
handelt
Kanzleifilhrung der Obercinigungskommission

fsausbild mit A I des land-

wirtschaftlichen Schulwesens
Landwirtschaftliches Sicdlungswesen

. Landwirtschaftsforderung, soweit nicht Landwirtschaftshammer

zustindig

. Aufsicht iiber Jie Landwirtschaftskammer und andere landwirt-

schaftliche Berufsvertretungen und Berufsvereinigungen

12.¥ bei Woh ihilf 1. Ticrzuchttérderung
12. Aufsicht iiber die Landeskammer der Tierirzte
Abteilung IVb — G ei und Sozial '3 13. Verwaltung des Ticrseuchenfonds
1. Gesundheitswesen 14, Rechtliche Angelegenheiten der landwirtschaftlichen Material-
: seilbahnen
2. Heil- und Pflegeanstalten 15. Jagdaneclegenhciten
3. Leichen- und Bestattungswesen 16. Fischerciangelegenheiten
Erndh hlieBlich der Nah ittelh 1 7. Pl hutz
"mit Ausnahme der Fleischbeschau 18. Forder Bnah zur Behebung von El schiiden
5. Gemeindesanititsdienst 19. Landesversorgung mit land- und fors(wnrlschaflhchen Produkten
Vorariberger Erzeugung
6 Forderung der Volksgesundheit 20. Angelegenheiten des Milchwirtschafts-, Viehverkehrs- und Ge-
7. : 8, Ar one treidewirtschaftsfonds
8. Arbvitsrecht sowie Arbeiter- und Angestelltenschutz, soweit es  21. Angelegenheiten des Qualititskl
sich nicht um land. und forstwirtschaftliche Arbeiter und Ange- 22 Rechtliche Angelegenheiten der Gruppe V, soweit kein rechts-

stelite handelt

9. Aufsicht iiber die Personalvertretung der Landes. und Ge-
meindebedicnsteten

nachgeordnet:

Krankenpflegeschule
in Feldkirch

kundiger Sachbearbeiter vorhanden
Amtsstellen:
Geschiiftsstelle des Grundverhehrssenates

nachgeordnet:
A irksbehirde in




Planungsaktivitaten Vorarlberg

Abteilung Vb — V i i
Tieriirztliche Angelegenheiten des (der)
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3. Bel hnicche Angel hei

4. Blitzschutzangelegenheiten

a) Veterinirwesens 5. Angelegenheiten des kathodischen Korrosion: h
b) Waren- und Vichverkehrs mit dem Ausland (G 6. Elek ische Aufsicht iiber die Landeseinrichtungen
drztlicher Dienst) 7. Technische Angel beiten des
c) Gesundheitswesens 8. Elel hricche B n eoergi haftlicher Ange-
d) Gewerbes legenheiten
€) Tierzucht
f) Tierschutzes Abteilung Vie — Seilbahn- und Aufzugstechnik
g) gesetzlichen Berufsvertretung der Tierirzte 1. Technische Seilbah der P ilbahnen
2. Technische Seilbah legenheiten der Gl ge und der
Abteilung Vc — Forstwesen landwir ftlichen und i ilbahn
Fe hnische Angelegenheif 3. Technische Auf: i hlieBlich der Aufsicht
! der (des) iiber Anlagen in Landesgebiuden

a) Forstpolizei
b) Warenverkehrs mit dem Ausland
c) Aufsicht und Schulung des F
d) Jagdwesens
2. Forstwirtschaftsforderung
3. Verwaltung des Landesforstgartens Rankweil

Gruppe VI — Wirtschaft

A Via — All ine W leapnh
1. Wirtschafts-, Verkehrs- und Energiepolitik

2. Wirtschaftsforderung

3. Organisation der gewerblichen Wirtschatt

4. AuBenbhandel

5. Fremdenverkehr, Kurortewesen und natiirliche Heilvorkommen
mit Ausnahme der sanitiren Aufsicht

6. Stickereifrderung
7. Preisbestimmung und Preisiberwachung
8. Landesversorgung, soweit nicht Abteilung Va zustiindig
Amtsstellen:
AuBenbandelsstelle

Abteil

g VIb — Wi
1. Gewerberecht mit Ausnabme des Personen- und Gfiterverkehrs

Gruppe VII — Bauwesen und Raumplanung

Ab VIia — 1. und h
1. Raumplanung
2. Baurecht
3.A ierung (S ung) und beschaff

4. Vermessungswesen

5. Abfallbeseitigung

6. Altolbeseitigung

7. Aufzugswesen

8. Campingwesen

9. Angelegenheiten der Geologie

Amtsstellen:
Raumplanungsstelle
nachgeordnet:
Land inF h
Abteilong VIIb — Strafienbau

1. Bau und Erhaltung von LandesstraSen

2. Bau und Erhaltung von BundesstraBen

3. Bautechnische Mitwirkung beim Glterwegbau

4. Bautechnische Mitwirkung bei der StraBenpolizei

und der Sperrstunde Amtsstellen:
2. Wasserrecht StraBen- und Briickenplanungsstelle
3. Baugewerbeprilfungen nachgeordnet:
4. Energierecht Land 8 in Feldkirch
5. Marken- und I Wettb b
6. B.er;rech( Abteilung ViIc — Hochban
7.Eichwesen o . . 1. New-, Um- und Zubauten des Landes
8. der Z und W d 2E < " b
9. P““"“:"“":"“"’ besondere im Rahmen der Baupolizei und der Ver\v:lmnl da
10. Damp und Krafi hi Landesgebiude
- Rechtli Angel der Abteil Wasser- und Land- 3. Bundesgebiudeverwaltung I
wirtschaftsbau 4. Durchfiihrung der Baugewerbepriifungen
A hioil Vie — M: . nuf;eordx::t:
Maschi hni Angel hei (soweit nicht Abteilung

"Ib oder Vie zustindig) der (des)
a) Baupolizei
b) Gewerbes und der Industrie

Abteilung V1Id — Wasser- und mdwlﬂ.schllabu
1. FluBbau an Bundes- und Konk

¢) Schiffahrt 2. Bundeswasserbauverwaltung (Grenzg und eif tlich
d) Elektrizititswerke Rheinregulicrung) n
¢) Lagerung und Fortleitung von Gas und Erdél 3 w und L" 8 .
) Dampfk und K hi 4. Siedl (Wasserv: , K und
8 Kino- und Theaterwesens sowie der S Dar- Abw““'“"?"l“e") . o
bictungen und Belustigungen 5. Landwir w (Ent- und 8
b) Lirmbekimpfung 6. Hydroyaphlscher Dienst N
i) Abfalibeseitigung 7.1 s virts he Ver : . h "" (Glter- und ge)
2. Maschinentechnische Aufsicht iber die maschinellen Einrich- ung in der Landwirtschalt
tungen (Heizanlagen usw.) des Landes 9. Er von im Amte
nachgeordnet:
Abteils Vid — El L bauamt in g
1. hni A hei Bregenz. am 20. November 1984
2. Nachrich hnische Angel Amt der Vorariberger Landesregierung
Verleger und Herausg Lond 9. Redoktion und Verwaltung: Amt der A-6901 Bregenz, Landhaus. Hersteller-

Druckersi J. N. Teursch, A4900 Bregenz, Kommarkrume- 18
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Anhang I1I

Rechtliche Grundlagen fiir raumrelevante Manahmen Vorarlbergs

(vgl. OROK 1975, S. 242, OROK 1978, S. 270, OROK 1981, S. 248 sowie OROK
1984, S.204 f.)

Raumplanungsgesetz, LGBl. Nr. 15/1973; Baugesetz, LGBl. Nr. 39/1972;
Naturschutzgesetz, LGBl. Nr. 36/1969; Landschaftsschutzgesetz, LGBI. Nr.
33/1973; Grundverkehrsgesetz, LGBI. Nr. 36/1973; Flurverfassungsgesetz, LGBI.
Nr. 43/1971; Béuerliches Siedlungsgesetz, LGBI. Nr. 37/1970; Fremdenverkehrs-
gesetz, LGBI. Nr. 28/1966; StraBengesetz, LGBI. Nr. 8/1969; Giter- und Seilwege-
gesetz, LGBL. Nr. 25/1963; Gasgesetz, LGBl. Nr. 30/1965; Luftreinhaltegesetz,
LGBIL. Nr. 47/1971; Schulerhaltungsgesetz, LGBl. Nr. 2/1965; Spitalsgesetz,
LGBI. Nr. 29/1972; Sportgesetz, LGBI. Nr. 15/1972; Bestattungsgesetz, LGBI. Nr.
58/1969; Abfallbeseitigungsgesetz, LGBI. Nr. 19/1974.

Planzeichenverordnung, LGBL. Nr. 39/1975; Baubemessungsverordnung, LGBI.
Nr. 33/1976; Verordnung iiber die Festlegung uberortlicher Freiflachen in der
Talsohle des Rheintales, LGBI. Nr. 8/1977; Verordnung iiber die Festlegung iiber-
ortlicher Freiflichen in der Talsohle des Walgaues, LGBI. Nr. 9/1977; Kinder-
spielplatzverordnung, LGBl. Nr. 30/1976; Garagenverordnung, LGBI. Nr.
31/1976; Kanalisationsgesetz, LGBl. Nr. 33/1976; Grundverkehrsgesetz, Neu-
kundmachung, LGBI. Nr. 18/1977; Naturhohlengesetz, LGBI. Nr. 38/1976; Schul-
erhaltungsgesetz, Novelle, LGBl. Nr. 54/1976; Kindergartengesetz, Novelle,
LGBI. Nr. 27/1977; Bauerliches Siedlungsgesetz, Novelle, LGBI. Nr. 20/1977.

Fremdenverkehrsgesetz, Neukundmachung, LGBI. Nr. 9/1978; Starkstromwege-
gesetz, LGBI. Nr. 22/1978; Spitalgesetz, Neukundmachung, LGBI1. Nr. 1/1979;
Flurverfassungsgesetz, Neukundmachung, LGBI. Nr. 2/1979; Landesforstgesetz,
LGBI. Nr. 28/1979; Kindergartengesetz, Neukundmachung, LGBL. Nr. 36/1979;
Katastrophengesetz, LGBI. Nr. 47/1979.

Verordnung iiber das Baubewilligungsverfahren bei Einkaufszentren, LGBI. Nr.
17/1978; Anderung der LandesstraBenverordnung, LGBIL. Nr. 13/1979; Nieder-
druckgasverordnung, LGBI. Nr. 18/1979; Volksschulsprengelverordnung, LGBI.
Nr. 41/1979; Hauptschulsprengelverordnung, LGBI. Nr. 42/1979; Sonderschul-
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sprengelverordnung, LGBI. Nr. 43/1979; Verordnung tuber die Sprengel der Poly-
technischen Lehrgéinge, LGBI. Nr. 44/1979.

Auflerdem wurden Verordnungen zur Festlegung weiterer Naturschutzgebiete
(Kojen-Moos, LGBI. Nr. 2/1978; Schurreloch Hittisau, LGBI. Nr. 19/1978; Hohe
Kugel und angrenzende Gebiete, LGBI1. Nr. 7/1979) sowie zum Schutz wildwach-
sender Pflanzen und freilebender nicht jagdbarer Tiere (LGBI. Nr. 10/1979) erlas-
sen.

Campingplatzgesetz, LGBI. Nr. 34/1981; Landschaftsschutzgesetz, Neukundma-
chung, LGBI1. Nr. 1/1982; Verordnung iiber die Beseitigung tierischer Abfille,
LGBI. Nr. 28/1981; Katastrophenschutzplanverordnung, LGBI. Nr. 3/1982; Ver-
ordnung iber die Schulsprengel der offentlichen Berufsschulen, LGBI. Nr.
20/1982; Campingplatzverordnung, LGBI1. Nr. 23/1982; Bautechnikverordnung,
LGBI. Nr. 35/1982; Verordnungen in Angelegenheiten des Natur- und Land-
schaftsschutzes wurden erlassen fiir den geschiitzten Landesteil Hohenems-
Klien, LGBIL. Nr. 36/1980; iiber eine Anderung der Verordnung fiir das Natur-
schutzgebiet Rheindelta, LGBI. Nr. 52/1981, sowie iiber die Satzung des Vorarl-
berger Landschaftspflegefonds, LGBI. Nr. 7/1982.

Anhang III:

Auswahl von "Planungsanstrengungen” in/fir Vorarlberg
(in zeitlicher Ordnung)

Osterreichisches Institut fiir Schul- und Sportstittenbau (Hrsg.): Osterreichi-
scher Sportstittenplan - Landesleitplan Vorarlberg, Wien 1971.

Amt der Vorarlberger Landesregierung (Hrsg.): Rehabilitations-Programm des
Landes Vorarlberg 1973-1983, Bregenz 1973.

Hospital AG: Vorarlberger Spitalplan, 7. Fassung, Ziirich 1974.

Meusburger, P.: Bildungsplanung in Osterreich - Landersschulentwicklungsplan

\veorarl%erg, Bd. 3, hrsg. vom Bundesminissterium fiir Unterricht und Kunst,
ien 1974.

Ermittlung des Bildungsbedarfs im Lande Vorarlberg (1975).
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Amt der Vorarlberger Landesregierung (Hrsg.): Raumplanung durch das Land -
Grundsitze und Vorgangsweise. BeschluB der Vorarlberger Landesregierung
vom 29. 6. 1976.

Amt der Vorarlbeger Landesregierung (Hrsg.): Verkehrsplanung Vorarlberg.
Entwurf 1976, Bregenz 1976.

Amt der Vorarlberger Landesregierung - Gruppe IIla (Hrsg.): Mittelfristige
Finanzprognose 1977-1981 des Landes Vorarlberg, Bregenz 1977.

Amt der Vorarlbeger Landesregierung (Hrsg.): Vorarlberger Fremdenverkehrs-
konzept, Bregenz 1978.

Amt der Vorarlberger Landesregierung - Abt. ITla - Finanzen: Mittelfristige Fi-
nanzprognose 1979-1983 des Landes Vorarlberg, Bregenz 1979.

Osterreichisches Institut fiir Raumplanung: Untersuchung raumbezogener Pro-
bleme der Fremdenverkehrsentwicklung im Montafon. SchluBbericht. Im Auf-
trag der Vorarlberger Landesregierung, Wien 1979.

Referat fiir Erwachsenenbildung beim Amt der Vorarlberger Landesregierung
und Arbeitsgemeinschaft Vorarlberger Erwachsenenbildung (Hrsg.): Arbeiter-
und Erwachsenenbildung in Vorarlberg, Bregenz 1979.

Amt der Vorarlberger Landesregierung (Hrsg.): Konzept fiir den Ausbau der tou-
ristischen Aufstiegshilfen im Montafon, Bregenz 1980.

Amt der Vorarlberger Landesregierung (Hrsg.): Der Grenzraum des Landes Vor-
arlberg gegeniiber Bayern, Bregenz 1981.

Oksalkowski, G.: Nahverkehrsuntersuchung Vorarlberger Rheintal. Schluflbe-
richt. Im Auftrag des Amtes der Vorarlberger Landesregierung, Feldkirch 1981.

Vorarlberger Landesregierung: Altenhilfeprogramm des Landes Vorarlberg. Bet-
ten-Bedarfsplan, Beschlufl vom 20. 4. 1982.

Landesbiichereiplanung (1982).

Gemeinsame Raumordnungskommission Bundesrepublik Deutschland, Schwei-
zerische Eidgenossenschaft, Republik Osterreich (Hrsg.): Internationales Leitbild
fir das Bodenseegebiet, Stuttgart 1983.

Osterreichisches Institut fiir Raumplanung: Untersuchung raumbezogener Pro-
bleme der Fremdenverkehrsentwicklung im Brandnertal. Im Auftrag der Vorarl-
berger Landesregierung, Wien 1983.

EDV-Planung fiir die Landesbibliothek (1983).

Die Entwicklung des grenziiberschreitenden Verkehrs im Bereich der Arge Alp,
Teil 1-3 (1983).

Die Entwicklung des grenziiberschreitenden Verkehrs im Bereich der Arge Alp,
Teil 4 (1984).
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Amt der Vorarlberger Landesregierung (Hrsg.): Energiebericht Vorarlberg, Bre-
genz 1984,

Institut fir Verkehr und Tourismus Innsbruck und Biiro fir Siedlungs- und Um-
weltplanung (Broggi + Hubeli + Reith + Ryser) Ziirich: Ausflugsverkehr und
Fremdenverkehr am Beispiel Kleinwalsertal. Im Auftrag von: Vorarlberger Lan-
desregierung und Gemeinde Mittelberg/Kleinwalsertal. SchluBbericht 1984.

Mittelfristiges Planungskonzept fiir das Landes-Bildungs-Zentrum Schlo8 Hofen
(1984).

Studie iber die Realisierbarkeit einer neuen Eisenbahntransversale Spliigen
(1984).

Amt der Vorarlberger Landesregierung (Hrsg.): Abfallwirtschaftliches Standort-
gutachten fiir das Land Vorarlberg (Kurzfassung), Bregenz 1985.

Amt der Vorarlberger Landesregierung - Abt. VIa - Allgemeine Wirtschaftsange-
legenheiten (Hrsg.): Entwicklungsperspektiven der Vorarlberger Wirtschaft bei
sich verindernden Rahmenbedingungen. Eine wirtschaftspolitische Untersu-
chung im Auftrag der Vorarlberger Landesregierung (Prognos AG-Basel), Bre-
genz 1985.

Marktforschung Dr. Brunmayr & Co. Ges.m.b.H.: Jugend in Vorarlberg, durchge-
gﬁhrt im Auftrag des Jugendreferates der Vorarlberger Landesregierung, Gmun-
en 1985,

Vorarlberger Landesregierung: Neue Prioritiaten fir sanierende und bauende
Sportstatten, BeschluBl vom 6.2.1985.

Vorarlberger Landessanitatsplan fir AnlaBfille der umfassenden Landesvertei-
digung und Katastrophen, Bregenz (1985).
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Summary

The aim of the paper is to describe, systematise, analyse and evaluate the various
regional and functional planning activities of the Austrian province of Vorarlberg
since 1975.

Analysis and evaluation relate to the dominant attitude to planning as found at
the level of regional government, lobbies and the local population in Vorarlberg,
according to which planning should above all be conducted in a pragmatic,
unbureaucratic and flexible manner. Planning is primarily aimed at keeping
future options open. Negative or defensive planning is given priority over active
or development planning. Analysis and evaluation are also conducted with the
help of a model for incorporating the planning methods employed. This procedure
shows that "plans” in Vorarlberg largely consist of the definition of a set of goals,
a diagnosis and a list of proposed measures. In the majority of cases, however, no
priorities are listed and the plans are not integrated or given detailed form in
terms of functions, regional planning measures, financing and especially time
schedules.






Ansatze und Probleme der mehrjahrigen Finanz-
planung in den Schweizer Kantonen

von

Armin Jans

I. Einleitung

Die mehrjihrige Finanzplanung der Schweizer Kantone blickt auf eine iiber
dreiBigjahrige Entwicklung zurtick. Im Zuge der seit 1977 laufenden Haushalts-
reform hat sich ihre Stellung vor allem in rechtlicher Hinsicht gefestigt. Grund
genug, um eine Zwischenbilanz iber ihren Stand in den einzelnen Kantonen zu
ziehen. Daraus soll insbesondere hervorgehen, welchen Funktionen sie dient und
ob sie (wie zu Beginn) immer noch die einzige mehrjiahrige Querschnittsplanung
darstellt.

Im folgenden werden zuerst die Entwicklungslinien der kantonalen Finanzpla-
nungen nachgezeichnet. Danach werden die Planungsansatze anhand des Planin-
halts, des Planungsprozesses und der Koordination mit anderen Planungen dis-
kutiert. AnschlieBend werden drei Probleme behandelt, denen fiir die Beurtei-
lung der Planungsfunktionen wie auch fur die weitere Entwicklung der Planung
eine wichtige Rolle zukommt. Die SchluBbemerkungen fassen den Stand der Fi-
nanzplanung kurz zusammen und deuten deren absehbare Weiterentwicklung
an. Da iiber die Finanzplanung der Kantone keine aktuellen Ubersichten vorlie-
gen, muBlte dafiir eigentliche Grundlagenarbeit geleistet werden. Eine Beschran-
kung auf die Auswertung der einschldagigen Dokumente (Finanzplane, Rechts-
grundlagen, Regierungsprogramme, Voranschlige) war deshalb unerlaBlich.
Eine vertiefte Untersuchung bildet aber Gegenstand eines laufenden For-
schungsprojekts, dessen Resultate 1986 vorliegen diirften.
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II. Rickblick auf die bisherige Planungspraxis
1. Die Finanzplanung vor 1964

Sieht man von vereinzelten Vorldufern ab, begann die mehrjiahrige Finanz-
planung der Kantone zu Beginn der funfziger Jahre im Kanton Zirich mit dem
"Bericht des Regierungsrates an den Kantonrat iiber die voraussichtliche
Entwicklung des Finanzhaushaltes in den Jahren 1952-1954” vom 1. Dezember
1951. Bis zum Jahre 1964 folgten vier weitere Kantone. Die Zuriickhaltung der
ibrigen Kantone gegeniiber der Finanzplanung erklart sich vor allem aus zwei
Griinden. Zum einen stieB Planung auf grundsitzliche Ablehnung, da sie - wie in
der Bundesrepublik Deutschland - mit Planwirtschaft und einem totalitiren
Gesellschaftssystem gleichgesetzt wurde (vgl. z.B. Furgler, K. 1979, S. 13). Die
tonangebenden politischen Krifte versuchten nach dem Zweiten Weltkrieg
vielmehr, die staatliche Tatigkeit zu reduzieren, um vermeintlich einen mog-
lichst groBen Spielraum fir die private Wirtschaft zu schaffen (vgl. Wittmann, W,
1969, S. 17-18 und S. 84; sowie Winter, A. 1978, S. 71-72). Soweit tiberhaupt
mehrjahrige Finanzplanung betrieben wurde, hatte sie dieser Zielsetzung Rech-
nung zu tragen, im ibrigen wurde stets ihr Charakter als unverbindliche Progno-
se betont. Zum andern war die finanzielle Lage der Kantone, zumindest bis gegen
Ende der fiinfziger Jahre, sehr gesund. Dazu trug bei, dal umfangreiche Infra-
strukturvorhaben laufend aufgeschoben wurden, um im Falle einer Wirtschafts-
krise iiber einen groflen Arbeitsvorrat fir Beschiftigungsprogramme zu verfii-
gen. Die erwartete Krise blieb indessen aus, und das Wirtschaftswachstum fiihrte
zunehmend zu Infrastrukturengpassen. Zu Beginn der sechziger Jahre wurden
deshalb die 6ffentlichen Investitionen stark erhéht, so im Straflenbau, im Gewis-
serschutz, spiater auch im Gesundheits- und im Schulsektor.

Trotz stetig ansteigender Einnahmen fithrten diese Infrastrukturinvestitionen ab
1963 zu iiberwiegend defizitiren Finanzrechnungen. Die Schulden aller Kantone
nahmen pro Jahr um gegen eine Milliarde Franken zu. Dazu erschwerten die im
Mirz 1964 ergriffenen Konjunkturdampfungsprogramme die Finanzierung von
Budgetdefiziten. Um ihren Haushalt zu konsolidieren, ohne die anstehenden
Aufgaben zu vernachlassigen, erarbeiteten 17 Kantone in den Jahren 1964-1967
erstmals einen mehrjiahrigen Finanzplan. Parallel dazu wurde mit dem Johr-
Bericht vom Herbst 1966 ein stark verbessertes methodisches Instrumentarium
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entwickelt und die Offentlichkeit fiir die Finanzplanung sensibilisiert (vgl. Johr-
Bericht, 1966). Bis Ende 1973 hatten mit Ausnahme von Appenzell-Innerrhoden
alle Kantone mindestens einen Finanzplan vorgelegt.

2. Weiterentwicklung und Institutionalisierung

Wihrend die Aufgabenplanung bis Mitte der sechziger Jahre hauptsichlich die
Summe von Objektplanungen darstellte, erfuhr sie danach eine starke
Ausweitung. Zunichst wurde die Planung fir traditionelle Aufgaben (Bildung,
Straflenbau, Spitéler, Gewisserschutz usw.) aufgebaut. Die zunehmende Stérung
der okologischen Kreislaufe, die starke Rezession des Jahres 1975 und ihre
strukturellen Folgewirkungen wie auch die regionalen Ungleichgewichte lésten
zudem neue Aufgabenplanungen aus, so die Raumplanung, die Wirtschafts-
forderung und die Entwicklungskonzepte fiir Berggebiete. Um die einzelnen
Programme auf die politischen Priorititen und die finanziellen Ressourcen
abzustimmen, begannen verschiedene Kantone ab Ende der sechziger Jahre -
analog zu den Richtlinien fiir die Regierungspolitik auf Bundesebene - eine quer-
schnittsorientierte mehrjahrige Zielplanung, fiir die sich bald die Bezeichnung
Regierungsprogramm durchsetzte. Gemafl Tab. 1 weisen gegenwairtig vierzehn
Kantone ein solches Regierungsprogramm auf, welches mit dem Finanzplan ver-
kniipft wird.

Erste Versuche zur Koordination der kantonalen Finanzplanungen wurden im
Rahmen der "Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren” anfangs der siebziger
Jahre unternommen (vgl. FDK-Informationen Nr. 14 / Juni 1972, S. 2-7).
Nachdem die Arbeit wegen der gleichzeitig laufenden Haushaltsreform mehrere
Jahre unterbrochen wurde, hat die "Fachgruppe fiir kantonale Finanzfragen”,
eine Vereinigung von Spitzenbeamten der kantonalen Finanzverwaltungen, 1979
den Ist-Zustand der kantonalen Finanzplanungen erhoben und Vorschlige zur
Plankoordinierung unterbreitet (vgl. Fachgruppe fir kantonale Finanzfragen,
1980). Diese haben allerdings - wie hinten noch dargelegt wird - nicht zu einer
echten Plankoordination gefiihrt. Noch weniger ist dies dem Bund gelungen,
obwohl er dafiir einen gesetzlichen Auftrag besitzt und die Zusicherung von
Bundesbeitragen von der Vorlage von konjunktur- und wachstumsgerechten Ge-
samtprogrammen der Kantone abhangig machen kann (Bundesgesetz iiber den
eidgendssischen Finanzhaushalt vom 1.4.1969, Art. 30).



168 Armin Jans

Mit dem von der Finanzdirektorenkonferenz (FDK) initiierten, 1977 verabschie-
deten und 1981 modifizierten Rechnungsmodell der 6ffentlichen Haushalte wur-
de eine tiefgreifende Haushaltsreform auf kantonaler und kommunaler Ebene
ausgelést. Mit diesem Rechnungsmodell werden vor allem

(1) das kantonale und kommunale Haushaltsrecht mittels Mustervorschriften
harmonisiert;

(2) ein einheitlicher Ausgabenbegriff und einheitliche Deckungsgrundsitze
(insbesondere fiir die Abschreibungspolitik) eingefiihrt;

(3) die Rechnungslegung durch ihre Zweiteilung in Konsum (sog. Laufende
Rechnung) und Investitionen (Investitionsrechnung) sowie durch einen
gemeinsamen Kontenrahmen vereinheitlicht (vgl. FDK-Handbuch 1981,
Bd. I, S. 59, Ziff. 400).

Ende 1973 - also noch vor der Haushaltsreform - hatten elf Kantone die mehrjih-
rige Finanzplanung rechtlich verankert. Bis Mitte 1985 haben bereits fiinfzehn
Kantone ihre Reéhnungswesen auf das FDK-Modell umgestellt, zehn Kantone
weisen ein entsprechendes Finanzhaushaltsgesetz auf. Da das Musterfinanzhaus-
haltsgesetz auch Vorschriften iiber die mehrjahrige Finanzplanung enthalt ("Mu-
stergesetz iiber den Finanzhaushalt der Kantone”, in: FDK-Handbuch 1981, Bd.
1,S.126-127, Art. 30, 31, 33 und 34), gibt es gegenwairtig nur noch vier Kantone
ohne rechtliche Vorschriften tber die Finanzplanung, namlich Basel-Stadt,
Schaffhausen und beide Appenzell.

III. Uberblick iber die Planungsansitze
1. Zur Auswahl der untersuchten Finanzpline

Aus jedem Kanton soll jeweils ein Finanzplan in die Untersuchung einbezogen
werden. Wie oben bemerkt, hat der Kanton Appenzell-Innerrhoden bisher keinen
Finanzplan vorgelegt. Er kann deshalb nicht bericksichtigt werden, ebenso
wenig wie der Kanton Glarus, dessen jiungster Finanzplan uber zehn Jahre
zuriickliegt. Bei den verbleibenden 24 Kantonen wird grundsatzlich der jeweils
neueste verfiigbare, offentlich zugangliche Finanzplan herangezogen mit Aus-
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Tabelle 1: Finanzpline und Regierungsprogramme der Kantone
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Kanton Finanzplan Regierungsprogramm
Planjahre Publikations- Planjahre Publikations-
datum datum
ZH 1985-90 26.09.1984 - -
BE 1984-86 23.09.1982 1983-86 od. D
LU 1984-88 27.01.1984 1983-87 06.02.1984
UR 1985-88 14.01.1985 1985-88 03.12.1984
Sz 1985-88 Aug. 1984 1985-88 Sept. 1984
ow 1983-86 08.06.1982 1982-86 08.06.1982
NW 1982-85 16.11.1981 - -
ZG 1978-81 25.10.1977 - -
FR 1982-86 18.01.1983 1982-86 18.01.1983
SO 1982-85 01.09.1981 1981-85 01.09.1981
BS 1986-88 2) 30.10.1984 -3 -
BL 1980-84 08.01.1980 1980-84 08.01.1980
SH 1982-85 28.04.1981 1982-84 28.04.1981
AR 1986-88 4) o.d. - -
SG 1986-87 18.12.1984 - -
GR 1984-86 5) 13.12.1982 - -
AG 1981-85 19.01.1981 1981-85 19.01.1981
TG 1986-89 20.11.1984 1984-88 05.06.1984
TI 1984-87 Nov. 1983 1984-87 Nov. 1983
VD 1985-90 31.10.1984 - -
A 1983-86 01.10.1982 1983-86 01.10.1982
NE 1983-86 04.10.1982 - -
GE 1985-88 14.12.1984 - -
JU 1984-86 6) Nov. 1983 1983-86 06.04.1983

1)
2)
3)
4)
5)
6)

publiziert im Jan./Feb. 1983)
mit Investitionsprogramm 1985-1989 vom 11.12.1984

Surrogat: "Basel 1981 - neue Standortbestimmung [”, vom 18.11.1980

mit Investitionsprogramm 1986-1991
erste Fassung vom 05.07.1982
mit Investitionsprogramm 1983-1988



170 Armin Jans

nahme der vier Kantone Bern, Luzern, Solothurn und Schaffhausen. Hier er-
schien es zweckmaBig, auf den zum jingsten Regierungsprogramm gehérigen Fi-
nanzplan zurickzugreifen, um die Koordination zwischen diesen beiden Plinen
in die Untersuchung einbeziehen zu kénnen.

Die im einzelnen beriicksichtigten Pline sind in Tabelle 1 aufgelistet. Da die seit-
her erschienenen Finanzpliane der Kantone Bern, Luzern, Solothurn und Schaff-
hausen nur marginale konzeptionelle Anderungen aufweisen, darf die getroffene
Auswahl als voll reprasentativ fiir den Stand der kantonalen Finanzplanungen
anfangs 1985 bezeichnet werden.

2. Planinhalt

Gegenwirtig sind in den einzelnen Kantonen drei verschiedene Systeme der
Rechnungslegung anzutreffen. Neben dem neuen Rechnungsmodell der Finanz-
direktorenkonferenz findet sich die Trennung in eine Ordentliche Rechnung (OV)
und eine AufBlerordentliche Rechnung (AOV) resp. in eine Finanzrechnung und
eine Vermégensverinderungsrechnung. Erstere bezweckt, die direkt gedeckten
Ausgaben nachzuweisen, wobei die Abgrenzung zwischen OV und AOV in den
einzelnen Kantonen unterschiedlich erfolgt.” In der Finanzrechnung werden
allein die kassenmafigen Transaktionen mit Dritten aufgezeichnet, vermégens-
wirksame oder Buchposten werden in der Vermégensveranderungsrechnung dar-
gestellt. Trotz der daraus resultierenden Unterschiede lassen sich fiir die Glie-
derung der Finanzpline vier Feststellungen machen (vgl. dazu Tabelle 2):

(1) Mit Ausnahme von Waadt und Genf sind alle Finanzpline vollstindig,
enthalten also Konsum wie Investitionen. Der "plan financier” des Kantons
Waadt ging bisher lediglich ein Jahr iiber den Voranschlag hinaus und
dient ausschlieBlich als internes Arbeitspapier. Publiziert wurde - wie im
Kanton Genf - lediglich der Investitionsplan. Mit dem Voranschlag fiir das
Jahr 1986 soll dem Parlament erstmals ein vollstindiger Finanzplan
vorgelegt werden.

1) Der AOV umfafit alle oder Teile der Eigeninvestitionen, wihrend Investitionsbeitrige
hiufig dem OV zugeordnet werden. In den Kantonen Schwyz und Graubiinden stellt der
AOV eine reine Stralenrechnung dar. Im Kanton Waadt entspricht wohl die Abgrenzung
zwischen OV und AOV, nicht aber der Kontenrahmen dem neuen Rechnungsmodell.



(2)

3)

(4)
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Eine Bilanz erscheint nur bei drei Kantonen, die Entwicklung des
Schuldenstandes (Netto-Neuverschuldung) wird dagegen in den Finanz-
plinen von 18 Kantonen ausgewiesen. Im Investitionsplan des Kantons
Waadt werden den Nettoausgaben die Abschreibungen gegeniibergestellt,
woraus der investitionsinduzierte Finanzierungsfehlbetrag resultiert.

Inwieweit eine geplante Netto-Neuverschuldung tber den Kapitalmarkt
oder mittels interner Quellen (z.B. Spezialfinanzierungen oder Pensions-
kassen des kantonalen Personals) finanziert werden soll, ist aus fiinf
Finanzplanen (LU, SO, GR, TG, NE) eindeutig ersichtlich. Bei drei weiteren
Planen (UR, SZ, OW) 148t die Formulierung auf eine reine Kapitalmarkt-
finanzierung schlieBen. Konversionen von éffentlichen Anleihen finden
lediglich in den Plinen der Kantone Basel-Landschaft, Graubiinden und
Thurgau Erwiahnung. Zwei Kantone (ZG, JU) planen keine Netto-
Neuverschuldung.

Eine vollstandige institutionelle Gliederung weisen neun, eine vollstindige
funktionale Gliederung fiunf und eine volkswirtschaftliche Gliederung
(Gruppierungsplan) 15 Kantone auf. Alle Finanzplane von Kantonen, die
des FDK-Rechnungsmodell eingefiihrt haben, sind automatisch volkswirt-
schaftlich gegliedert, daneben trifft dies auf die Finanzpline der Kantone
Zug, Basel-Stadt und Aargau zu.

Bemerkenswert ist schlieflich, dafl nur die Finanzpline der beiden Kantone
Zirich und Jura vollstindige, funktional resp. institutionell gegliederte Perso-

nalstatistiken enthalten, wihrend sich die ibrigen Pliane auf den Ausweis globa-
ler Personalniveaus oder -zuwichse beschrianken (so bei den Kantonen UR, OW,
NW, AR, SG, GR, AG, TI, VS) oder iiberhaupt keine Angaben zur Personal-
entwicklung machen. Der Bezug zur Personalplanung, die in praktisch allen
Kantonen sehr restriktiv erfolgt, wird damit in den meisten Finanzplinen nicht
sichtbar (zur Personalpolitik der einzelnen Kantone vgl. Neue Finanzpolitik der
Kantone 1984, S. 74-83).
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Tabelle 2: Gliederung und A

Armin Jans

ggregationsgrad der kantonalen Finanzpldne
(Stand 1. 1. 1985)

Planjahre rﬁxerfgs;- Anzahl der ausgewiesenen Titel
modell
Kan- LR (OV) IR (AOV)|Bilanz Bilanz| FKB
ton A E A E Ak Pass
ZH 1985-90 |FDK 9 11 5 2 4 3 - 0)
BE 1984-86 |FIR 117 41 50 0 - - -
LU 1984-88 |OV/AOV 28 35 7 7 - -0 |6
UR 1985-88 |FDK 36 39 5 1 -1 -0 | 4
Sz 1985-88 |OV/AOV 25 20 13 13 - -0 |5
OW | 1983-86 [OV/AOV 11 18 8 8 - -0 | 5
NW | 1982-85 (FDK 26 19 4 4 -1 -0 | -
ZG 1978-81 |OV/AOV 11 17 4 4 - 1)
FR 1982-86 |FIR 10 19 - - - .0 | -
SO 1982-85 |FDK 15 15 15 15 - -0 |3
BS 1986-88 |FIR 6 7 9 0 - - -
BL 1980-84 |FDK 27 17 5 0 - L0 |-9
SH 1982-85 |OV/AOV 21 8 6 1 2 2 -0
AR 1986-88 |FDK 47 35 6 5 4 2 -0
SG 1986-87 |OV/AOV 43 34 7 4 - -0 | -
GR 1984-86 (OV/AOV 52 48 18 11 - -0 | 8
AG 1981-85 |OV/AOV 6 19 1 0 - - .
TG 1986-89 |FDK 10 10 4 5 - -0 |5
TI 1984-87 |FDK 9 8 50 50 - -0 | -
VD 1985-90 |OV/AOV - - 7 0 - - -2
\'A] 1983-86 |FDK 5 .4 5 0 - -0 | -
NE 1983-86 |FDK 13 14 8 8 - -0 | 4
GE 1985-88 |FDK - - 3 0 - - -
JU 1984-86 |FDK 40 38 4 4 - - -
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Tabelle 2: Fortsetzung
Aggregations-
Kt. Anzahl ausgewiesene Einzeltitel Glg;edr(ei:;ng
der Ausgaben
Investitionen Steueraufkommen nach nach
Dienst- Funk-
Proj. Beitr b) o d e £ |stellen tionen
ZH | 513 0 X x x| -3 3249
BE 0 0 b x x| 17 -
LU | 43 2 X x x| - -
UR | 26 19 [[x ] x x|183 10
Sz 21 0 - - x x| 11 -
ow | 12 5 - - x x|11% -
NW | 11 2 X | x x|19 -
ZG 7 11 x b'e x - x| - -
FR |10 e | x ] [Lx lx -1 -
SO 0 0 - - - - - |15 10
BS |240* 40 - - - - -|116 136
BL | 40 10 b3 X x - -1 - 11 8)
SH | 13 45 | | x - - - -
AR | 20 8 X x x| - -
SG l 20 | | X - x| - -
GR | 7 o ([ x 1 [x 1x x|1n -
AG || 54 | x x x| - 15
TG | 18 0 x X X X X 8 10
TI 800* J x ] - - - S0 6)
VD 100* - - - - - 76 206
VS | 317 0 - - R -
NE | 35 2 j [ x J - - 86 -
GE || 100* | - - - - -84 -
JU | 44 20 1 [ x |- x| s -
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Ak
AOV
Beitr

FDK
FIR

IR
Kt.

oV
Pass
Proj.

Armin Jans

Anmerkungen zu Tabelle 2

Aufwand (bzw. Ausgaben)

Aktiven

Auflerordentliche Rechnung

Beitrage

Ertrag (bzw. Einnahmen)

Rechnungsmodell der Finanzdirektorenkonferenz
Finanzrechnung

Fremdkapitalbedarf (Kapitaimarktbeanspruchung)
Investitionsrechnung

Kanton

Laufende Rechnung

Ordentliche Rechnung

Passiven

Projekt (Eigeninvestition)

Steueraufkommen

kantonale Einkommensteuer
kantonale Vermégensteuer
kantonale Ertragsteuer

kantonale Kapitalsteuer

kantonale Motorfahrzeugsteuer
Anteil an der direkten Bundessteuer

Legende

explizit ausgewiesen

als Aggregat ausgewiesen
nicht ausgewiesen
gerundet

nur Netto-Neuverschuldung

keine Bilanz, nur Verwaltungsvermogen ausgewiesen
Finanzierungsfehlbetrag der Investitionsrechnung
(Nettoausgaben abziiglich Abschreibungen)

nur fiir neue Investitionsprojekte

fir weitere 14 Funktionen nur Investitionen

nur Ordentliche Rechnung

nur fir Investitionen

Ausgaben nur fiir Planperiode insgesamt,

nicht fiir einzelne Planjahre

nur Ausgaben, die durch zweckgebundene
Einnahmen gedeckt sind

nur Konversionen offentlicher Anleihen
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Wie Tabelle 2 zeigt, variiert der Aggregationsgrad der Finanzpline erheblich. So
sind bei der Laufenden Rechnung (bzw. der Ordentlichen Rechnung) 9-158 Titel
und bei der Investitionsrechnung (bzw. der Auflerordentlichen Rechnung) 1-100
Titel anzutreffen. Dazu werden bis zu 800 einzelne Investitionsprojekte und
objektbezogene Investitionsbeitrige ausgewiesen. Die sechs grofiten Teilaggrega-
te des Steueraufkommens, welches gemaf Tab. 6 die wichtigste Einnahmenquelle
der Kantone darstellt, werden einzig vom Kanton Thurgau separat ausgewiesen,
die meisten Kantone begniigen sich mit 3-4 Teilaggregaten, fiinf Kantone ver-
zichten auf jegliche Disaggregation. Auch der Detaillierungsgrad der institutio-
nellen und der funktionalen Gliederung variiert zwischen 6-19 bzw. 10-50 Einzel-
titeln. Vollstindige Haushaltsquerschnitte weisen lediglich die Finanzpline der
Kantone Ziirich und Jura auf. Im Kanton Ziirich werden in jedem Planjahr 256
Titel unterschieden (32 Funktionen, verbunden mit acht volkswirtschaftlichen
Teilaggregaten), im Kanton Jura 180 Titel (20 Posten der Laufenden Rechnung,
verkniipft mit sechs Departementen, sowie 8 Posten der Investitionsrechnung
nach 1-13 Dienststellen). Im Kanton Jura werden daneben die Investitionen nach
3 Regionen und 19 Dienststellen aufgeschlisselt (total 57 Titel). Der Kanton
Thurgau gliedert die Investitionen nach acht Bereichen und 4 Regionen (total 32
Titel), der Kanton Tessin seine Totalinvestitionen nach 22 Regionen. Insgesamt
ergibt sich ein sehr heterogenes Aggregationsniveau der einzelnen Pline. Dazu
kommt, daf8§ diese fiir interne Zwecke in unterschiedlichem MafBe weiter desag-
gregiert werden, so in den Kantonen Ziirich und Basel-Landschaft, wo der Detail-
lierungsgrad ganz oder weitgehend dem des Voranschlags entspricht.

3. Planungsproze

Selbst wenn sie keine entsprechenden rechtlichen Vorschriften erlassen haben,
weist die iberwiegende Mehrzahl der Kantone den Planungsakteuren jene Rollen
zu, wie dies das Musterfinanzhaushaltsgesetz der FDK vorsieht:

(1) Die Regierung entscheidet tuber Ziele, Inhalt und Organisation der Finanz-
planung (Plantrager).

(2) DasFinanzdepartement (Finanzministerium) ist zustdndig fiir den Planent-
wurf. Zumindest die grofieren Kantone haben spezielle Stellen geschaffen,
welche in Zusammenarbeit mit den einzelnen Dienststellen die Planansitze
erhebt, zusammenfafit und ggf. korrigiert (Planentwerfer).
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(3) Da die Ausfithrung des Finanzplans nicht direkt, sondern iiber den Voran-
schlag erfolgt, sind alle mit dem Voranschlag befafiten Organe - angefangen
vom Finanzdepartement und seinen zustidndigen Stellen iiber die Regierung
zum Parlament - fir die Einhaltung des Finanzplans verantwortlich
(Planausfihrer).

Obwohl sich nur in der Hélfte der Finanzplane Ausfithrungen uber Organisation
und Methoden der Planung finden und diese zumeist sparlich ausfallen, 1at sich
der Planungsprzef} etwa wie folgt typisieren (vgl. auch Fachgruppe fir kantonale
Finanzfragen 1980, S. 4). Der Plantrager 16st die Planung aus und gibt gewisse
Ziele und MaBinahmen vor. Die Planentwerfer spezifizieren die volkswirtschaft-
lichen Grundannahmen (Verlauf von Sozialprodukt, Preisniveau, Zinssatz usw.
in der Planungsperiode) und legen fest, welche Daten durch Befragung der
einzelnen Dienststellen zu erheben sind. Sie fiilhren diese Befragung durch,
erarbeiten Prognosen fiir die iibrigen Teile des Finanzplans, vor allem fir das
Steueraufkommen, und fassen die Ergebnisse zu einem ersten Planentwurf
zusammen. Anschlieflend kontrollieren sie, ob die Vorgaben der Plantriger
eingehalten sind. Ist dies nicht der Fall, wird der Planentwurf in Verhandlungen
mit den betroffenen Ressorts korrigiert. Sodann leiten die Planentwerfer den
bereinigten Plan an die Regierung, welche ihn - nach eventuellen weiteren
Korrekturen - verabschiedet und dem Parlament vorlegt. Nach einer Vorbera-
tung in der zustindigen Kommission erfolgt die Debatte im Parlamentsplenum.-

Der Planvollzug besteht in der Transformation des Finanzplans in operative,
rechtlich verbindliche Plane wie Voranschlag, Nachtragshaushalte und Ver-
pflichtungskredite (in der BRD Verpflichtungsermichtigungen genannt). Dies
obliegt in erster Linie dem Finanzdepartement, wie auch die Plankontrolle,
welche nicht zu einer formellen Entlastung der Regierung fiihrt, sondern eine
Grundlage fiir den nachsten Finanzplan bildet.

Was die Auspragungen dieses Planungsprozesses in den einzelnen Kantonen
betrifft, erscheint vor allem die Beteiligung von Regierung und Parlament von
Interesse. Aus den Plianen von zwolf Kantonen (ZH, BE, UR, FR, SO, BL, GR, AG,
TG, TI, VS, JU) kann entnommen werden, daf} die Regierung Kiirzungen an den
Anmeldungen der einzelnen Dienststellen vorgenommen und /oder zahlenma8ig
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bezifferte MaBnahmen zur Haushaltskonsolidierung in den Plan integriert hat.
In den Plinen der Kantone Luzern, St. Gallen und Neuenburg kindigt der
Regierungsrat zwar Konsolidierungsmafinahmen an, unterlaflt es aber, diese in
quantifizierter Form in den Plan einzustellen. Die Pline der ibrigen neun
Kantone enthalten keine Hinweise auf eine aktive Planbeteiligung der
Regierung.

In den meisten Kantonen besitzt das Parlament keine Entscheidungsbefugnisse
iber den Finanzplan. Nach der Vorberatung in der zustandigen Kommission folgt
lediglich eine freie Aussprache im Plenum, welche formell mit der Kenntnis-
nahme abschlieBt. In den Kantonen Schwyz und St. Gallen wird dabei zwischen
zustimmender und bloBer Kenntnisnahme differenziert, im Kanton Luzern kann
zusitzlich ablehnende Kenntnisnahme beschlossen werden. Mittels parlamenta-
rischer Instrumente (Motion, Postulat) konnen der Regierung in allen Kantonen
jederzeit Auftrage fiir die Finanzplanung erteilt werden. Im Kanton Tessin kann
das Parlament dariber hinaus in der Plandebatte Anderungen verlangen, im
Kanton Luzern kann es formelle Stellungnahmen zu Planteilen abgeben,
Weisungen fir die weitere Planung und Auftrage zur Vorlage von Beschlissen
oder Berichten erteilen.

Demgegeniiber kommt dem Parlament der Kantone Glarus, Solothurn,? Basel-

Landschaft, Aargau® und Jura die Rolle eines Entscheidungsorgans und damit

eines Mittragers der Planung zu. Dies bedeutet, daB das Parlament den

Finanzplan zur Uberarbeitung an die Regierung zuriickweisen darf, wobei

Auflagen spezifiziert werden konnen. Dies war z.B. bei der Behandlung des

Finanzplans 1980-1984 des Kantons Basel-Landschaft der Fall. Aufgrund der als

untragbar erachteten Defizite verlangte das Parlament, den laufenden Aufwand

jahrlich um 40 Millionen Franken (d.h. um rund 5 % des Planvolumens) zu redu-

zieren, was mehrere KorrekturmafBnahmen ausloste.

2) Nur fir die alle vier Jahre erstellten Legislaturfinanzpline, nicht fiir die dazwischen
erscheinenden Finanzprognosen.

3) Mit Wirkung ab 1985, vgl. Regierungsprogramm 1981-85, Der Regierungsrat an den Groflen
Rat, Aarau, 19. Januar 1981, Vorlage Nr. 2670, S. 45.

4) Die Ausgabenreduktionen und die Einnahmenerhéhungen verbesserten den Plansaldo um
40-50 Millionen Franken pro Jahr. Vgl. Bericht der Finanzkommission an den Landrat

betreffend Regierungsprogramm und Finanzplan 1980/84 vom 25.2.1981, S. 8-9 (Vorlage
80/189a).
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Aus Tabelle 3 geht hervor, daf die Planungsperiode der einzelnen Finanzpline
zwischen 3-6 Jahren schwankt und effektiv um 2-5 Jahre tiber den zugehérigen
Voranschlag hinausgeht. Elf Kantone revidieren ihren Finanzplan alle 4 Jahre,
weitere acht Kantone legen jahrlich einen neuen Finanzplan vor. Die Kantone
Zirich und St. Gallen aktualisieren ihre Planung jahrlich, publizieren die
Ergebnisse indes nur alle drei bzw. alle zwei Jahre. Solothurn erarbeitet alle vier
Jahre einen Legislaturfinanzplan, der in der Zwischenzeit mindestens zweimal
revidiert wird. Schaffhausen kennt einen zweijahrigen Revisionsrhythmus,
wihrend der Kanton Zug seit Ende 1977 keinen Finanzplan mehr vorgelegt hat.
Im Kanton Graubiinden sollte 1985 fur die Periode 1987-89 ein neuer Finanzplan
ausgearbeitet werden. Da das Rechnungswesen voraussichtlich ab 1988 auf das
neue Modell der FDK umgestellt wird, will der Regierungsrat erst im Verlauf des
Jahres 1988, zusammen mit dem Voranschlag fir das Jahr 1989, einen neuen
Finanzplan gemafl Gliederung des neuen Rechnungsmodells erarbeiten, und
zwar fiir die Planungsperiode 1990-1992.%

4. Plankoordination

Die Finanzplanung bildet das Bindeglied zwischen der mehrjahrigen Ziel- und
Aufgabenplanung einerseits und der ein Jahr umfassenden Budgetplanung
andererseits. Die Koordination der Ziel- und Aufgabenplanung mit der Finanz-
planung ist zwar je nach Kanton verschieden, grosso modo konnen aber drei
Typen unterschieden werden (vgl. auch Fachgruppe fiir kantonale Finanzfragen
1980, S. 1):

1) In vierzehn Kantonen legt die Regierung die querschnittsorientierte
Zielplanung fur ihre Amtsdauer in Form eines Regierungsprogramms
vor. Darin werden Probleme und Aufgaben in einen Gesamtzusammen-
hang gestellt. In zw6lf Kantonen miindet das Regierungsprogramm in ein
Gesetzgebungsprogramm, in acht Kantonen enthalt es explizit als solche
bezeichnete sachliche Schwerpunkte. Es wird mit dem Finanzplan
verkniipft, meistens werden beide Instrumente parallel erarbeitet und
publiziert (vgl. die Publikationsdaten in Tab. 1).

5) Vgl. Bericht des Regierungsrates an den Groflen Rat betreffend Unterbrechung der

Finanzplanung wihrend der Einfithrung des neuen Rechnungsmodells vom 19.11.1984,
Botschaften an den groflen Rat, Heft Nr. 10/1984-85, S. 550-563.
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(2) In den Kantonen Ziirich und Basel-Stadt bildet die bis auf die einzelnen
Objekte desaggregierte Investitionsplanung das wichtigste Bindeglied
zwischen Finanz- und Aufgabenplanung. Im Kanton Ziirich existiert kein
Regierungsprogramm, dessen Funktion wird weitgehend vom Finanzplan
ibernommen.® Der Kanton Basel-Stadt weist zwar eine Zielplanung auf,
diese bildet aber mit ihrem unregelmiBigen Revisionsrhythmus nur eine
sehr lockere Vorgabe fiir die Investitionsplanung. Geradezu eine Mono-
polstellung kommt letzterer dagegen in den Kantonen Waadt und Genf
zu, wo die Finanzplanung nur die Investitionsseite umfaft.

3) In den iibrigen sechs Kantonen (NW, ZG, AR, SG, GR, NE) werden
Aufgaben- und Finanzplanung selektiv miteinander verkniipft. So
werden im Kanton St. Gallen das vom Parlament genehmigte fiinfjahrige
StraBenbauprogramm, das von der Regierung verabschiedete einjihrige
Hochbauten- und Beitragsprogramm sowie einzelne Perspektivpline der
Departemente in den Finanzplan eingearbeitet.”” Daneben wird weit-
gehend Fortschreibungsplanungbetrieben.

Interessant diirfte die Feststellung sein, da8 die kantonale Raumplanung bisher
kaum Querschnittswirkungen entfalten konnte. Dies deshalb, weil Ende 1984
erst drei Kantone (ZH, SO, GR) einen Richtplan im Sinne des eidg. Raumpla-
nungsgesetzes aufwiesen, in allen anderen Kantonen steckt die Richtplanung
noch in der Entwurfsphase (vgl. Baschung, M. 1985).

Mit Ausnahme des Kantons Genf kommt in allen Finanzplinen und den
zugehorigen Rechtsgrundlagen der Wille zum Ausdruck, den Voranschlag in eine
mehrjahrige Planungskonzeption einzubetten. Insbesondere stipuliert das
Musterfinanzhaushaltsgesetz des neuen Rechnungsmodells in Art. 31, Abs. 2, da8
der Voranschlag unter Beriicksichtigung des Finanzplans zu erstellen ist. Ob
dieser Anspruch in der Praxis eingelost wird, 148t sich aufgrund der Plan-
dokumente nicht erkennen. Immerhin lassen sich drei (notwendige, aber nicht

6) Vgl. Bericht des Regierungsrates uber die finanzpolitischen Grundlagen fir die Jahre 1982
bis 1987 vom 21.10.1981, Vorlage 2471,S.9.

7) Vgl. Finanzplan 1986/87, Bericht des Regierungsrates an den Groflen Rat des Kantons St.
Gallen vom 18. Dezember 1984, Vorlage Nr. 33.84.04, S. 5-7.
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Tabelle 3: Planungsperiode und Revisionsrhytmus
der kantonalen Finanzplane (Stand 1985)

1
2)
3)
4)
5)
6)

. Anzahl
Kan- zugehoriger Planjahre
ton Finanzplan | Voranschlag Planrevision
(Planjahr)
total  eff.*
ZH 1985-90 1985 6 5 alle 3Jahre 1)
BE 1984-86 1983 4 3 |jahrlich
LU 1984-88 1984 5 4 ljahrlich
UR 1985-88 1985 4 3 alle 4 Jahre 5)
Sz 1985-88 1985 4 3 alle 4 Jahre 5)
ow 1983-86 1983 4 3 alle 4 Jahre 5)
NwW 1982-85 1982 4 3 alle 4 Jahre
G 1978-81 1978 4 3 |unregelmaBig
FR 1982-86 1983 4 3 alle 4 Jahre 5)
SO 1982-85 1982 4 3 alle 1-2 Jahre
BS 1986-88 1985 4 3 2)|jahrlich
BL 1980-84 1980 5 4 |alle4Jahre
SH 1982-85 1982 4 3 alle 2 Jahre
AR 1986-88 1985 4 3 3){jahrlich
SG 1986-87 1985 3 2 alle 2Jahre 1
GR 1984-86 1983 4 3 |alle4Jahre6)
AG 1981-85 1981 5 4 |alle4Jahre?5)
TG 1986-89 1985 5 4 |jahrlich
T1 1984-87 1984 4 3 |jahrlich
VD 1985-90 1985 6 5 [jahrlich
\'A 1983-86 1983 4 3 alle 4 Jahre 5
NE 1982-86 1983 4 3 |alle 4 Jahre
GE 1985-88 1985 4 3 |jahrlich
Ju 1984-86 1984 3 2 4) |alle 4 Jahre )
jdhrlich interne Revision (nicht publiziert)
Investitionsprogramm 1985-89
Investitionsprogramm 1986-91
Investitionsprogramm 1984-88
mit Regierungsprogramm
Revision 1985-88 eingestellt, nachster Finanzplanfir die Jahre 1990-92

erscheint 1988

effektiv, d.h. iiber den zugehérigen Voranschlag hinaus
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hinreichende) Voraussetzungen formulieren, die erfiillt sein miissen, damit der
Finanzplan iiberhaupt als Steuerungs- und Kontrollinstrument fiir den Vor-
anschlag wie auch fiir Beschliisse iiber Verpflichtungskredite dienen kann:

(1) Zumindest bei den am ehesten flexiblen Ausgaben (Investitionen, nicht
gebundene laufende Ausgaben) sollte der Finanzplan einen dem Voran-
schlag vergleichbaren Desaggregationsgrad aufweisen, da er andernfalls
mit einer beliebigen Menge von Voranschligen vereinbar ist.

(2) Zeitlich sollte der Finanzplan vor dem Voranschlag oder zumindest parallel
dazu erarbeitet werden.

(3) Der Finanzplan sollte (zumindest fir interne Zwecke) jahrlich revidiert
werden, damit er gegeniiber dem Voranschlag nicht veraltet.

Die kantonalen Finanzplidne genigen diesen Voraussetzungen in unterschied-
lichem MaBe. Vollstandig sind sie lediglich in den Kantonen Ziirich, Bern, Basel-
Stadt, Tessin, Waadt und Genf erfillt. Dagegen erscheinen die Finanzpliane der
Kantone Luzern, Solothurn, Appenzell-Auflerrhoden, St. Gallen und Thurgau zu
hoch aggregiert (vgl. Tabelle 2). Die Plane der iibrigen dreizehn Kantone werden
dariber hinaus nicht jahrlich revidiert, so daB8 die Finanzplanung keine kontinu-
ierliche Wirkung auf den Voranschlag entfalten kann.

IV. Planungsprobleme
1. EinGesamtfinanzplan der Schweizer Kantone ?

Die kassenmiaBigen Ausgaben der Kantone betrugen im Durchschnitt der Jahre
1970-1980 12 % des nominellen Bruttosozialprodukts, sie ibertrafen damit die
entsprechenden Ausgabenanteile des Bundes (9,5 %) wie der Gemeinden (8,7 %).
Vor allem aus konjunkturpolitischer Sicht ware deshalb ein kantonaler Gesamt-
finanzplan winschenswert.

Damit die Finanzplane von offentlichen Haushalten aggregiert werden kénnen,
miissen vier Voraussetzungen erfullt sein:
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(1) einheitliche Gliederung der Pléane;

(2) kompatible volkswirtschaftliche Grundannahmen;

(3) Kongruenzder gegenseitigen Ubertragungen;

(4) einheitliche Planungsperiode und jahrliche Planrevision.

Aus Tabelle 2 wurde bereits ersichtlich, da8 die Gliederung und der Aggrega-
tionsgrad der einzelnen Plédne stark variiert. Tabelle 3 zeigte zudem auf, daB auch
die vierte Voraussetzung nicht erfillt ist - die Planungsperiode schwankt
zwischen 3-6 Jahren, lediglich zehn Kantone praktizieren eine jahrliche Plan-
revision. Bereits daraus darf geschlossen werden, daBl eine Aggregation der kan-
tonalen Finanzpliane gegenwirtig nicht zulassigist.

Es kann davon ausgegangen werden, dafl in den nachsten funf Jahren alle
Kantone das FDK-Rechnungsmodell ibernehmen diirften. Dies bedeutet, da die
erste der oben genannten Voraussetzungen fiir einen Gesamtfinanzplan zu-
kiinftig vollstindig und die vierte zumindest ausreichend erfiillt sein wird. Da die
gegenseitigen Ubertragungen unter den Kantonen laut Tabelle 6 nur etwa 0,5 %
des Ausgabenvolumens betragen, kommt deshalb der Kompatibilitat der volks-
wirtschaftlichen Grundannahmen fiir die Aggregierbarkeit der Finanzpline eine
Schliisselrolle zu.

In Tabelle 4 sind die volkswirtschaftlichen Grundannahmen der aktuellen
Finanzpline zusammengefat. Zunachst fallt auf, daB rund die Hélfte der Kan-
tone im Finanzplan auf explizite Annahmen tber den Verlauf des Bruttosozial-
produkts (resp. des Volkseinkommens) und des Zinssatzes in der Planungsperiode
verzichtet. Bei der Beurteilung der quantifizierten Annahmen sind zwar die
Unterschiede im regionalen Wirtschaftsverlauf und in der Schuldenstruktur in
Rechnung zu stellen. Trotzdem wire es ein ausgesprochener Zufall, falls die
ausgewiesenen Zahlenwerte miteinander vereinbar wiren. Besonders anschau-
lich sind die Widerspriiche bei der unterstellten Teuerungsrate, wo die Differenz
zwischen dem Minimum und dem Maximum, je nach Planjahr, 2-4 Prozentpunkte
betragt (vgl. Tabelle 5).

Die Ursache fiir diese Widerspriche liegt darin, dafl die einzelnen Kantone ihre
Grundannahmen bisher autonom festgelegt haben. Ein Koordinationsgremium -
analog zum Finanzplanungsrat der Bundesrepublik Deutschland - existiert in der
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Schweiz nicht. Anstofle zu einer freiwilligen Koordination gehen allenfalls von
der "Fachgruppe fur kantonale Finanzfragen” aus, welche seit 1981 rein in-
formelle Empfehlungen fiir die Entwicklung von Bruttosozialprodukt, Teuerung
und Zinssatz abgibt. Allerdings ist ihr Koordinationseffekt - wie die Tabellen 4
und 5 zeigen - bisher bescheiden geblieben.

Dazu kommt, daf bei der Festlegung der volkswirtschaftlichen Grundannahmen
Rickkoppelungen des eigenen Haushalts auf die Gesamtwirtschaft weitgehend
vernachlassigt werden. Schliefllich gilt der Finanzplan auch nicht generell als
Ausgangspunkt (im Sinne eines Eventualbudgets) fiir konjunkturpolitisch moti-
vierte Ausgabenprogramme. All dies unterstreicht, daB der Finanzplanung - im
Gegensatz etwa zur Bundesrepublik Deutschland - nur ein geringer wirtschafts-
politischer Stellenwert zugeschrieben wird. Ein kompatibler Gesamtfinanzplan
aller Kantone wird in Tat und Wahrheit gar nicht angestrebt, fir konjunktur-
politische Zwecke begnigt man sich mit der jahrlichen Erhebung der (6ffent-
lichen wie privaten) Bautatigkeit der kommenden 2-3 Jahre (vgl. Bundesamt fiir
Konjunkturfragen, 1984).

2. Schatzung des Steueraufkommens

Damit der Finanzplan seine Konsolidierungsfunktion wahrnehmen kann, darfer
im Vergleich zum Voranschlag keine erheblichen Planfehler enthalten. Dies gilt
vor allem fiir das kantonale Steueraufkommen, das fiir die kantonalen Haushalte
die wichtigste Einnahmequelle bildet. Wie Tabelle 6 zeigt, betrug es in den
Jahren 1970-1980 52,2% - 55,1% des kassenmafligen Einnahmenvolumens. Von
Bedeutung sind sodann die Einrahmen aus Bundesquellen und die Entgelte. Im
folgenden sollen deshalb Methoden und Fehler bei der Schatzung des Auf-
kommens der kantonalen Staatssteuern und der direkten Bundessteuer disku-
tiert werden.

Im Gegensatz zu den Landern der Bundesrepublik Deutschland schatzt jeder
Kanton sein Steueraufkommen vollstindig autonom. In den Finanzpldnen finden
sich nur kurze Hinweise, wie dabei vorgegangen wird. Aus den Ausfiihrungen
148t sich immerhin entnehmen, dafl verschiedene Methoden zur Anwendung
gelangen:
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Tabelle 4: Volkswirtschaftliche Grundannahmen
in den kantonalen Finanzplianen

numerische Spezifikation des Verlaufs von
Kan- | Plan-
ton periode
BSP VE Teuerung | Zinssatz
ZH 1985-90 - 1-2 3 4,5
BE 1984-86 - - 3-3,5 -
LU 1984-88 - - 3 -
UR 1985-88 2 - 3 [ R
Sz 1985-88 - - 2-3 5,5 #**
OW | 1983-86 - - 4,5-5 -
NW | 1982-85 - - 5 6,5
G 1978-81 - - 3-5 -
FR 1982-86 - - 2 5-5,25
SO 1982-85 | 4,5-5* - 3 5
BS 1986-88 - - 3 -
BL 1980-84 - 1,5 3 4,25
SH 1982-85 - - 4-6 ** -
AR 1986-88 - - 4 -
SG 1986-87 2 - 3 -
GR 1984-86 2 - 4 -
AG 1981-85 2 1,4-2,2 3-4 5
TG 1986-89 - 1,5 3,5-4 5 e
Tl 1984-87 1 - 3-5 5,1
VD 1984-88 - - - -
\'A 1983-86 | 5,5-6* - 4-5 -
NE 1983-86 - - 5 5,25
GE | 198588 | - - - -
Ju 1984-86 - - 2,5-3 43
BSP Wachstumsrate des Bruttosozialprodukts zu konstanten
Preisen (in % des Vorjahreswerts)
VE Wach ate des kantonalen Volkseink zu
konstanten Preisen (in % des Vorjahreswerts)
Teuerung Preisniveausteigerung (in % des Vorjahreswerts)
Zinssatz fir Fremdkapital (Passivzinssatz) in % pro Jahr

.
..

e

Wachstumsrate des nominellen BSP resp. VE

zusatzlich: unterschiedliche Teuerungsrate fur Investitionen

(SH: 5%/ SG: 5%)
nur fir Neuverschuldung
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Tabelle 5: Annahmen iiber die Entwicklung der Teuerung in den kantonalen

Finanzplanen
Planjahr 19..
80 81 82 8 8 8 8 87 88 89
Minimum 3 3 2 2 2 2 2 2 2 3
Durchschnitt D (40 4,0 36 39 37 37 36 33 31 35
Maximum 5 5 6 5 5 5 5 5 4 4
effektiv 2) 44 70 55 21 29
"IN 2 2 6 11 14 19 16 9 7 2

1)

ungewogenes geometrisches Mittel

2) Zunahme des Landesindexes der Konsumentenpreise
im Vergleich zum Vorjahr (Dezemberwerte)
N Anzahl Kantone
Quellen:  Die Volkswirtschaft, hrsg. vom Bundesamt fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit, Bern,
versch. Hefte; eigene Berechnungen
(1) Das Aufkommen der Einkommensteuer wird aus der unterstellten Ent-

wicklung des Volkseinkommens (oder der Arbeitnehmereinkommen) abge-
leitet. Meistens wird mit Aufkommenselastizitidten gearbeitet, wobei die
Planersteller haufig intuitive, an "Erfahrungswerten” orientierte Korrek-
turen vornehmen. Zusatzlich werden der Veranlagungszyklus - 22 Kantone
kennen eine zweijidhrige Steuerperiode bei der Einkommen- und Vermo-
gensteuer der natiirlichen Personen, 14 Kantone eine solche bei der Er-
tragsteuer (Kérperschaftsteuer) und der Kapitalsteuer juristischer Perso-
nen - und bevorstehende Anderungen der Steuergesetzgebung wie auch des
Steuerfufles beriicksichtigt. Im Kanton Thurgau werden zusiatzlich Modell-
rechnungen fiir typische Steuersubjekte angestellt. In den Kantonen Ob-
walden, Nidwalden, Schafthausen und Appenzell-Ausserrhoden wird offen-
bar direkt mit Trendextrapolationen gearbeitet, welche allenfalls nach
Ermessen der Bearbeiter korrigiert werden.
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(2) Das Aufkommen der tbrigen Steuern wird meistens mittels Trendextra-
polationen berechnet, wobei Sonderfaktoren in Rechnung gestellt werden.
Zur Abschitzung des Korperschaftsteuerertrags werden erganzend Umfra-
gen bei GroBfirmen gemacht. Fir die Planwerte des Kantonsanteils an der
direkten Bundessteuer wird soweit moglich auf Berechnungen der Bundes-
behorden abgestellt.

Die Giite der verschiedenen Schiatzungen kann hier nur an selektiven Beispielen
beurteilt werden. In Tabelle 7 sind die mittleren Planfehler fiir den Ertrag der
Staatssteuer und der direkten Bundessteuer fir alle Finanzpline der Kantone
Zirich, Aargau und Zug ab 1969 ausgewiesen. Die drei Kantone wurden auf-
grund ihrer unterschiedlichen Bevilkerung ausgewihlt: Gemafl Volkszdhlung
1980 hatte der Kanton Zirich 1’122’839, der Kanton Aargau 453’442 und der
Kanton Zug 75’930 Einwohner (vgl. Statistisches Jahrbuch der Schweiz 1982, S.
15).

Der Planfehler eines Jahres wird gemessen als Abweichung des Planwerts vom
Istwert, und zwar in Prozent des Istwerts. Der mittlere Planfehler eines Finanz-
plans stellt den Durchschnitt von dessen jahrlichen Planfehlern dar, wobei zwei
Mafe betrachtet werden:

(1) Mittelwert (a), welcher das Vorzeichen der Planfehler beriicksichtigt und
deshalb angibt, um wieviele Prozentpunkte der Istwert im Durchschnitt
iber- oder unterschitzt wurde.

(2) Mittelwert (b), in den nur die absoluten Planfehler eingehen, so daf3 sich
Uber- und Unterschitzungen nicht kompensieren kénnen. Er mifit, um
wieviele Prozentpunkte der Istwert im Durchschnitt verfehlt wurde, und
bildet die Obergrenze fiir den Absolutwert des Mittelwerts (a).

Zunichst kann festgestellt werden, daf die Planfehler in allen drei Kantonen mit
zunehmender Planungserfahrung abgenommen und teilweise erstaunlich nahe
an die Planfehler der Voranschldge herangekomnen sind. Ihr Niveau ist in den
Kantonen Zirich und Aargau deutlich geringer als im Kanton Zug, bei dem auch
die Voranschlage erhebliche Planfehler aufweisen. Dieser Stichprobenbefund
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Tabelle 6: Einnahmenstruktur der Kantone 1970-1980

Anteil an den gesamten
kassenmafligen Einnahmen in % Minimum| Mittel |Maximum
kantonale Steuern total 52,2 53,6 55,1
davon
- Einkommensteuer 28,9 32,6 35,0
- Vermogensteuer 3,3 3,5 3,9
- Ertragsteuer 5,6 6,7 7,6
- Kapitalsteuer 2,0 2,1 2,4
- Motorfahrzeugsteuer 3,2 3,6 4,2
- Erbschaft- und Schenkungsteuer 1,5 1,8 2,2
- iibrige Steuern 2,4 3,3 45
weitere Eigeneinnahmen total 16,6 17,7 18,5
davon
- Regalien und Konzessionen 0,7 0,8 1,1
- Vermogensertrage 3,1 3,6 4,1
- Entgelte 12,4 13,3 14,3
Einnahmen aus Bundesquellen total 21,1 23,9 26,8
davon
- Anteil an direkter Bundessteuer 2,8 3,9 5,0
- Anteil an weiteren Steuern 1,8 2,1 2,5
- Beitrige und Riickvergiitungen 14,7 17,9 21,2
Ubertragungen von Kantonen 0,3 0,4 0,5
Ubertragungen von Gemeinden 2,7 4,2 5.4
Quellen

Bundesamt fiir Statistik, Offentliche Finanzen der Schweiz 1980, Statistische Quellenwerke der
Schweiz, Heft 691, Bern 1982, S. 44-45 und S. 48-49; ders., Jg. 1978 (Heft 648), Bern 1980, S. 44-45
und S. 48-49, sowie Jg. 1973 (Heft 560), Bern 1975, S. 36-37, S. 39 und S. 46; eigene Berechnun-
gen.
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stimmt mit dem Ergebnis einer Untersuchung von Hépflinger iberein, nach dem
die Planfehler in den kantonalen Voranschligen der Jahre 1965-1974 mit
abnehmender Bevolkerungszahl zunehmen (Hopflinger, F. 1978, S. 587, Tabelle
6).

Die beiden MafBzahlen (a) und (b) stimmen bis auf ihr Vorzeichen bei fast allen
Finanzplidnen in etwa iberein. Dies zeigt, daB das Steueraufkommen fir die
einzelnen Planjahre entweder dauernd iiber- oder dauernd unterschitzt wurde.
Vor allem im Kanton Zug wurde permanent zu pessimistisch geplant, was darauf
hindeutet, dal eine hohere Schatzgenauigkeit - weil politisch inopportun - gar
nicht angestrebt wurde. Auffallend an den jingsten Finanzplinen ist sodann die
Tatsache, dal die Planfehler bei der direkten Bundessteuer fast immer gréer
sind als beim Staatssteueraufkommen, obwohl sich methodisch im Prinzip
dieselben Probleme stellen.

3. Zur Bindungswirkung der Finanzpliane

Im Unterschied zum Voranschlag kommt dem Finanzplan keine rechtliche
Verbindlichkeit zu. Wenn im folgenden seine Bindungswirkung diskutiert wird,
geht es einerseits darum, welchen politischen Stellenwert ihm die Plantrager
offiziell zuerkennen. Dabei wird auf die Formulierung in den Plinen und auf die
Rechtsgrundlagen der Finanzplanung abgestellt. Andererseits soll versucht
werden, die effektive Bindungwirkung herauszuarbeiten, wobei auch die direkt-
demokratischen Einrichtungen zu beriicksichtigen sind.

Aus Tabelle 8 ist ersichtlich, daB auf offiziell-deklamatorischer Ebene der Finanz-
plan in 16 Kantonen als politische Absichtserklarung der Regierung betrachtet
wird. In vier Kantonen ist dies teilweise, in vier weiteren Kantonen tiberhaupt
nicht der Fall.

Um ihre effektiven Bindungswirkungen aufzudecken, mufiten die Riickkoppelun-
gen der Finanzplanung aufdie Ziel- und Aufgabenplanung, die Voranschlage und
die einzelnen Gesetzes- und Investitionsprojekte im Detail analysiert werden.
Eine solche Untersuchung liegt zur Zeit nicht vor. Deshalb konnen hier lediglich
einige pragmatische Uberlegungen angestellt werden.



Tabelle 7: Planfehler bei der Schatzung des Steueraufkommens

Finanzplanung Schweizer Kantone

Mittlerer Planfehler in Prozentpunkten
Finanzplan
Staatssteuerertrag 1) direkte Bundessteuer 2
Finanzplan | Voranschlag | Finanzplan | Voranschlag
Kanton
(a) (b) (a) (b) (a) (b) (a) (b)
Zirich
1970-72 - 18 18 -6 6 -9 9 -2 2
1973-75 - 6 6 -1 6 - 12 12 -9 9
1976-81 + 27 27 +2 3 + 26 27 +2 5
1976-81E | + 2 2 +2 3 +11 11 +2 5
1979-84 + 1 -0 3 - 4 4 -2 3
Aargau
1969-73 - 12 12 -3 3 -1 4 -5 6
1971-74 - 10 11 -5 5 -13 13 -5 5
1972-75 - 11 11 -3 3 -5 5 -4 4
1973-76 -0 8 -2 3 + 5 6 0 4
1973-77 + 13 16 -1 2 + 9 10| +1 5
1974-78 + 14 14 -1 2 + 26 28 +2 5
1977-81 - 5 5 -4 4 + 2 5 +1 3
1981-85* | - 4 -3 3 - 10 12 -2 5
Zug
1969-78 - 41 41 -15 15 - 57 57 | -20 20
1973-76 - 40 40 -22 22 - 52 52 | -18 18
1977-80 -1 3 -8 11 - 18 181 -1 14
1978-81 -9 10 -10 13 -9 15 +1 13
E Ergénzungsfinanzplan
* ohne 1985
1) Ertragder k len Einl , Vermogen-,Ertrag- und Kapitalsteuer
2) Kantonsanteil
(a) Durchschnitt der jahrlichen Abweichungen (Planwert-Istwert, in % des Istwerts) in
Prozentpunkten
(b) Durchschnitt der absoluten jahrlichen Abweichungen (Planwert-Istwert, in % des

Istwerts) in Prozentpunkten

Fir Details sei auf die Tabellen 9 - 14 im Anhang verwiesen.

189



190 Armin Jans

Zunichst sollen die spezifischen Rahmenbedingungen kurz angesprochen wer-
den. Denn im Gegensatz zur rein parlamentarischen Demokratie weisen die Kan-
tone drei direkt-demokratische Elemente auf:

(1) Die Regierung wird (wie das Parlament) direkt vom Volk gewahlt.

(2) Alle Gesetze (so auch die Steuergesetze!) und alle Finanzbeschliisse, welche
je nach Kanton unterschiedlich festgelegte Limits tberschreiten, unter-
liegen einer Volksabstimmung (zu diesen Limits Vallender, K. 1983, S. 81-
85). Diese kann obligatorisch vorgesehen oder aber vom Parlament oder von
einer bestimmten Anzahl Biirger verlangt werden (fakultatives Referen-
dum).

(3) Ein bestimmtes Quorum von Biirgern kann Vorschlage zur Anderung der
kantonalen Verfassung und Gesetze oder aber zur Durchfiihrung be-
stimmter Projekte machen. Uber die Realisierung dieser Vorschlige wird in
einer Volksabstimmung entschieden (Initiativrecht).

Aufgrund ihrer direkten Wahl und ihres Informationsvorspungs besitzt die Re-
gierung gegeniiber dem Miliz-Parlament eine starke Stellung. Allerdings kann
sie nicht automatisch auf die Unterstiitzung der Fraktionen der Regierungspar-
teien zahlen. Diese vertreten von Fall zu Fall abweichende Haltungen, spielen
folglich auch die Rolle einer Opposition, wobei sie haufigin sich gespalten sind.

Wo das Parlament nicht als Mittrager fungiert, kann es den Finanzplan in der
Vollzugsphase (sei es bei der Verabschiedung des Voranschlags, sei es bei der Be-
schluBfassung iiber einzelne finanzwirksame Projekte) dauernd konterkarieren.
Dieses Risiko wird durch die Mitentscheidungsrechte der Biirger erhéht. So sind
im Zircher Finanzplan 1985-1990 vom 26.9.1984 vier Investitionsprojekte (Um-
fahrung Eglisau, Erweiterung der Kantonsschule Kisnacht, neue Kantonsapo-
theke, Riickhaltebecken bei Hochwasser) aufgefiihrt, die seither (d.h. bis Ende
September 1985) in Volksabstimmungen abgelehnt wurden. Eine noch so starke
Planbindung der Regierung wird unter solchen Rahmenbedingungen erheblich
relativiert. Trotzdem konnen anhand der Beurteilung der Planergebnisse durch
die einzelnen Regierungen interessante Unterschiede festgestellt werden. Halt
eine Regierung die Salden (i.d.R. die Defizite) der Planrechnungen und/oder die
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geplante Entwicklung des Schuldenstands nicht fiir akzeptierbar, stellt sie ihre
Planbindung selbst in Frage. Wie Tabelle 8 zeigt, ist dies in den Kantonen BE,
LU, SZ, SG, NE und JU der Fall. In den Kantonen OW, NW und BS wird zu den
Plansalden, in den Kantonen LU und VS zur Verschuldung deshalb keine
Stellung bezogen, um das Eingestéandnis, daB diese nicht zielkonform sind, zu ver-
meiden. In den Kantonen ZG, AR und GE wird eine Planbindung generell abge-
lehnt, so daB lediglich in 11 Kantonen von einer effektiven Bindungswirkung ge-
sprochen werden kann. In allen anderen Kantonen erhilt der Finanzplan eher
den Charakter einer Prognose als einer politischen Absichtserklarung der Regie-
rung.

Auf zwei Wegen wurde bisher versucht, die Bindungswirkung der Planung zu
verstarken:

(1) Wie Tabelle 8 zeigt, genehmigte das Parlament in den drei Kantonen
Solothurn, Basel-Landschaft und Jura den Finanzplan. Inskiinftig wird dies
auch im Kanton Aargau der Fall sein.

(2) Im Kanton Basel-Landschaft - ab 1985 auch im Kanton Aargau - ent-
scheidet das Parlament dariber hinaus iber das Regierungsprogramm. Im
Kanton Wallis erfolgte eine Konsultation der Verbinde zum Leitbild 2000,®
im Kanton Jura eine Vernehmlassung unter den Parteien zum jiingsten
Regierungsprogramm.

Damit soll die Planbindung auf das Parlament,® zum Teil sogar auf politisch re-
levante Gruppen ausgedehnt werden. Inwieweit sich die Planbindung damit
effektiv verstiarken l48t, kann aufgrund der bisherigen Erfahrungen noch zu we-
nig beurteilt werden. In der Literatur werden daruber hinaus kontroverse
Standpunkte vertreten, ob eine verstarkte Planbindung des Parlaments zweck-
miBig sei (befiirwortend z.B. Eichenberger, K. 1979, S. 67-68, zuriickhaltend
Werder, H. 1979, S. 396-399). Wenig Beachtung fand dabei der politische Pro-
grammgehalt der Finanzplanung. Diese kniipfte bisher ausschlieBlich an den

8) Leitbild Wallis, Uberlegungen zur Gestaltung und Zukunft unseres Kantons, vom Staats-
rat im Dezember 1983 verabschiedet.

9) Besonders klar kommt dies in Paragraph 79, Abs. 2 der Aargauer Kantonsverfassung vom
25. Juni 1980 zum Ausdruck.
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Tabelle 8: Bindungswirkung der kantonalen Finanzpline

pzﬁitziiseclll: Beurt;ilung der Planergebnisse
Planbindung urch die Regierung
Kanton |Finanzplan

REG PAR Plar?felg!?nd:;g n ScEﬁ éi:::;nd
ZH 1985-90 ja nein |akzeptierbar -
BE 1984-86 ja nein |nicht akzeptierbar --
LU 1984-88 ja nein |nicht akzeptierbar -
UR 1985-88 ja nein |akzeptierbar --
Sz 1985-88 ja nein |nicht akzeptierbar -
ow 1983-86 ja nein - tragbar
NwW 1982-85 z.T. nein - -
G 1978-81 | nein nein - --
FR 1982-86 ja nein |akzeptierbar tragbar
SO 1982-85 ja ja |akzeptierbar tragbar
BS 1986-88 | z.T.* nein - -
BL 1980-84 ja ja |akzeptierbar --
SH 1982-85 ja nein |akzeptierbar -
AR 1986-88 | nein nein |akzeptierbar tragbar
SG 1986-87 | nein nein |nichtakzeptierbar tragbar
GR 1984-86 Jja nein |akzeptierbar tragbar
AG 1981-85 ja nein |akzeptierbar -
TG 1986-89 ja nein |akzeptierbar tragbar
TI 1984-87 ja nein |akzeptierbar tragbar
VD 1985-90 z.T. nein - tragbar
\'S 1983-86 ja nein |{akzeptierbar -
NE 1983-86 z.T. nein |nicht akzeptierbar untragbar
GE 1985-88 | nein nein - -
Ju 1984-86 ja ja  |nicht akzeptierbar --

1 Saldo der Laufenden Rechnung (bzw. der Ordentlichen Rechnung bzw. der
Finanzrechnung)
- keine Stellungnahme
. nur beziiglich Investitionsprogramm
REG Regierung
PAR Parlament
zT. zum Teil

Quelle: eigene Erhebung
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Ausgaben an, welche zudem - wie Tabelle 2 zeigt - nicht einmal in der Hailfte der
Kantone funktional gegliedert werden. Der Bezug zur Aufgabenplanung wird be-
stenfalls selektiv, mittels Angebots- oder Leistungsindikatoren, deutlich. Dies
gilt auch fiir jene Kantone, die ein Regierungsprogramm aufweisen, gerade hier
wird die Liicke, die zwischen allgemeinen Zielsetzungen und monetéiren Ausga-
ben klafft, besonders offensichtlich (zu den Ziel-Mittel-Ebenen vgl. Wille, E. 1980,
S. 138-139). Zielorientierte Prioritdtensetzungen sind in den Finanzplinen
schwierig nachzuweisen, Effizienz- oder Effektivitatskontrollen sind vollends un-
moglich. Aufgrund dieses geringen politischen Programmgehalts kann der Fi-
nanzplan - unabhingig davon, ob das Parlament als Plantrager fungiert - kaum
Bindungswirkungen entfalten, welche iiber die Haushaltskonsolidierung hinaus-
reichen.

V. Schlulbemerkungen
Aus der Vielfalt der Planungsansitze lassen sich folgende Schliisse ziehen:

(1) Planinhalt und Aggregationsgrad variieren von Kanton zu Kanton sehr
stark. Liquiditatsaspekte - insbesondere die geplante Beanspruchung des
Kapitalmarkts - werden von der Mehrzahl der Kantone vernachlassigt. Nur
gerade zehn Kantone nehmen jahrlich eine Planrevision vor.

(2) Die unterschiedlichen Planfehler bei den Staatssteuern und den Kantons-
anteilen an der direkten Bundesssteuer werfen die Frage auf, ob sich
letztere mit einer intensiveren Koordination nicht reduzieren lieBen, vor
allem fiir die kleineren Kantone. Da das Aufkommen der direkten Bundes-
steuer teilweise fir den Finanzausgleich unter den Kantonen verwendet
wird, miiite indessen auch der zugehorige Verteilungsschlissel, der vom
Bundesrat fiir jeweils zwei Jahre festgelegt wird, mit hinreichender Genau-
igkeit prognostiziert werden (zur Berechnung fiir die Jahre 1984/85 vgl.
FDK-Informationen, Nr. 84/Januar 1984, S. 2-6).

(3) Vierzehn Kantone weisen eine gewisse Zielplanung in Form eines Regie-
rungsprogramms auf, so daB die Finanzplanung ihre friher innegehabte
Monopolstellung als einzige mehrjahrige Querschnittsplanung verloren
hat. In abgeschwichtem Mafe gilt dies auch fiir den Kanton Basel-Stadt,
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dagegen ist ihr in den anderen Kantonen bisher keine "Konkurrenz” er-
wachsen.

(4) Im Zentrum der Planungsfunktionen steht die Haushaltskonsolidierung,
allgmeiner gesagt, die finanzpolitische Funktion (zu den Planungsfunktio-
nen vgl. Wille, E. 1977, S. 440-443). Demgegeniiber tritt die wirtschafts-
politische Funktion stark in den Hintergrund. Im groflen und ganzen gilt
dies auch fir die politische Funktion, da der politische Programmgehalt des
Finanzplans gering ist und obendrein der Plantriger in der Mehrzahl der
Kantone eine effektive Bindungswirkung grundsatzlich ablehnt oder aber
aufgrund seiner Stellungnahme zu den Planergebnissen selbst in Frage
stellt. Dies wird durch die Spezifika der halbdirekten Demokratie zuséatzlich
relativiert. Insgesamt diirfte in den meisten Kantonen das Steuerungs- und
Kontrollpotential der Finanzplanung bescheiden sein. Vor allem im Kon-
sumbereich kommt sie haufig nicht tiber eine Fortschreibung des Voran-
schlags hinaus (so Buschor, E. 1984, S. 46-47). Erfolgt die Planrevision nicht
jahrlich, wird ihre Gestaltungswirkung vollends fraglich.

Die Vorrangstellung der finanzpolitischen Funktion wird sich durch die laufende
Haushaltsreform zukiinftig nicht verschieben, im Gegenteil, sie entspricht ihr
weitgehend. Dagegen diirfte sich mit der Einfithrung eines einheitlichen Konten-
rahmens, von harmonisierten Rechtsgrundlagen und der jahrlichen Planrevision
die Basis fiir die Finanzplanung in jenen Kantonen verbessern, die gegenwirtig
keine oder nur eine schwach entwickelte Finanzplanung besitzen. SchlieBlich
wird die kantonale Raumplanung in den néichsten 1-2 Jahren tberall zu kon-
kreten, vom Bundesrat genehmigten Richtplanen fiihren, so daf sie ihre bisher
kaum wahrgenommene Querschnittsfunktionen ausiben und die Finanzplanung
ihre teilweise Monopolstellung verlieren konnte. Alles in allem ist in den
nichsten Jahren nicht mit ambitiésen neuen Konzeptionen zu rechnen, vielmehr
diirfte die Funktionalitiat der Finanzplanung lediglich graduell zunehmen. Fir
weitergestreckte Ziele wire ein dezidierter politischer Wille vonnoten. Gerade
daran fehlt es indessen, zumindest im gegenwiértigen Zeitpunkt.
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Tabelle 9: Prognosefehler in den Aargauer Finanzplidnen und Voranschligen:
Staatssteuerertrag

Prognosefehler (=Planwert - Istwert, in % des Istwerts)

Voran-

Jahr Finanzplan schlag
CHEAEAFAEAEAE A
1969 | + 2% - 5%
1970 | - 1% + 2%
1971 | - 1% | + 3% - 7%
1972 | -24% | - 6% | - 3% - 3%
1973 | -34% | -15% | -12% | - 4% | + 2% 0%
1974 -20% | -18% | -13% | - 8% - 9%
1975 -13% | + 7% | +10% | + 1% +1%
1976 +9% | +24% | + 3% + 2%
1977 +35% | +27% | - 1% - 1%
1978 +24% | - 5% - 4%
1979 - 3% - 2%
1980 -12% - 9%
1981 -3% | -4% | - 4%
1982 -6% | - 4%
1983 -6% | - 1%
1984 1% | - 1%
Mittel
(a) -12 -10 -11 -0 +13 | +14 -5 -4 - 3%
(b) 12 11 11 8 16 14 5 4 R

Legende vgl. Tabelle 10
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Tabelle 10: Prognosefehler in den Aargauer Finanzplanen und Voranschliagen:
Direkte Bundessteuer

Prognosefehler (=Planwert - Istwert, in % des Istwerts) Voran-
Jahr Finanzplan schlag
| || || |
1969 | + 4% + 4%
1970 | + 2% -11%
1971 | +0% | - 8% - 8%
1972 | - 8% | -16% | - 1% - 7%
1973 | -5% | -15% | - 4% | - 1% | - 2% - 1%
1974 -15% | - 5% | + 4% | - 1% - 3%
1975 -5% | +3% |+ 3% | - 5% - 5%
1976 +16% | +29% | +39% + 9%
1977 +16% | +21% | + 5% + 5%
1978 +49% | + 7% - 1%
1979 - 3% - 3%
1980 - 4% + 3%
1981 +5%| + 2%| + 2%
1982 + 2% - 2%
1983 -20%| +11%
1984 -25%| + 2%
Mittel
(a) - -13 -5 +5 +9 +26 + 2 -10 - 2%
(b) 4 13 5 10 28 12 5**
Legende zu Tabellen 9 und 10
(a) arithmetisches Mittel der Fehler
(b) Mittelwert der absoluten Fehler
1) gemil Antrag des Regierungsrates

* im Regierungsprogramm
hid Mittel der Jahre 1969-1984

Quellen:

Finanzpline, Regierungsproramme, Staatsvoranschlige
und Staatsrechnungen des Kantons Aargau; eigene Berechnungen
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Tabelle 11: Prognosefehler in den Ziircher Finanzplianen und
Voranschlagen beim Staatssteueraufkommen

1)

Prognosefehler (=Planwert - Istwert, in % des
Istwerts) Voran-
schlag
Finanzplan
Jahr
1970- | 1973- | 1976- | 1976- | 1979- | 1982-
1972 | 1975 | 1981 | 1981 | 1984 | 1987 | 2
Erg.
1970 | -12% - 7%
1971 | -13% - 5%
1972 | -28 % - 6%
1973 - 8% - 8%
1974 -10% - 3%
1975 +1% + 7%
1976 +10% +10%
1977 +16% - 1%
1978 +31%| + 1% + 1%
1979 +26%| +3% | + 4% + 5%
1980 +41%| + 3% | + 3% + 1%
1981 +36%| +2% | + 0% - 3%
1982 -3% | -2% - 2%
1983 +1% | +1% | + 2%
1984 +3% | +2% - 4%
Mittel
(a) - 18 -6 +27 | +2 +1 +0 - 1%
(b) 18 6 27 2 2 + 2 4*

durchschnittlicher Fehler in Prozentpunkten

durchschn. absoluter Fehler in Prozentpunkten
Staatssteuerertrag inkl. Nachtréige,auf ganze Zahlen gerundet

gemilB Antrag des Regierungsrates

Mittel der Jahre 1970-1984
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Tabelle 12: Prognosefehler in den Ziircher Finanzplédnen und Voranschligen
bei der direkten Bundessteuer

Prognosefehler (=Planwert - Istwert, in % des Istwerts) Voran-
Jahr Finanzplan schlag
1970-72{ 1973-75| 1976-81 | 1976-81 | 1979-84 | 1982-87 1
Erginz.
1970 | - 1% * 1%
1971 -15% -5%
1972 -12% -1%
1973 -11% -11%
1974 - 8% - 8%
1975 - 18% - 8%
1976 - 5% -2%
1977 + 4% +9%
1978 +54%| + 10% +10%
1979 +18%| + 4% - 6% - 6%
1980 +38%| + 9% - 5% 0 %
1981 +46%| +21% + 1% + 3%
1982 - 2% - 0% -4%
1983 -10% -12%| - 5%
1984 - 1% - 1% 0 %
Mittel
(a) -9 -12 + 26 + 11 -4 -4 -2%*
(b) 9 12 27 11 4 4 5%
(a) durchschnittlicher Fehler in Prozentpunkten
(b) durchschn. absoluter Fehler in Prozentpunkten
1) gemaB Antrag des Regierungsrates
* Mittel der Jahre 1970-1984

Quellen zu Tabellen 11 und 12
Finanzpline, Staatsvoranschlige undStaatsrechnungen des Kantons Zunch
eigene Berechnungen



Tabelle 13: Prognosefehler in den Zuger Finanzplanen und Voranschligen

1)
(a)
(b)
*

Finanzplanung Schweizer Kantone

beim Staatssteueraufkommen

Pro%nosefehler
(=Planwert - Istwert, in % des Istwerts)

Jahr Finanzplan ‘s,colrlaang-
1969-78 | 1973-76 | 1977-80 | 1978-81 1)

1969 - 8% -12%
1970 -18% -10%
1971 -22% -10%
1972 -33% -12%
1973 -42% -26 % -18%
1974 -55% -44 % -30%
1975 -58 % -43 % -23%
1976 -58 % -45% -17%
1977 -59 % - 4% -12%
1978 -60 % -5%| -10% -10%
1979 + 5% +3% + 6%
1980 -0%| - 5% -16%
1981 -23 % -21%
Mittel

(a) - 41 -40 - -9 - 14%
(b) 41 40 3 10 15*

gemaB Antrag des Regierungsratesinkl. Nachtrage aus Vorjahren

durchschnittliche Fehler in Prozentpunkten
durchschn. Absolutfehler in Prozentpunkten
Mittelwert 1969-1981
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Tabelle 14: Prognosefehler in den Zuger Finanzplinen und Voranschligen
bei der direkten Bundesteuer

Prognosefehler
(=Planwert - Istwert, in % des Istwerts)
Jahr - Voran-
Finanzplan schlag
1969-78 | 1973-76 | 1977-80 | 1978-81 1)
1969 -15% -15%
1970 -22% -16 %
1971 -32% - 9%
1972 -11% -58 %
1973 -48 % -23 % - 16 %
1974 -70 % -56 % - 4%
1975 -69 % -55 % - 14%
1976 -82% -73 % -37%
1977 -73% -25% - 5%
1978 -84 % -30 % -25% -25%
1979 -156% - 3% + 13 %
1980 - 1% +12% + 12 %
1981 -22 % + 2%
Mittel
(a) - 587 -52 -18 -9 - 13*
(b) 57 52 18 15 17*
1) gemiB BeschluBl des Kantonsrats
(a) durchschnittlicher Fehler in Prozentpunkten
(b) durchschnittl. absoluter Fehler in Prozentpunkten
* Mittel der Jahre 1969-1981

Quellen zu Tabellen 13 und 14
Finanzpline, Staatsvoranschlige und Staatsrechnungendes Kantons Zug;
eigene Berechnungen
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Abkiirzungen der Kantone

Zirich
Bern
Luzern

Uri
Schwyz
Obwalden

Nidwalden
Glarus
Zug

Freiburg (Fribourg)
Solothurn
Basel-Stadt

Basel-Land
Schaffhausen
Appenzell-Ausserrhoden

St. Gallen
Graubiinden
Aargau

Thurgau
Tessin (Ticino)
Waadt (Vaud)

Wallis (Valais)
Neuenburg (Neuchatel)
Genf (Genéve)

Jura
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Summary

In Switzerland medium-term planning of public finance on cantonal (i.e. state)
level goes back to the fifties and the sixties. Apart from one exception all cantons
produced such plans and 22 cantons have now put item on a legal footing. A
comparison of the most recent plans from 24 cantons shows three different
planning concepts. 14 cantons integrate their financial plan in a more or less
comprehensive medium-term political programme which contains the intended
goals and measures of the government. In four cantons a project-based investment
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plan is the most important (in some cases the only) element of medium-term
financial planning, while in the remaining cantons the plan it is more or less a
projection of the one-year budget. The financial plans differ not only in concept,
but also - and to a considerable degree - in their content, aggregation levels,
methods and planning process.

By far the most important function of financial planning is its contribution to
balancing the cantonal budget during the planning period. In contrast, the setting
of political priorities and economic stabilization are of minor importance. In
practice financial planning plays a modest role in most cantons, being some kind
of appendix of the year-to-year budgeting. The ongoing reform of public
accountancy may substantially not improve this. Still, it will promote the
harmonization of the legal base, contents, aggregation level and rhythm of
planning revision. Provided their underlying forecast of national income, price
level and interest rate are compatible, the plans could be aggregated to a
consolidated cantonal financial plan. Although such plans would be of interest to
the public and the private sector as well, they will most probably fail because
coordination of cantonal planning is absent, at least in the near future.



Die Finanzplanung des Kantons Ziirich

von
Peter Bohley

I. Einige Begriffe und spezielle Rahmenbedingungen der Finanzplanung
im Kanton Ziirich

Seit 1979 gibt es im Kanton Ziirich eine gesetzliche Grundlage und die Verpflich-
tung zur Aufstellung eines kantonalen Finanzplans. Dieser ist "auf den Zeit-
punkt der Festlegung des Steuerfules” zu erstellen und mufl als Planperiode
"mindestens zwei SteuerfuBlperioden” umfassen (§ 31 des kantonalen Finanz-
haushaltsgesetzes (FHG) vom 2. Sept. 1979). Im Gesetz wurde damit verankert,
was vorher schon bestehende Finanzplanungspraxis war. Verbindlich gemacht
wurde freilich nur, bis auf weiteres im Dreijahresrhythmus einen Finanzplan zu
erstellen. Verwaltungsintern wird zwar weiterhin jedes Jahr ein aktualisierter
Finanzplan erarbeitet, einen veroffentlichten Finanzplan aber gibt es nur alle
drei Jahre im Zusammenhang mit der sog. SteuerfuBlfestsetzung.

Zum besseren Verstindnis der verwendeten Begriffe ist folgendes anzumerken.
Beim Steuerfufl handelt es sich um einen Tarifvervielfacher oder Hebesatz. Er ist
in Ziarich auch auf Kantonsebene erforderlich, weil der Kanton ebenso wie die Ge-
meinden die wichtigsten Steuereinnahmen im Zuschlagsverfahren aus den kanto-
nal einheitlich fiir die beiden unteren gebietskorperschaftlichen Ebenen festge-
legten Einkommen-, Vermogen-, Kérperschaft- und Gewerbekapitalsteuern er-
zielt. Um dem Kanton Variationen der Steuereinnahmen ohne jedesmalige No-
vellierung des Steuergesetzes und ohne Folgewirkungen fiir die Gemeindeeinna-
hmen zu erméglichen, wurde das Instrument des kantonalen Hebesatzes "zwi-
schengeschaltet”. Dieser gilt einheitlich fir alle vier soeben genannten Haupt-
steuern und er muBl gemaB einer seit 1917 bestehenden Regelung stets fiir die
Dauer von drei Jahren in gleichbleibender Hohe festgelegt werden. Dieser Drei-
jahresabschnitt heiBit SteuerfuBBperiode.
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Der Finanzplan des Kantons Ziirich war in seinen Anfingen in erster Linie ein
Hilfsmittel bei der Entscheidungsfindung hinsichtlich der Hohe des Hebesatzes
und er hatte und hat auch immer noch die Aufgabe der Konsensherstellung in
diesem Punkt. Durch den Finanzplan sollte dem Kantonsrat, d.h. dem kantona-
len Parlament, von der Regierung als dem formalen Plantrager ein Uberblick
iber den von ihr erwarteten Finanzbedarf gegeben und so die Debatte iiber den
Hebesatz auf konsensfithrende Grundlagen gestellt werden.

Die Hebesatzkompetenz liegt, ebenso wie die Kompetenz zur Genehmigung des
Haushaltsplans, allein beim Parlament. Diesem steht die unmittelbar vom Volk
gewihlte Regierung und beiden zusammen das in einer Reihe von Fragen direkt-
demokratisch mitentscheidende Volk gegeniiber. Es gibt also auf der Kantons-
ebene eine Mischung aus direkt-demokratischen und reprisentativ-demokrati-
schen Kompetenzzuordnungen. Das kantonale Parlament und die Regierung sind
angesichts vieler der Volksabstimmung unterliegender Entscheidungen, insbe-
sondere wegen des sog. Finanzreferendums, in ihrem Entscheidungsspielraum
ganz erheblich eingeschrankt. Jede Anderung von Gesetzen, also auch beispiels-
weise der Steuergesetze, und Beschlisse iiber Ausgaben, die den Betrag von 2
Mio. Fr. tibersteigen, unterstehen (fakultativ oder obligatorisch) dem Volksent-
scheid. So lautet die Regelung in Art. 30 der Kantonsverfassung auszugsweise:
"Der Volksabstimmung werden unterstellt: (1.) Alle Verfassungsidnderungen und
Gesetze ... (2.) Beschliisse des Kantonsrates uber neue einmalige Ausgaben fiir
einen bestimmten Zweck von mehr als Fr. 20 000 000 oder iiber neue jihrlich wie-
derkehrende Ausgaben vom mehr als Fr. 2 000 000” (obligatorisches Referen-
dum); "Beschliisse des Kantonsrates iiber neue einmalige Ausgaben fiir einen be-
stimmten Zweck von mehr als 2 000 000 bis zu Fr. 20 000 000 oder tber neue jahr-
lich wiederkehrende Ausgaben von mehr als Fr. 200 000 bis Fr. 2 000 000, sofern
60 Mitglieder des Kantonsrates oder 5000 Stimmberechtigte innert 45 Tagen seit
der amtlichen Veroffentlichung des Beschlusses schriftlich das Begehren um
Durchfithrung der Volksabstimmung stellen "(fakultatives Referendum).

Das Institut direkt ausgeiibter Volksrechte ist fir die kantonale Finanzplanung
von nicht unerheblicher Bedeutung (vgl. Buschor, E. 1979, S. 121). Einerseits
kann und darf der Plantrager bei der Aufstellung des Plans und vieler dort einzu-
stellender Ausgaben nur unter Vorbehalt von einem politisch bindenden Zielka-
talog ausgehen; der Eventualcharakter bei sog. neuen Ausgaben hat eine andere
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Qualitat als im Fall, bei dem der Plantrager letzte Entscheidungsinstanz ist. An-
dererseits werden durch die Volksentscheide, speziell durch das Finanzreferen-
dum, auch im rechtlichen Sinn sog. gebundene Ausgaben geschaffen, die fiir den
Plantrager einen starker bindenden Chrakter als anderswo haben. Solche gebun-
denen Ausgaben stehen im Prinzip nicht mehr zur Disposition. Sie stehen nicht
zur Disposition des Parlaments, das natirlich nicht nachtraglich nicht in seine
Kompetenz fallende Beschliisse verdndern kann. Aber sie unterstehen auch nicht
mehr einer erneuten Volksabstimmung, da iber sie bei der ersten Grundent-
scheidung bereits beschlossen wurde. Natiirlich gibt es hier einen oft strittigen
und nie ganz eindeutig festliegenden Zwischenbereich. So kann es z.B. strittig
sein, ob die Ausgabe fiir den Kauf eines neuen Grofirechners mit erweiterter Ka-
pazitit eine gebundene Ausgabe oder eine neue, wegen ihrer Hohe erneut dem
Volksentscheid zu unterstellende Ausgabe ist.

In Zirich wie uberhaupt in der Schweiz haben also die Begriffe der "neuen” resp.
der "gebundenen Ausgabe” nicht nur einen 6konomischen, sondern auch einen
spezifisch finanzverfassungsrechtlichen Inhalt. Dieser zusétzliche Rechtscharak-
ter, der bei den Ausgaben zu beachten ist, bedeutet fiir den Plantriger ebenso wie
fir den Politiker generell, daB sein Spielraum stéirker eingeschrinkt ist als an-
derswo. So ist es beispielsweise schwieriger als anderswo, die als gebunden anzu-
sehenden Reparatur- oder Instandhaltungsausgaben zweckentfremdet einzuset-
zen. Natirlich hat dieser rechtliche Aspekt i.d.R. nicht eine bestimmte Perioden-
zuordnung einer "gebundenen” Ausgabe im Finanzplan zur Folge, zeitliche Ver-
schiebungen oder auch Unterschreitungen des referendumsméiflig genehmigten
Ausgabenvolumens sind selbstverstindlich zulassig. Wo andererseits dem
Rechtscharakter nach "neue”, referendumsunterworfene Ausgaben vorliegen,
muB der Finanzplaner mit einer entsprechend verlingerten Entscheidungsphase
rechnen. Dies minderte z.B. die Moglichkeiten ganz erheblich, auf eine konjunk-
turbedingte Nachfrageschwiche rasch mit Ausgabenprogrammen im Finanzplan
zu reagieren, falls dies als wiinschbar angesehen wiirde. Auch hinsichtlich der
Einnahmen kann im Rahmen der Finanzplanung nicht mit einer bei Vollkompe-
tenz des Plantragers moglichen Flexibilitat gerechnet werden, da auch die Steu-
ergesetze der Volksabstimmung unterstehen und dementsprechend lange Ent-
scheidungsvorbereitungszeiten notwendig sind.
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Neben den genannten Spezialbedingungen sind noch zwei weitere zu nennen, die
ebenfalls Auswirkungen auf den Charakter ziircherischer und schweizerischer
Finanzplanung haben. Es ist dies erstens einmal die Kleinheit und Offenheit der
Schweizer Volkswirtschaft, die einer eigenstandigen Konjunkturpolitik einen re-
lativ geringen Stellenwert gibt. Antizyklischen Erfordernissen wurde und wird
daher speziell bei den beiden unteren Ebenen des Foderativstaates Schweiz héch-
stens verbal Rechnung getragen. Das anderswo oft anzutreffende Spannungsver-
haltnis zwischen Aufgabenplanung und Konjunkturpolitik ist auch auf der Kan-
tonsebene kaum vorhanden.

SchlieBlich ist noch auf das fiir die Schweiz insgesamt charakteristische Milizsy-
stem auch im Rahmen der offentlichen Verwaltung hinzuweisen. Das Milizsy-
stem findet sich zwar in erster Linie auf der Gemeindeebene, da aber das Rech-
nungswesen einheitlich fiir die beiden unteren Gebietskorperschaftsebenen kon-
zipiert ist, strahlt es auch auf die Gestaltung der Finanzplanung auf der Kantons-
ebene aus. Meines Erachtens deutlich spiirbar ist der Einflufl des Milizsystems
bei der z.Zt. in Gang befindlichen gesamtschweizerischen Haushaltsreform der
Kantone und Gemeinden. Dies insofern als jetzt ein noch enger als bisher an das
privatwirtschaftlich-betriebswirtschaftliche Rechnungswesen angelehntes Mo-
dell eingefiihrt wird, was die ehrenamtliche Ubernahme 6ffentlicher Budget- und
Rechnungsarbeiten durch in der Privatwirtschaft hauptberuflich Tétige sehr er-
leichtert. Zum Finanzplan des Kantons Zirich gehort daher als wesentlicher Be-
standteil auch eine sog. Planbilanz firr das Ende eines jeden Planungsjahres mit
Ausweis der Aktiven bestehend aus Finanz- und Verwaltungsvermogen und der
Passiven bestehend aus Eigen- und Fremdkapital. Es gibt somit beim Kanton
eine eigentliche Rechnungsplanung, d.h. wenn man so will, eine G+ V-Planung,
und eine Bilanzplanung.

Im speziellen folgt aus dem privat-/betriebswirtschaftlich orientierten Rech-
nungswesen, daf} in dem "Laufende Rechnung” genannten Verwaltungshaushalt
Abschreibungen stehen. Bei einem Gesamtvolumen des Kantonshaushalts (lau-
fender Aufwand ohne Abschreibungen und Verrechnungen zuziiglich "Nettoinve-
stitionen”) von 4,6 Mrd. Fr. fir 1985 betragen diese Abschreibungen immerhin
rd. 500 Mio. Fr, wovon rd. 50 Mio. Fr. Abschreibungen vom Finanz- und 450 Mio.
Fr. Abschreibungen vom Verwaltungsvermogen sind. Die erstgenannten Ab-
schreibungen resultierten aufgrund vorgeschriebener rein betriebswirtschaftli-
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cher Gesichtspunkte, beim Verwaltungsvermoégen miissen die Abschreibungssit-
ze bezogen auf den Restbuchwert 10 % bei den Sachanlagen ohne EinschluB der
Mobilien und 20 % bei Mobilien und Investitionsbeitragen betragen (§ 24 der Ver-
ordnung iber die Finanzverwaltung vom 10. 3. 1982). Der ansehnliche Abschrei-
bungsposten bedeutet fir den Plantrager, daf ein nicht unbedeutender Teil der
Ausgabenseite des Finanzplans als Folgekosten oder gebundene Ausgabe in Ab-
hangigkeit der Investitionen der Vorjahre mehr oder weniger automatisch fest-

liegt.

II. Die Praxis der Finanzplanung beim Kanton Zirich

Die Finanzplanungspraxis des Kantons Ziirich, die ich im folgenden in ihren
Grundziigen und in ihren wichtigsten Details skizzieren mochte, besteht in ihrer
heutigen Form seit ca. 1975, also seit etwa 10 Jahren. Sie wurde gepréigt von den
Konsolidierungsnotwendigkeiten einer Periode, in der das reale Volkseinkom-
men pro Jahr im Kanton Zurich nur noch um rd. 1 % im Durchschnitt wuchs. Die
heutige Finanzplanung steht ganz im Zeichen einer auf Konsolidierung und auf
Beseitigung struktureller Ungleichgewichte des Finanzhaushalts gerichteten Po-
litik. Zu diesem Zweck wurde dem Finanzplan vorrangig der Charakter eines
moglichst wirkungsvollen Fiihrungsinstruments fir die eigene Verwaltung gege-
ben. Diesen Charakter hatte der kantonale Finanzplan nicht von Anfang an be-
sessen. Beginnend in den fiinfziger Jahren, hatte es zwar auch schon eine, zu-
nichst freilich nur rudimentire Finanzplanung gegeben, die jedoch wie erwahnt
vor allem den Zweck hatte, Informationen im Hinblick auf die alle drei Jahre er-
folgende Festlegung des kantonalen Hebesatzes zusammenzustellen. In der Per-
iode von Anfang der sechziger bis Mitte der siebziger Jahre mit ihrem durch-
schnittlichen Realwachstum des Volkseinkommens von rd. 5 % hatte die Finanz-
planung eher den Charakter einer politischen Perspektivplanung und einer auf
Expansion ausgerichteten Investitonsplanung gehabt.

Auf die historische Entwicklung wird im vorliegenden Beitrag nicht niher einge-
gangen. Der Beitrag ist der aktuellen Finanzplanung gewidmet und beginnt mit
den oben bereits angesprochenen Rechtsgrundlagen. Seit 1979 wird demnach
vom Gesetzgeber verlangt, "einen Uberblick iber Aufwand und Ertrag der Lau-
fenden Rechnung; eine Ubersicht iiber die Investitionen; eine Schitzung des Fi-
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nanzbedarfs und die Angabe der Finanzierungsmoglichkeiten” sowie schlieBlich
"eine Ubersicht iiber die Entwicklung des Vermégens und der Schulden” zu ge-
ben. Im Folgeparagraphen wird verlangt, dafl der Haushaltsplan "unter Beriick-
sichtigung des Finanzplans” zu erstellen sei. Diese gesetzlichen Vorschriften wer-
den in folgender Weise umgesetzt.

Der zur Veroffentlichung vorgesehene Finanzplan wird fir sechs Jahre erstellt.
Das erste Finanzplanjahr entspricht dem Budget des kommenden resp. laufenden
Jahres. Budget und Finanzplan werden also synchron erstellt. Der Finanzplanho-
rizont ibersteigt den Budgethorizont dabei um funf Jahre. Wegen der Identitat
von Budget und erstem Finanzplanjahr entspricht der Detaillierungsgrad des Fi-
nanzplans dem des Budgets, und zwar nicht nur fir das erste Jahr. Die Detaillie-
rung ist fir die gesamte Planperiode stets dieselbe. Intern erfolgt jahrlich eine
Anpassung, aber keine Fortfithrung, d.h. intern wird nach Ablauf des ersten resp.
des zweiten Finanzplanjahrs eine Aktualisierung des Finanzplans vorgenommen,
ohne weitere Jahre an den veroffentlichten Finanzplan anzuhangen. Der Finanz-
planhorizont verkiirzt sich dadurch von urspringlich sechs auf zuerst fiinf und
danach vier Jahre. Mit der dann erneut falligen Veroffentlichung springt der Fi-
nanzplanhorizont anschlieBend wieder auf sechs Jahre.

Natiirlich bedeutet die totale Zerlegbarkeit des Finanzplans nicht, daf} jedes Ein-
zelkonto individuell geplant wird. Man unterscheidet eine objektbezogene, eine
amtsbezogene und eine kontenbezogene Planung und geht dabei folgendermafien
vor. In die objektbezogene Planung mit dem Charakter einer Investitionsplanung
wird grundsatzlich jedes 50°000 Franken iibersteigende Projekt einbezogen. Bei
der Veroffentlichung erscheinen die Investitionsausgaben dann selbstverstiand-
lich nur in aggregierter Form, abgesehen von den dem Finanzreferendum unter-
stehenden, dem Rechtscharakter nach "neue Ausgaben” ausmachenden Investi-
tionen tber 2 Mio. Fr. Zum laufenden Finanzplan fir die Jahre 1985 bis ein-
schlieBlich 1990 gehort daher eine Einzelubersicht mit rd. 60 Investitionsprojek-
ten, deren Gesamtbetrag sich aufinsgesamt rd. 1,1 Mrd. Fr. belauft, wovon knapp
700 Mio. auf die sechs Planjahre 1985-1990 entfallen. Diese, ein eigentliches In-
vestitionsprogramm im Kanton darstellende Ubersicht, enthalt neben den fir die
einzelnen Planjahre veranschlagten Ausgabetranchen auch die Angabe des Jah-
res, in dem als Voraussetzung des Volksentscheids der jeweilige Kantonsratsbe-
schluB herbeigefiihrt werden soll. Das Gesamtvolumen an Investitionen fiir 1985
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bis 1990 ist im Finanzplan mit rd. 6 Mrd. Fr. ausgewiesen, die sich auf etwa 1000
verschiedene Investitionsprojekte aufteilen. Eine den Bereich der Erziehungsdi-
rektion (Kultusministerium) betreffende Teiliibersicht der Einzelinvestitionspro-
jekte ist im Anhang als Tabelle 1 beigefiigt. Der Gesamtinvestitionsplan ist in
Tabelle 2 wiedergegeben. Die mit dem Investitionshaushalt unmittelbar ver-
kniipfte Bilanzplanung zeigt Tabelle 3.!’

Neben der soeben behandelten Objektplanung gibt es die sog. amts- und konten-
bezogene Planung, wobei fir letztere vor allem die Unterscheidung nach Perso-
nal- und Sachaufwandskonten einerseits und den Einnahmekonten andererseits
von Bedeutung ist. Einzeln werden jene Konten geplant, die gema8 letzter Rech-
nung einen Betrag von 1 Mio. Fr. uiberstiegen haben, wiahrend die kleineren Kon-
ten gemal den ausgegebenen Richtlinien fortgeschrieben werden.

Der amts- und kontenbezogene Planungsprozefl kann in etwa wie folgt beschrie-
ben werden. Zunachst werden auf Antrag der Finanzverwaltung von der Regie-
rung Richtlinien von noch relativ pauschaler Art in Hinblick auf die Planerstel-
lung gegeben. Bei diesen Richtlinien orientiert sich die Regierung einerseits an
den volkswirtschaftlichen und bevélkerungsmifligen Rahmendaten, auf die wei-
ter unten zurickzukommen sein wird, und an ihren “groflen” politischen Leitvor-
stellungen. Diese beinhalten z.Zt., d.h. seit der etwa Mitte der siebziger Jahre ein-
setzenden Wende, neben einem Ausgleich der Laufenden Rechnung eine Senkung
der kantonalen Staatsquote (1985: 11,1 %, geplant fir 1990: 10,5 % des Volks-
einkommens) und moglichst auch eine Reduzierung der kantonalen Steuerquote.
Im Zuge dieser Politik waren durch die Novellierung des kantonalen Steuer-
gesetzes von 1982 Steuerausfille allein beim Kanton von rd. 15 % seines Steuer-
aufkommens eingetreten. 1985 senkte der Kanton zudem seinen Hebesatz fiir die
Steuerfufiperiode 1985-1987 um 5 Prozentpunkte von vorher 120 % auf nunmehr
115 %.

1) Im Zuge der Neuordnung des éffentlichen Rechnungswesens trat an die Stelle des fritheren
auBlerordentlichen Haushalts die sog. Investitionsrechnung, in der aber nur die das Verwal-
tungsvermogen tangierenden Vorfille erscheinen. Sie ist also nicht gleichzusetzen mit einem
(vollstindigen) Vermégenshaushalt. Verdnderungen des Finanzvermégens werden direkt in
der Planbilanz, Wertberichtigungen (Abschreibungen) des Finanzvermogens in der Verwal-
tungsrechnung (laufende Rechnung) verbucht. Diese Besonderheiten sind Ausflu3 des direkt-
demokratischen Instituts des Finanzreferendums, das sich stets nur auf Ausgaben fiir das
Verwaltungsvermdégen erstreckt.
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Die Regierung hatte urspringlich, d.h. bei der Vorlage ihres Finanzplans fiir
1985 bis 1987 nur eine Senkung des Hebesatzes auf 118 % vorgesehen, dem erst
fir 1988 bis 1990 ein Satz von 115 % folgen sollte (vgl. Tabelle 5). Aus der parla-
mentarischen Debatte des Finanzplans, die wie erwahnt mit der BeschluBfassung
iber den Hebesatz gekoppelt ist, ging dann jedoch eine sofortige Senkung auf
115% hervor. Dieser Parlamentsbeschlufl konterkarierte die Regierungspolitik
im Prinzip aber nicht, sondern bekraftigte sie vielmehr. Tabellen 4 und 5 zeigen
einen Einzelplan und den Gesamtplan der Laufenden Rechnung.

Im Zuge dieser sowohl von der Parlamentsmehrheit als auch von der Regierung
verfolgten Politik war die Staatssteuerquote bereits von 5,9 % Mitte der siebziger
Jahre auf heute etwa 5,4 % zuruckgegangen. Die Finanzpolitik der nachsten Jah-
re sieht fiir 1987 eine weitere Novellierung des Steuergesetzes vor, die nochmals
Steuerausfille von rd. 10 % bringen soll. Angepeilt wird damit eine stabile oder
moglichst weiter sinkende Staatssteuerquote fir Ende der achtziger Jahre. Fir
die kantonalen Steuereinnahmen bedeutet dies, da8 sie vermutlich etwas langsa-
mer als das erwartete nominale Volkseinkommen ansteigen werden und daf} die
heimliche Progression mehr oder weniger ausgeschaltet werden kann. Die "grofe
Leitlinie” der kantonalen Finanzpolitik besteht also in einer volkswirtschaftli-
chen Allokationspolitik, die auf Erweiterung des privat disponiblen Anteils am
Volkseinkommen gerichtet ist. Dahinter steht einerseits der Wunsch, giinstige fi-
nanzpolitische Rahmenbedingungen fiir ein weiteres Wachstum des Volksein-
kommens zu setzen, aber im speziellen auch, diese Rahmenbedingungen im Kan-
ton Zirich im Verhaltnis zu denen in den Nachbarkantonen zu verbessern. Spe-
ziell hinsichtlich der Industrie- oder Unternehmensansiedlung steht Ziirich unter
starkem Konkurrenzdruck seitens einiger Nachbarkantone, inshesondere seitens
der kantonalen "Steueroase” Zug. Aus diesem Grund war bei der 1982er-Steuer-
gesetznovelle eine Steuerentlastung vor allem im Bereich der die Unternehmen
treffenden Steuern vorgenommen worden.

Die Konkretisierung der "groflen Leitlinie” in Form von jeweils im Frihjahr an
die Finanzverwaltung als Planersteller gegebenen Richtgroflien, Vorgaben oder
tentativen Plafonds fiir Ausgaben oder auch fiir den Personalbestand stellt natiir-
lich nur den Anfang eines nun einsetzenden Interaktions- oder Wechselspiels von
Regierung, Ressortschefs und der mit der Planerstellung befaflten Spitze der Fi-
nanzverwaltung dar. Dieses Wechselspiel erstreckt sich tiber etwa sechs Monate,
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wie dies aus Tabelle 6 des Anhangs ersichtlich ist, es beginnt im Mérz eines Jah-
res und endet im September desselben Jahres. Im Verlauf dieses im wortlichen
Sinne "rickkopplungsreichen Kommunikationsprozesses” (Wille), der aus einer
Abfolge verschiedener interner und jeweils vorlaufiger Planvarianten besteht,
konkretisieren sich die sachlichen Schwerpunkte und zeitlichen Priorititen be-
treffend einzelne Ressorts oder Projekte, wobei es mafigeblich auf die von der Fi-
nanzverwaltung in Zwischenetappen errechneten Planzahlen ankommt. Von der
Finanzplanung gehen somit Impulse auf die Zielbildung aus. Charakteristisch
fur diesen Planungsproze8 ist einerseits, dafl die planerstellende Finanzverwal-
tung von vornherein bei allen Beratungen der formal plantragenden Regierung
oder ihrer Kommissionen gegenwiirtig ist und daB andererseits die mit der Fi-
nanzplanerstellung befaten Personen nicht ein isoliertes Planungsbiiro inner-
halb der Finanzverwaltung oder eine abgesonderte Planungseinheit oder Kom-
mission darstellen, dafl vielmehr die Finanzplanerstellung, die ohnehin parallel
lauft zur Budgeterstellung, personell in die laufende Finanzverwaltung voll inte-
griert ist. Der Informationsstand der Linienorgane der Finanzverwaltung, bei der
auch die Bedarfsanmeldungen der Ressorts zusammenlaufen, kann so unbehin-
dert bei der Finanzplanerstellung nutzbar gemacht werden und ist bei den ent-
sprechenden Kabinetts- resp. Kommissionssitzungen gegenwirtig. Die Integra-
tion der Finanzverwaltung hat fiir diese umgekehrt den groflen Vorteil, daB sie
nahezu vom ersten Augenblick an iiber die politischen Absichten informiert ist
und daB die politischen Vorstellungen méglichst frithzeitig in ihre Planerstellung
einflieBen kénnen.

Der amts- und kontenbezogene Haushalts- und Finanzplanungsproze83 beginnt
im tbrigen, wie dies auch aus Tabelle 6 ersichtlich ist, nicht auf der Basis der Be-
darfsanmeldungen der Ressorts, sondern in der Regel nach Vorliegen des letzten
Rechnungsabschlusses unter Verwendung der aus dem vorangegangenen Finanz-
plan stammenden Zahlen und in Verbindung mit den Regierungsrichtlinien fir
den neuen Finanzplan. Die Bedarfsanmeldungen werden erst im April oder Mai
und im Rahmen der Schwerpunkt- und Prioritatenbildung bei der Finanzplanung
bericksichtigt. Planungs-, Zielbildungs- und Reduzierungsproze8 laufen also
parallel zueinander ab und sind miteinander verkniipft. Wesentlich unterstiitzt
wird diese Verkniipfung oder Integration neuerdings durch die laufende Be-
rechnung eines Systems von Kennzahlen, die in Tabelle 7 fiir die Planperiode
1985 bis 1990 wiedergegeben sind.
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Um die fiir die Planerstellung benotigten Daten iber die Arbeitsplatz- und Bevol-
kerungsentwicklung, Volkseinkommen, Teuerung etc. zu erhalten, geht die fiir
die Beschaffung dieser Daten verantwortliche Finanzverwaltung folgenderma-
Ben vor. Die Wachstumsannahmen tiber die Arbeitsplatze sowie die Bevolkerung
und die Entwicklung ihrer Struktur erhélt sie vom Amt firr Raumplanung (regio-
nalisierte Bevolkerungsprognose). Die Annahme iber die Entwicklung des
Volkseinkommens stiitzt sich auf die Zahlen einiger privater und universitarer
Institute. Fir die Jahre 1985 bis 1990 beispielsweise wird fiir Ziirich mit einem
Wachstum des Volkseinkommens von rd. 1,5 % p.a. gerechnet. Die Angaben iiber
die zu erwartenden Zinssitze liefert die Tresorerie, wahrend fiir die Ausgabende-
flatoren von der Finanzverwaltung fiir einzelne Aufwandsarten auf eigenen Er-
fahrungen beruhende differenzierte Zahlen verwendet werden. Grundsitzlich ob-
liegt es der Finanzverwaltung, die fir die Finanzplanberechnung verwendeten
Zahlen festzustellen. Fir die Steuerschiatzung wird im wesentlichen von Erfah-
rungswerten betreffend die Aufkommenselastizitaten ausgegangen. Eine einheit-
liche und streng formalisierte Vorgehensweise im Rahmen eines 6konometri-
schen Modells hat sich als nicht sehr zuverlassig erwiesen. Im tbrigen wird ver-
sucht, fiir die Entwicklung im Kanton ein differenziertes Bild zu erhalten, indem
die Tatsache beriicksichtigt wird, dal der im Kanton Zurich uberdurchschnittlich
vertretene Dienstleistungssektor stets eine konjunkturell relativ giinstige Ent-
wicklung zulaBt und indem zusétzliche Einzelanfragen bei Unternehmen und
Banken vorgenommen werden. Es werden auch gewisse Riickwirkungen des eige-
nen Handelns auf das Volkseinkommen, beispielsweise geplante Anderungen des
Steuergesetzes oder des Steuerfufles, in Rechnung gestellt. Eine reine Zuschauer-
Haltung wird bei der Prognose also nicht eingenommen, es wird also weder eine
"reine” noch eine "status-quo” Prognose zugrundegelegt. (Fir die verwendete Me-
thode siehe Johr, W.A. und Buschor, E. 1971, S. 268 ff.)

Die bisherigen Ausfithrungen betrafen nur die monetére Seite der Finanzpla-
nung, die in erster Linie durch eine Personalplanung erganzt wird. Sowohl der
Personalbestand als auch der Personalaufwand werden durch die Planung neben-
einander erfafit. Daneben bertucksichtigt der Finanzplan die vorhandenen Bau-
ressourcen. Die materiale Bauplanung und die physische Personalplanung, letz-
tere noch unterschieden nach Personalbestand und Personalstruktur (Neuein-
stellungen, Beforderungen, Pensionierungen), werden mit der monetiren Quer-
schnittsplanung koordiniert.
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III. Ein Einordnungs- und Beurteilungsraster fir den kantonalen
Finanzplan Zirichs

Unter Bezugnahme auf die von der Finanzwissenschaft und speziell von der Fi-
nanzplantheorie entwickelten Modelle und Konzeptionen soll jetzt versucht wer-
den, die Merkmale und Charakteristika des kantonalen Finanzplans zu eruieren
und zu beleuchten. In Anlehnung an die vor allem von Wille (1977, 1980, 1982)
aufgeworfenen resp. systematisierten Fragestellungen wird der Versuch einer
Beantwortung unternommen. Das soll es im einzelnen ermoglichen, erstens das
Spektrum der Funktionen, denen der kantonale Finanzplan dienen soll, zweitens
die Methoden, die ihm zugrunde liegen, drittens die ihn ausmachenden Bestand-
teile und schlieBlich viertens den aus alledem folgenden Typus dieses Finanzplans
herauszuarbeiten.

Der erste Fragenkomplex richtet sich auf die dem Finanzplan zugedachten resp.
die von ihm tatsiachlich ibernommenen Funktionen. Es soll unterschieden wer-
den nach drei Funktionsarten, die ihrer Natur nach politisch, wirtschaftspolitisch
und finanzpolitisch genannt werden konnen. (In Anlehnung an Wille, E. 1980, S.
600.)

1. Planfunktionen

Der kantonale Finanzplan hat zunichst einmal eine eindeutig politische Funk-
tion, sowohl im Eigenverstindnis der Regierung als auch vom Standpunkt des
Beobachters aus. Da ihm weder ein Regierungsprogramm noch eine politische
Zielplanung vorausgeht oder vorgeschaltet ist, fallt dem Finanzplan die Aufgabe
zu, die von der Regierung geplanten Malnahmen und Schwerpunkte offenzule-
gen. "Ahnlich wie beim Voranschlag (Haushaltsplan) dient die Finanzplanung
der mittelfristigen Festsetzung von Prioritidten in den einzelnen Aufgabenberei-
chen und der Konzeption von MaBnahmen zur Erhaltung eines dauerhaften
Haushaltsgleichgewichts” (Bericht des Regierungsrates, 1984, S. 5). Mit dem Fi-
nanzplan legt sich somit die Regierung auf ein Aktionsprogramm fest, einerseits
fir jene Jahre des Finanzplans, die mit der jeweils verbleibenden Legislaturperio-
de der Regierung zusammenfallen, dariuber hinaus als Bindung fir die folgende
Wahlperiode. Der kantonale Finanzplan ist hierbei nicht nur in einem engen
finanztechnischen Sinn ein in Zahlen gekleidetes, d.h. finanziell abgestiitztes
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Regierungsprogramm, er ist ganz gezielt zu einem wirksamen politischen Fiih-
rungsinstrument ausgestaltet. "Die Finanzplanung soll”, in den eigenen Worten
der Regierung, "gegeniiber der Offentlichkeit bewuBt den Charakter eines auf die
groBen Ziige ausgerichteten finanzpolitischen Fithrungsinstruments behalten, im
Unterschied zum verfeinerten Einsatz auf Verwaltungsstufe” (Bericht des Regie-
rungsrates, 1984, S. 6).

Da politische Fithrung sich darin duflert, daB klare, nicht dauernd wechselnde
und dadurch undeutlich werdende Signale gesetzt werden, verzichtet man aufdie
Bekanntmachung eines jahrlich aktualisierten Finanzplans (der intern ja vor-
liegt und daher leicht zu veréffentlichen wire). Sowohl der dreijahrige Veroffent-
lichungsrhythmus als auch der Verzicht auf die Veroffentlichung eines zu grofen
Detaillierungsgrades und in der Regel auch von Korrekturen infolge sich veran-
dernder Wirtschaftslagen ist von daher zu erklaren. Auf diese Weise wird sicher-
gestellt, daB der Finanzplan ein als wesentlich angesehener Indikator fiir den po-
litischen Fuhrungswillen der Regierung bleibt und sich die grofien Leitlinien der
kantonalen Finanzpolitik nicht verwischen. Die Vermutung mag erlaubt sein,
daB die Herausbildung des Finanzplans zu einem politischen Fithrungsinstru-
ment gegeniiber einer breiten Offentlichkeit auch im Kontext mit den direktde-
mokratischen Institutionen gesehen werden muf. Obwohl bei direktdemokrati-
schen Institutionen die Macht von Regierung und Parlament erheblich einge-
schrankt ist, wird umgekehrt unter diesen Umsténden das 6ffentliche Gut "Fiih-
rung” um so wichtiger. Die Kompetenzen des Plantragers zur Variation von Aus-
gaben und Einnahmen im Voranschlag sind zwar relativ schwach - sein Spiel-
raum bei den Ausgaben wird wegen deren faktischer und rechtlicher Bindung auf
ganz wenige Prozente des Haushaltsvolumens geschéatzt - doch bedarf es ange-
sichts des in der direkten Demokratie schwerfalligen Entscheidungsverfahrens
frithzeitiger und kontinuierlich ausgeubter Fihrung, um die als notwendig er-
kannten Mainahmen auch zu verwirklichen.

Wille bezeichnet auch die Versachlichung der Haushaltsdebatte als eine politi-
sche Funktion eines Finanzplans. Der kantonale Finanzplan sollte von seinem
Ursprung her der Versachlichung der sog. Steuerfulldebatte dienen (Instrument
der Konsensfindung). Da diese einen Hauptbestandteil der allgemeinen Haus-
haltsdebatte darstellt, ist diese politische Funktion dem kantonalen Finanzplan
wohl in einem besonders herausgehobenen Mafl zu eigen.
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Wie jeder Finanzplan besitzt schlieBlich auch der Finanzplan des Kantons Ziirich
die Funktion einer Argumentationshilfe gegentiber partikularen Interessen. Die-
ser Funktion kann ein Finanzplan um so eher gerecht werden, je mehr er als poli-
tisches Fiihrungsinstrument an Gewicht erhilt und daher “ernstgenommen”
wird. Da daran kein Zweifel bestehen kann, diirfte angesichts der in Zirich wie
iiberall sonst vorhandenen zentrifugalen Krifte der kantonale Finanzplan auch
dieser Funktion gedient haben, wenngleich es natiirlich von auflen her schwer-
fallt zu beurteilen, inwieweit die Kluft zwischen Wunsch und Wirklichkeit je-
weils geschlossen werden konnte.

Betrachten wir als nichstes das Biindel der wirtschaftspolitischen Funktionen.
Mit Wille sollen staatliche Konjunktur- und Wachstums- sowie Strukturpolitik
zu den wirtschaftspolitischen Staatsaufgaben gezihlt werden. Ebenfalls gehort
dazu die Verbesserung der Informationsgrundlagen der privaten Entscheidungs-
einheiten im Hinblick auf die zu erwartende 6ffentliche Aktivitiat (Wille, E. 1982,
S. 600). Fragt man nach dem Beitrag, den der kantonale Finanzplan bei der Er-
fillung dieser Staatsaufgaben zu leisten vermag, mufl man wohl in erster Linie
auf die von ihm geleistete Informationsfunktion verweisen. Mit der Veréffentli-
chung der zwischen 60 und 125 Seiten umfassenden Berichte, die neben den zah-
lenméBigen Angaben der eigentlichen Finanzpléne auch ausfiihrliche Begleittex-
te enthalten, wird eine ziemlich umfassende Auskunft iiber das vom Kanton ge-
plante wirtschaftspolitische Handeln gegeben. So wird beispielsweise mit der
Ubersicht iiber die von der Regierung der Volksabstimmung zu unterbreitenden
Investitionsvorhaben vor allem die Bauwirtschaft iiber die Investitionspolitik des
Kantons unterrichtet. Die Skizzierung der geplanten weiteren Novellierung des
Steuergesetzes und des Gesetzes iiber die Verkehrsabgaben (Kfz-Steuern) gibt
den Steuerzahlern Anhaltspunkte iber die weitere Entwicklung auf diesem Ge-
biet. Die teilweise detaillierten Angaben uber die Personal-, Beforderungs- und
Besoldungspolitik im kantonalen éffentlichen Sektor sind fiir den Arbeitsmarkt
von Bedeutung. Ahnliches gilt fiir eine ganze Reihe weiterer Bereiche, in denen
sich der privatwirtschaftliche Sektor ein Bild von der geplanten 6ffentlichen Ta-
tigkeit machen und entsprechende Konsequenzen ziehen kann.

Zurickhaltender zu beurteilen sind die anderen, einem Finanzplan hoffnungsvol-
lerweise oft zugeschriebenen wirtschaftspolitischen Funktionen. Ein Hinweis
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darauf, dafl dem kantonalen Finanzplan eine spezifische Rolle im Rahmen einer
Wachstums-, Konjunktur- oder Strukturpolitik zugedacht ist, 148t sich kaum fin-
den. Dies diirfte schon daraus folgen, da8 die kantonale Finanzpolitik kaum auf
eine gezielte antizyklische Konjunkturpolitik ausgerichtet ist. Eine kantonale
Wachstumspolitik wird zwar mit der Setzung vorteilhafter Rahmenbedingungen
und der Bereitstellung der erforderlichen Infrastruktur betrieben, doch 148t sich
nicht sagen, daB dem kantonalen Finanzplan iiber das hinaus, was er eo ipso
durch die Offenlegung der geplanten Mafinahmen fiir diese Wachstumspolitik lei-
stet, eine eigentliche wachstumspolitische Funktion zugedacht ist.

Ganz anders sieht es bei den finanzpolitischen Funktionen aus. Diese bestehen im
Zusammenhang mit der Finanzplanung vor allem aus der gesamtwirtschaftli-
chen und aus der internen, den eigenen Staatssektor betreffenden Allokations-
funktion. Unter diese beiden Hauptfunktionen lassen sich im einzelnen die, wie
ich sie nennen mochte, Transparenz-, die Konsolidierungs-, die Schwerpunkt-
und Prioritatenbildungs-, die vertikale und die horizontale, dulere und innere
Koordinierungs- und schlieBlich die Controllingfunktion subsumieren, um nur
die wohl wichtigsten Teilfunktionen aufzuzdhlen. Bei der Controllingfunktion
geht die finanzpolitische Funktion bereits tuber in eine verwaltungspolitische
oder interne Fiihrungsfunktion, die aber letztlich auch im Dienst der Allokation
steht.

Der Finanzplan des Kantons Ziirich hat ganz ausgepriagt den Charakter eines auf
die interne Fihrung ausgerichteten Instruments, eines managementorientierten
Informations- und Controllingsystems. Dies wird erkennbar an dem zu diesem
Zweck vorhandenen Detaillierungsgrad, der wie oben gesagt mit dem des Bud-
gets ubereinstimmt. Mit den verwaltungsintern vorhandenen Planzahlen 148t
sich jederzeit und in jedem beliebigen Aggregations- bzw. Desaggregationsgrad
eine Gegeniiberstellung von Finanzplanzahlen und von zur Entscheidung anste-
henden Projekten oder Antragen vornehmen. Die Planungskomponenten kénnen
jederzeit auf alle nur denkbaren vor einer Realisierung zu treffenden Entschei-
dungen abgestimmt werden, es kann die Planungskonformitit einer jeden Ent-
scheidung vorher genauestens tberprift und in der Realisierungsphase auch
kontrolliert und uberwacht werden. Der hohe Detaillierungsgrad des Finanz-
plans erlaubt es schlieBlich der Finanzverwaltung, Regierungsentscheidungen
sorgfiltig vorzubereiten resp. im Entscheidungsvorfeld bereits Abklarungen und
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eventuelle Bereinigungen vorzunehmen, so dafl Projekte und Antrige von Seiten
der Dienststellen oder Amter entweder gar nicht oder erst zu einem spiteren Zeit-
punkt Entscheidungsreife erlangen. Die Entscheidungsbelastung der Regierung
kann so reduziert werden, weil nicht-finanzplankonforme Projekte oder Antrige
schon von der Finanzverwaltung ausgefiltert werden konnen oder weil sie genaue
zahlenmifBlige Angaben iber die Konsequenzen einer Entscheidung fiir die
Finanzplan vorlegen kann.

Neben der genannten finanzpolitischen Hauptfunktion treten einige andere,
mogliche finanzpolitische Funktionen eines Finanzplans teilweise in den Hinter-
grund. Dies gilt vor allem hinsichtlich der duBleren Koordinationsfunktion mit
anderen offentlichen Haushalten, die kaum, oder wenn ja, dann nur informell
vorhanden ist, ohne Unterschied, ob es sich um die Haushalte der tibrigen Kanto-
ne oder die der Gemeinden im eigenen Kanton (fir die keine Verpflichtung zur
Aufstellung eines Finanzplans besteht) oder um den Bundeshaushalt handelt.?

Inwieweit der Finanzplan des Kantons Zirich die Funktion einer sog. rationalen
Schwerpunkt- und Prioridtenbildung mittels Orientierung an konkretisierten
Zielen ausiibt, ist fiir einen Aullenstehenden nur schwer zu beurteilen. Man kann
davon ausgehen, dafl der Finanzplan sich an bereichs- oder aufgabenspezifischen
Plinen orientiert. Es gibt kantonale Fachplidne, insbesondere ist ein Raumord-
nungsplan vorhanden. Auf sie wird auch bei der Finanzplanung Bezug genom-
men. Allerdings findet hierbei kein formalisierter oder quantifizierter Transfor-
mationsprozeB statt.

2. Planmethoden

Zu den methodischen Grundlagen des kantonalen Finanzplans ist schon einiges
gesagt worden. Jetzt soll noch versucht werden, die verwendeten Methoden in
einen Gesamtzusammenhang zu stellen, um sie richtig beurteilen zu kénnen. Zu

2) Wegen des Steuerverbunds bei der direkten Bundessteuer/Wehrsteuer, bei der Verrechnungs-
steuer und bei einigen anderen Bundeseinnahmen, ebenso wegen der vom Bund erhaltenen
Finanzausgleichsbetrige (in der Schweiz meist als Beitrige bezeichnet) und auch wegen der
vorn Kanton an seine Gemeinden auszurichtenden Zuweisungen (Investitionsbeitrige) wire
an sich ein erheblicher Koordinationsbedarf gegeben.



220 Peter Bohley

beachten ist dabei, daB es sich bei unserem Gegenstand um den Finanzplan eines
Kantons mit einem Haushaltsvolumen von rd. 5 Mrd. Franken handelt, und dies
bei einem nationalen Volkseinkommen von rd. 200 Mrd. Franken und einem Vo-
lumen aller 6ffentlichen Haushalte von zusammen rd. 60 Mrd. Franken. Zu be-
achten sind aber auch die dem Finanzplan zugedachten Funktionen oder besser,
die von der Finanzpolitik des Kantons Ziirich verfolgten Ziele. Unter diesen Um-
stdnden wire es nicht konsequent, wenn der Kanton Ziirich eine eigene mittelfri-
stige Zielprojektion, also eine Projektion der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung mit Zielcharakter aufstellen und iber ein 6konometrisches oder sonstiges
Verfahren seinen Finanzplan mit dieser Zielprojektion abstimmen und dabei
Rickkoppelungseffekte seiner eigenen Mafnahmen explizit bericksichtigen
wiirde. Ein solcher Weg konnte, wenn iiberhaupt, nur von der Gesamtheit der
Kantone unter Einschlufl des Bundes und gegebenenfalls der Kommunen einge-
schlagen werden. Dazu fehlt es jedoch an den Voraussetzungen, sei es hinsichtlich
der Einheitlichkeit des o6ffentlichen Rechnungswesens und damit auch der Fi-
nanzplansystematik und auch hinsichtlich der Kommunikations- und Abstim-
mungsmechanismen. Es gibt zwar eine lockere Koordination mit dem Bundesfi-
nanzplan, doch kann von einer Koordination mit dem Bund so lange nicht allzu-
viel erwartet werden, als die anderen Kantone sich nicht ebenfalls mit dem Bund
koordinieren. Unter diesen Umstéinden verbleiben hinsichtlich der Finanzstrome
vom und zum Bund fiir den Kanton viele Unsicherheiten bestehen, die durch eine
verstiarkte Koordination von Bund und Kanton Zirich héchstens teilweise besei-
tigt werden konnten.

Fiir die Steuerschitzung bedient sich der Kanton Zirich verhialtnismiB8ig einfa-
cher, aber wie Jans in seinem Beitrag zeigt (Jans, A. 1985), im Ergebnis relativ
zuverlassiger Methoden. Bei den Hauptsteuern wird mit auf eigener Erfahrung
der Finanzverwaltung beruhenden Aufkommenselastizitaten gearbeitet, bei den
kleineren Abgaben werden Trendextrapolationen vorgenommen. Auch der dem
Kanton zustehende Verbundanteil bei der direkten Bundessteuer (Wehrsteuer)
wird vom Kanton mit Hilfe der Aufkommenselastizitat und dem unterstellten
Verlauf des kantonalen Volkseinkommens geschatzt. Hierzu ist allerdings anzu-
merken, daf} diese Steuer vom Kanton fiir den Bund erhoben wird und der Kan-
tonsanteil von 22,5 % vom értlichen Aufkommen berechnet wird. Es gibt dazu
zwar noch ein dem Finanzausgleich dienendes und daher nicht allein vom értli-
chen Aufkommen abhingendes sog. Wehrsteuerviertel (Ein Viertel der gesamt-
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kantonalen Verbundquote von 30 %), die aber fiir den Kanton Ziirich wegen sei-
ner relativ hohen Finanzkraft kaum eine Rolle spielt.

Die Schitzgenauigkeit der verwendeten Methode hat in den vergangenen Jahren
zugenommen, doch kann es bei groleren konjunkturellen Umschwiingen natiir-
lich auch wieder zu grofien Abweichungen kommen, wie dies etwa im Finanzplan
1976-1981 der Fall war, als die Steuereinnahmen wegen des starken Riickgangs
des Volkseinkommens von 1975 erheblich tiberschitzt wurden und ausnahmswei-
se ein revidierter Finanzplan veroffentlicht wurde.

Die in Ziirich vorgenommene Steuerschitzung wird institutionell bedingt inso-
fern erleichtert, als die Bemessungsgrundlage vor allem bei den direkten Steuern
teils das vorjahrige, teils sogar das vorvorjahrige Einkommen ist. Das Steuerauf-
kommen ist also nicht im gleichen Mafl vom aktuellen Konjunkturverlauf abhén-
gig wie anderswo, es reagiert mit ein- bis zweijiahriger Verzégerung auf Verande-
rungen der Bemessungsgrundlagen, was fiir die Steuerschatzung einen willkom-
menen Informationsvorsprung bedeutet. Andererseits wird die kantonale Ein-
nahmenschiatzung durch die Abhangigkeit des Kantons von verschiedenartigen
Finanzzuweisungen des Bundes erschwert. Diese Finanzzuweisungen héingen
einerseits ab vom Ausgang von Volksabstimmungen iiber Bundessteuergesetze
und sie hingen ab von MaBinahmen des Bundes, die dieser wegen seiner prekiren
und teilweise ungesicherten Finanzlage ergreift. Die Ablehnung der Steuerge-
setzvorschlige auf der Bundesebene von 1974 und 1977 beispielsweise hatte fiir
den Kanton Ziirich erhebliche Einnahmenausfille zur Folge.

Was die fiir die Ausgabenseite des Finanzplans verwendete Methodik angeht, ist
zunichst hervorzuheben, dal vom einfachen Fortschreibungsverfahren nur in
Randbereichen Gebrauch gemacht wird, in der Hauptsache jedoch eine Mischung
von Ziel-, Aufgaben- und Ausgabenplanung vorliegt. Dies ist naher zu erldutern.

Eine Zielorientierung des Finanzplans als Ganzes liegt schon insofern vor, als das
Leitbild einer bestimmten (im konkreten Fall einer abnehmenden) Staats- und
Steuerquote angestrebt wird. Im Sinne etwa von Colms "National-Goals”-Ansatz,
jedoch beschriankt auf die ordnungspolitische Hauptaufgabe des Staates, die fir
eine funktionierende Wirtschaft giinstigen Rahmenbedingungen zu setzen, wer-
den abnehmende Werte fiir die Staats- und Steuerquoten als monetéire Ziele an-
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gestrebt. AuBerdem werden in absoluten Zahlen konkretisierte Zahlen fiir den
Stellenzuwachs vorgegeben.

Mit dieser Orientierung aus einem zwar sehr allgemeinen, aber dennoch konkre-
tisierbaren Ziel wird sichergestellt, dafl die gesamtwirtschaftliche Allokations-
funktion und die politische Fithrungsfunktion im erwinschten Sinne erreicht
wird. Auch fiir den aus bekannten Griinden schwierigen Dialog des Plantrigers
mit dem Parlament eignet sich diese Art einer sehr global gehaltenen Zielorien-
tierung offenbar sehr gut. Das kantonale Parlament, das wie iuberall nicht iber
die notwendigen Detailkenntnisse verfiigt, um auf einer tieferen Ebene in der
Hierarchie zwischen "Objectives” und Ausgaben einzugreifen oder Stellung zu be-
ziehen, kann in der Regel auf der Ebene der groBen Leitlinien mitreden. Mit Vor-
schlidgen, den kantonalen Hebesatz sofort um 5 statt nur 3 Prozentpunkte zu sen-
ken oder das Investitionsvolumen um 100 Mio. Fr. pro Jahr global zu kiirzen, hat
bei der letzten resp. vorletzten Finanzplan-Debatte das kantonale Parlament im
Sinne einer Bestirkung der von der Exekutiven verfolgten Zielsetzung beigetra-
gen.

Um die bekannten Schwierigkeiten einer lickenlosen Deduktion von obersten
Leitbildern zu konkretisierbaren Einzelzielen ("Objectives”) von diesen zu den 6f-
fentlichen Leistungen ("Quasi-Endprodukte”), von diesen zu den Sach- und Perso-
nalkapazititen ("Outputs”) und schlieBlich von dort zu den Ausgaben aus dem
Wege zu gehen, wird kein formaler Ziel-Mittel-Ausgaben-Planungsproze8 vorge-
nommen. Auf der mittleren Hierarchieebene der é6ffentlichen Leistungen werden
in den Erlauterungen zum Finanzplan zwar Schwerpunkte gesetzt, die sich auch
in je nach Einzelplan oder Aufgabenbereich differenzierten Ausgaben- oder Per-
sonalzuwiichsen wiederfinden, doch bleibt zwischen dieser Schwerpunktsetzung
und den im Finanzplan dann konkretisierten Ausgaben ein erheblicher Spiel-
raum bestehen. Ein solches Vorgehen tragt den Notwendigkeiten in der Wirk-
lichkeit insofern Rechnung, als einerseits die politische Fithrung nicht nur auf
der Ebene der globalen Entscheidungen, sondern auch bei der Schwerpunkt- und
Priorititensetzung spiirbar bleibt, andererseits aber die erforderliche Flexibilitat
bei der Implementierung es erlaubt, politisch notwendige Riicksichtnahme zu
iben.
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In organisatorisch-methodischer Hinsicht entspricht der kantonale Finanzplan
einem voll integrierten Konzept. Plantriger und Planersteller arbeiten vom er-
sten Moment an zusammen, so da8 ein ungehinderter Informationsflufl stattfin-
den kann. Auch die Haushalts- und Planaufstellung finden parallel und organisa-
torisch voll miteinander verzahnt statt. Diese organisatorische Integration ver-
hindert nicht nur eine eventuelle Entstehung von sog. Mondzielen, sie hat auch
verhindert, daB der in den letzten Jahren mit Nachdruck verfolgte Konsolidie-
rungskurs allzu rigide und ohne Riicksicht auf notwendige Anpassungen durch-
gefiihrt wurde.

3. Planbestandteile

Der drittezu beantwortende Fragenkomplex betrifft die Bestandteile (Komponen-
ten, Elemente) des kantonalen Finanzplans. Er besteht zum einen aus einem
Plan mit dem periodisierten Aufwand und Ertrag resp. den periodisierten Ausga-
ben und Einnahmen und zum andern aus einer Planbilanz. Der Periodenplan be-
steht seinerseits aus einem Plan fiir die Laufende Rechnung ("Verwaltungshaus-
halt”) und einem Plan fiir die Investitionen ("Investitionsrechnung”), sowie dane-
ben noch einer Auflistung der geplanten, der Volksabstimmung zu unterwerfen-
den Einzelinvestitionsvorhaben. Die Pline der Laufenden Rechnung und der In-
vestitionsrechnung gibt es aulerdem in einer aggregierten, alle drei Jahre verof-
fentlichten Form und in einer internen, nicht publizierten, vollkommen desaggre-
gierten Form. Bei der veroffentlichten Form der Laufenden Rechnung wird eine
Gliederung nach volkswirtschaftlichen Arten mit rd. 20 Einzelposten und da-
neben werden Einzel- resp. Teilplane fiir rd. 30 Aufgabenbereiche angegeben. Der
Investitionshaushalt ist gegliedert nach Funktionen und nach Aufgabenbe-
reichen.

4. Plantypus

Der Finanzplan des Kantons Ziirich ist ein mittelfristiger, ressortiibergreifender
und vollstindiger Querschnittsplan. Er fuBt auch ohne vorangestellte formali-
sierte und ressortibergreifende Ziel- oder Aufgabenplanung und ohne zugrunde-
liegende Zielprojektion auf einer klar umrissenen Zielkonzeption. Einerseits ist
er im groBien orientiert an einem zahlenmaBig konkretisierten gesamtwirtschaft-
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lichen Allokationsziel und andererseits erfolgt eine Orientierung fiir die sachli-
che Schwerpunkt- und zeitliche Prioritdtenbildung an diversen Fachplanen.

Geht man vom Gegensatzpaar eines dezisionistischen, einem einbahnférmigen
Ziel-Mittel-Denken folgenden und eines integrierten, Rickkopplungen enthalte-
nen Planungskonzeptes aus, dann entspricht die Finanzplanung Ziirichs tiberwie-
gend dem zuletzt genannten Typus, bezogen und beschrinkt selbstverstindlich
auf die zum Plan gehérenden Komponenten und die ihm zugedachten Funktio-
nen. Eine ganz zentrale Rolle spielt bei ihm die Kontrollinformation, was ihn mit-
tels des Controlling zu einem wirksamen internen Fihrungsinstrument macht.
Auch die Zielbildung ist im Rahmen der Schwerpunkt- und Priorititensetzung
teilweise in den Planungsprozef integriert, allerdings wird dem Planungsproze8
das die gesamtwirtschaftliche Allokation betreffende Leitziel politisch
vorgegeben. Da tiber dieses Ziel aber zu Beginn des Planungsprozesses weitge-
hende Einigung bestand, u.z. auch zwischen Regierung und Parlamentsmehrheit,
war in diesem Punkt ein Riickkopplungsverfahren nicht erforderlich. In dieser
Hinsicht enthilt der Finanzplan Ziirichs ein "dezionistisches” Element.

Der positive Aspekt dieses Faktums liegt in dem auf diese Weise klar erkennba-
ren politischen Fihrungsanspruch, der in den vergangenen Jahren den Finanz-
planen des Kantons Zirich ihr Geprage gab. Als zweites Hauptmerkmal neben
dem ersten, internes Fiihrungsinstrument zu sein, besitzen diese Finanzpline
den Charakter eines politischen Fithrungsinstruments mit den Adressaten Parla-
ment und breitere Offentlichkeit. Die Erfolge, die dieses Konzept in den vergan-
genen Jahren bereits gezeitigt hat, sollten nicht nur vor dem Hintergrund der
dringenden Notwendigkeiten eines schwicheren Wachstums, allgemein knapper
gewordener Ressourcen und eines veranderten Zeitgeistes gesehen werden, son-
dern miissen m.E. auf den im Prinzip richtigen Ansatz zurickgefiihrt werden, da
politische Fithrung in einem freiheitlichen Staatswesen gegebenenfalls auch in
der Beschriankung des Staatsanteils spiirbar sein muf und da8 politische Fiih-
rung sich auch in der Aufrichtung von Schranken hinsichtlich ungebremster Res-
sourceninanspruchnahme fiir den offentlichen Sektor ausdricken kann. Nur
wenn das im Auge behalten wird, unabhingig von den Zeitlauften und aktuellen
Wachstumsraten, bleibt jener unverplante Ressourcenspielraum gewahrt, den
eine kluge politische Fithrung als Reserve fiir auBergewohnliche Umstéinde stets
behalten muf.
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Tabelle 1: Ubersicht iiber die einzelnen kantonseigenen Investitionen uiber 2 Mio. Fr. (Kredit-

vorlagen des Regierun

Mio. Fr. im Bereich Bildung, Forschung, Schulen

rates an den Kantonsrat nach dem 1. Okt. 1984 bis 1990) in

KRB*

Kredit
sum-
me

1985

1986

1987

1988

1989

1990

nach
1990

Universitit,
Zahnarztliches Institut.
Erweiterung/Neubau

Universitit, Gebsiude
Ramistr. 68.
Renovation/Ausbau
Landibertragung

Universitit, Tierspital.
Erweiterung/Neubau

Stallungen an der Sihl,
kl. Reithalle. Umbau
zur Schauspielakademie

Durchgangsstation f.
mannliche Jugendliche.
Erwerb/Umbau

Kantonsschule Rychen-
berg Winterthur.
Ergénzungsbauten u.
Landiibertragung

Kantonsschule Bielrain
Winterthur.
Ergianzungsbauten

Universitit Zirich-
Irchel, 3. Bauetappe.
Neubau

1985

1985

1985

1986

1986

1986

1986

1986

19100

71700

19100

7000

2500

19 450

4850

76 000

4500

200

300

1600

5400

500

500

390

170

3000

3000

1200

5600

2000

1500

7510

3280

10000

4000

400

6400

4500

500

5600

1400

18000

4200

1500

5800

21000

4600

150

19000

3000

5000

9 K beschluB (

plantes Jahr)

Quelle: Bericht des Regierungsrates 1984, S. 57
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Tabelle 2: Investitionshaushaltsplanung 1985 - 1990, Mio. Fr.
1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

Ausgaben:
Sachgiiter 505| 522 535 621 624; 585
- Autobahnen (164) (115)| (142)| (218)| (234)| (256)
- Kant. Invest. (341)| (407)| (393)| (403)| (390)| (329)
Darlehen, 93 61 86 87 87 87
Beteiligungen
Invest.beitrage 359 372| 378| 365 327| 319
Durchlaufende Beitrage 53 43 46 47 42 38
Total 1010 998| 1045| 1120 1080| 1029
Einnahmen:
fir eigene Rechnung 182 171 167 251 236 245
durchlaufende 53 43 46 47 42 38
Investitionsbeitrige
Total 235 " 214| 213| 298| 278| 283
Differenz Aus.-Einn. 775 784 832 822 802 746
("Nettoinvestition”)
Selbstfinanzierung
Abschreibungen 483 528 566 600| 624 636
Saldo Lfd. Rechnung -18] +19| -18| +24| + 43| + 140
Total 465| 547| 548| 624| 667 776
Finanzierungssaldo 310 237 284 198 135 -30

Quelle: Bericht des Regierungsrates 1984, S. 86
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Tabelle 3: Bilanzplanung: Planbilanzen 1985 - 1990

1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990
Aktiven:
Darlehen und 1039 | 1094 | 1174 | 1255 | 1336 | 1417
Beteiligungen
Investitionsbeitrage 1159 | 1299 | 1417 | 1499 | 1526 | 1540
Sachgiiter 2968 | 3022 [ 3088 | 3149 | 3222 | 3240
Finanzvermégen 1770 |1 1747 | 1664 | 1550 | 1466 | 1397
Aktiven total 6936 | 7162 | 7343 | 7453 | 7550 | 7594
Passiven:
Schulden 4415 | 4657 | 4957 | 5169 | 5303 | 5289
Spezialfonds 924 | 889 | 788 | 662 | 582 | 500
Eigenkapital 1597 | 1616 | 1598 | 1622 | 1665 | 1805
Passiven total 6936 | 7162 | 7343 | 7453 | 7550 | 7594

Quelle: Bericht des Regierungsrates 1984, S. 48
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Tabelle 4: Der Einzelplan Bildung, Forschung, Schulen
Wertangaben in 1 000 Fr.

1985 1986 1987 1988 1989 1990
Beschiftigte 11903 11853 11813 11811 11816 11841
In % d. Gesamtbest. 44,2 43,9 43,6 43,5 43,4 43,4
Personalaufwand 821646| 830827] 837628| 845479| 853665| 862637
Beitrige 189634| 190207] 192090| 194706] 194894| 198135
Ubrige Konsumausg. 129318 143501 125013| 128831} 167021 170509
Verrechnungen 235916| 275620| 234491| 249693| 316234] 320480
Total laufender 1376514]1440155]1389222|1418709|1531814]1551761
Aufwand
In % Gesamtaufwand 24,3 23,9 22,3 21,9 22,4 21,8
Aufgabengebundene 165633| 171891] 198644| 203720| 173497} 179190
Einnahmen
Eigene Investitionen 71925 72218 86 433 95612 61740 49 064
Investitionsbeitrage 49 897 21977 18108 19933 21053 171733
Total 121 822 94 195| 104541 115545 82793 66 797
Investitionsausgaben
In% 12,1 9,4 10,0 10,3 7,7 6,5
Gesamtinvestitionen
Aufgabenorientierte 20 008 43 659 16 081 17961 20216 17 338
Einnahmen
In % der 16,4 46,3 15,4 15,5 24,4 26,0
Investitonsausgaben

Quelle: Bericht des Regierungsrates 1984, S. 63
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Tabelle 5: Finanzplan der laufenden Rechnung,

Wertangaben in Mio. Fr.
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1985 1986 1987 1988 1989 1990
Aufwand
Personalaufwand 1846 1942 2033 2124 2220 2322
(Differenzin %) 5,2 4,7 4,5 4,5 4,6
Sachaufwand 674 742 753 780 815 841
(Differenz in %) 10,1 1,5 3,6 45 3,2
Passivzinsen 168 175 184 197 208 216
(Differenz in %) 4,2 5,1 7,1 5,6 3,8
Abschreibungen 483 528 566 600 624 636
(Differenz in %) 9,3 7,2 6,0 4,0 1,9
Anteile und 123 127 132 135 143 147
Entschidigungen
(Differenz in %) 3,3 3,9 2,3 5,9 2,8
Beitrige 970 967 1005 1038 1074 1114
(Differenzin %) -3 3,9 3,3 3,5 3,7
Durchlaufende 69 67 67 71 73 74
Beitrage
(Differenz in %) -2,9 0,0 6,0 2,8 14
Fondseinlagen 27 30 10 8 47 56
Total Aufwand 4360 4578 4750 4953 5204 5406
ohne
Verrechnungen
(Differenz in %) 5,0 3,8 43 51 3,9
Verrechnungen 1314 1456 1468 1528 1644 1697
Total Aufwand 5674 6034 6218 6481 6848 7103
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Ertrag

Staatssteuern 2360 2480 2500 2600 2 800 2950
(Differenz in %) 5,1 0,8 4,0 7,7 54
Steuerfuf 118 118 118 115 115 115
Verkehrsabgaben 184 217 222 227 232 237
(Differenz in %) 17,9 2,3 2,3 2,2 2,2
Ubrige Steuern 163 155 149 148 158 168
(Differenz in %) -49 -3,9 0,7 6,8 6,3
Total Steuern 21707 2 852 2871 2975 3190 3355
(Differenz in %) 5,4 0,7 3,6 7,2 5,2
Vermogens- 111 114 119 123 128 133
ertrage

(Differenz in %) 2,7 44 34 4,1 3,9
Entgelte/Verkau- 835 874 935 996 1037 1096
fe/Ruckerst.

(Differenz in %) 4,7 7,0 6,5 4,1 5,7
Anteil dir. 270 300 300 330 330 370
Bundessteuer

(Differenz in %) 11,1 0,0 10,0 0,0 12,1
Ubrige 26 28 29 31 33 36
Einnahmeanteile

(Differenz in %) 7,7 3,6 6,9 6,5 9,1
Eingehende 266 297 300 317 329 344
Beitrage

(Differenz in %) 11,7 1,0 5,7 3,8 4,6
Durchlaufende 69 67 67 71 73 74
Beitrage

(Differenz in %) -2,9 0,0 6,0 2,8 1,4
Fondsentnahmen 58 65 111 134 127 138
Total Ertrag ohne 4342 4 597 4732 4977 5247 5546
Verrechnungen

(Differenz in %) 5,9 29 5,2 5,4 5,7
Verrechnungen 1314 1456 1468 1528 1644 1697
Total Ertrag 5656 6053 6 200 6 505 6891 7243
Ertragsiberschufl 19 24 43 140
Aufwandiber- -18 -18

schufl

Quelle: Bericht des Regierungsrates 1984, S. 84 fT.
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Tabelle 6: Zeitablauf der Finanzplanung

Zeitpunkt Beteiligte Inhalt

Mirz Regierungsrat |Finanzplan- und Haushaltsplanrichtlinien an

(Exekutive) die Verwaltung, orientiert an der geltenden
Finanzplanung mit Ausgabenplafonds beziig-
lich Investitionen, Personal und iibrigen Kon-
sumausgaben.

April, Mai Ressorts, Erhebung bei den Ressorts und Amtsstellen.
Amtsstellen Objektbezogene Planung bei Investitionen,

amtsbezogene Planung beim Personal, kon-
tenbezogene Planung beim ubrigen.

Juni Finanzver- Uberpriifung der Planungseingaben, u.a. be-
waltung ziiglich der Einhaltung der Richtlinien, Erstel-

lung eines ersten Finanzplanentwurfes,
Finanztechnische und politische Analyse, Ent-
scheidungsvorbereitung beziiglich Investitio-
nen und Personalentwicklung an die Kommis-
sionen.

Juli Regierungsrit- |Vorentscheid tiber Investitionsvolumen und
liche Kommis- |-prioritiaten in den Aufgabengebieten, Vorent-
sionen (speziell |scheid iiber Personalkontingentierung auf-
Investitions- u. |grund der Finanzanalysen.

Personalkom-

mission)*)

Juli/August | Amtsstellen Planungsbereinigungen und definitive Voran-
schlagsangaben aufgrund der getroffenen Ent-
scheidung.

Finanzver- Erstellung von Voranschlag und Finanzplan.

waltung

September Regierungsrat |BeschluBfassung iiber den Voranschlag und
Kenntnisnahme des Finanzplanes (alle 3 Jahre
Beschlufifassung zum Finanzplan und Steuer-
fuBantrag).

Oktober- Kantonsrat Beratung von Voranschlag und Finanzplan,

Dezember (Legislative) Beschluflfassung zum Voranschlag und Kennt-

nisnahme des Finanzplanes sofern die Steuer-
fuBlfestsetzung ansteht.

*) Friihzeitig erfolgt auch eine Informierung der parlamentarischen Finanzkommission, von
deren Vorstellungen umgekehrt Kenntis genommen wird.
Quelle: Wittwer, B. 1982, S. 10




232 Peter Bohley
Tabelle 7: Kennzahlen der Finanzplanung (Prozent)

1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990
Staatssteuerquote 5,4 5,4 5,2 5,2 54 54
Staatsquote 11,1 10,9 10,9 10,9 10,7 10,5
Aufwandquote 9,8 9,8 9,8 9,8 9,8 9,7
Nettoinvestition 1,8 1,7 1,7 1,6 1,5 1,4
in% VE
Bruttoinvestition 2,3 2,2 2,2 2,2 2,1 1,9
in % VE
Investitionsquote 20,8 19,9 20,0 20,5 19,2 17,9
Selbstfinanzierungskraft| 10,9 12,1 11,7 12,7 129 14,2
Kapitaldienstquote 12,9 13,3 13,8 14,0 13,8 13,4
Selbstfinanzierungsgrad | 60,0 69,8 65,9 75,9 83,2 | 104,0
Neuverschuldungsgrad 40,0 30,2 34,1 24,1 16,8 -4,0
Eigenkapitalquote 23,0 22,6 21,8 21,8 22,1 23,8
Zinsbelastungsquote 1,6 1,7 1,7 1,8 1,8 1,8

Quelle: Bericht des Regierungsrates 1984, S. 88.
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Summary

The legal basis and the obligation for establishing a medium range financial plan
at the state level in the Swiss canton of Zirich has existed since 1979. To
understand public financial planning in Switzerland, some special institutional

setups, such as direct.democratic decision-making and the special public
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accounting methods, must be taken into account. The financial plan of Ziirich is
published every three years, but is internally revised every year. Worked out
within the cantonal ministry of finance, it has two main goals: to indicate political
leadership to the public at large and to function as an instrument of
administrative efficiency. For this reason, the plan was given the character of an
management orientated information and controlling system. Political leadership
by the cantonal government during the recent years has also been shown by
imposing reductions in the share of public expenditures and in the tax share, thus
improving conditions for private initiative. This is required, too, by the
competition, which Ziirich faces from neighbouring cantons. As well as a plan for
the current account, the financial plan of Zirich comprises, an investment plan, a
list of investment projects which underlie the popular referendum and an end-of-
the-year-balance showing the assets, the public debt and the net wealth position
of the canton as anticipated or planned for the regular six year planning period.
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