Bund- Linder-Versuch einer lingerfristigen Aufgabenanalyse

In den letzten Jahren hat die Einsicht in Sachzwinge und Reformnotwendigkeiten
zu einer verstarkten Diskussion der Moglichkeiten von Regierungsplanung gefiihrt. In
Bund und Lindern wurden methodisch neue Wege beschritten, die mit Bundesraum-
ordnungsprogramm, Hessen 80 und NWP 75 nur beispielhaft umrissen sind. In Auf-
stellung und Vollzug derartiger Programme und Pline haben sich die Probleme als
besonders gravierend gezeigt, die sich aus der Interdependenz der Sachmaterien wie
aus der Interdependenz der in einem freiheitlichen und foderativen Staat notwendiger-
weise dezentral verteilten Planungsgewalt ergeben. Ein wesentliches Problemfeld
betrifft die Mdglichkeit staatlicher Aufgabenplanung im Verhiltnis von Bund und
Lindern. Es ist das Verdienst der Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages,
mit ihren Uberlegungen zur Bund-Linderplanung die hier angesprochenen Probleme
im politischen Raum verdeutlicht zu haben. Die Enquete-Kommission hat dazu in
threm Zwischenbericht (Drucksache VI/3829, Teil C) die vorldufige Konzeption einer
gemeinsamen Rahmenplanung erarbeitet. Thr Verhilinis zu den bereits verfassungs-
rechtlich geregelten Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a und 91b GG und zu der
Finanzierungskompetenz des Bundes nach Art. 104 GG ist dabei allerdings noch offen-
geblieben. :

Es bleibt jedoch zu fragen, ob eine solche umfassende Konzeption gesamtstaatlicher
Aufgabenplanung dem gegenwirtigen methodischen Erkenntnisstand und den sach-
lichen und institutionellen M&glichkeiten nicht voraus ist. Welche Schwierigkeiten be-
reits im Vorfeld solcher gemeinsamer Rahmenplanungen zu iiberwinden sind, hat der
von Bund und Lindern gemeinsam unternommene Versuch gezeigt, die lingerfristigen
offentlichen Aufgaben fiir die Jahre 1976 bis 1985 in einer ersten Erprobungsphase
zu analysieren.

Die Vereinbarung von Miinchen

Die Staats- und Senatskanzleien der Lander und das Bundeskanzleramt hatten sich am
16. Juni 1971 in Miinchen iiber Arbeitsprogramm, Organisation und Verfahren zur
Zusammenarbeit des Bundes und der Linder bei der Erstellung einer Gesamtproblem-
analyse der lingerfristigen 6ffentlichen Aufgaben fiir die Jahre 1976-1985 geeinigt.
Das Ergebnis dieser Absprache wurde vom Bundeskanzler und am 9. Juli 1971 von
den Ministerprisidenten zustimmend zur Kenntnis genommen.
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Das Arbeitsprogramm ist wie folgt in dieser Vereinbarung niedergelegt:

»Ziffer 1

Die Gesamtproblemanalyse (Bestandsaufnahme und Analyse) soll sowohl dem Bund wie den
Lindern Orientierungshilfen fiir die eigenen ldngerfristigen Planungen, insbesondere fiir Ent-
scheid ungen iiber Ziele sowie iiber aufgabengerechte Finanzverteilungen geben. Die verfassungs-
rechtlichen Kompetenzen von Bund und Lindern zur Aufstellung eigener langfristiger Planun-
gen bleiben unberihrt.

Ziffer 2

Auf Grund einer Bestandsaufnahme, ausgehend von den vorhandenen Schdrzungen, Planungen

und lzngerfristigen Bindungen sollen die mdglichen und wahrscheinlichen Entwicklungstenden-

zen und die kiinfrigen Handlungsspielrdume analysiert und in ihren Auswirkungen auf Bund
und Linder erfaflt werden.

Im einzelnen sind folgende Arbeitsschritte vorgesehen:

a) eine erste Sichtung der Problembereiche;

b) eine Bestandsaufnahme der rechtlichen und tatsichlichen lingerfristigen Bindungen des Bun-
des und der Linder, auch innerhalb der Europiischen Gemeinschaften und im internationa-
len Bereich;

¢) eine Bestandsaufnahme der lingerfristigen Planungen des Bundes und der Lander;

d) eine Bestandsaufnahme der lingerfristigen Auswirkungen der mittelfristigen Planungen des
Bundes und der Lander;

e) eine Bestandsaufnahme sonstiger Probleme im Bereich &ffentlicher Aufgaben und vorhan-
dener Losungsansitze sowie ihrer mdglichen politischen, dkonomischen und finanzwirtschaft-
lichen Auswirkungen;

f) eime Analyse der Trends, auch beziiglich neuer 6ffentlicher Aufgaben;

g) die Problemschau soll, wo erforderlich, durch Einbezichung auslindischer Verhiltnisse
erginzt werden.

Ziffer 3

In der Gesamtproblemanalyse sollen insbesondere auch Untersuchungen iiber das volkswirt-
schafcliche Leistungsvermdgen und die sich daraus ergebenden finanzwirtschaftlichen Perspek-
riven einbezogen werden. Auf der Grundlage von lingerfristigen Projektionen der Ressourcen
(vor allem Arbeitskrifre, Sachkapital, Grund und Boden, internationaler Austausch, Technik
und organisatorischer Fortschritt) sind mégliche Entwick lungen des Produktionspotentials und
der Engpisse (z. B. Arbeirsmarke, Bauwirtschaft im Bezug auf die 6ffentlichen Investitionen)
deutlich zu machen.

Ziffer 4

Das Ergebnis der Zusammenarbeit soll eine Darstellung

a) der Probleme im Bereich der offentlichen Aufgaben,

b) dexr verschiedenen bisher erkennbaren Lésungsansitze und ihrer moglichen politischen, gko-
nomischen und finanzwirtschaftlichen Auswirkungen,

¢) der voraussichtlich insgesamt verfiigbaren Ressourcenrahmen sowie moglicher Engpisse, be-
somders eines fiir die Finanzierung der 6ffentlichen Aufgaben verfiigbaren, volkswirtschaft-
lich abgesicherten Finanzrahmens als eine Grundlage fir Entscheidungen iiber die Verteilung
auf 6ffentliche Aufgaben und ihre Triger,

fernex

d) die Entwicklung vergleichbarer Methoden fiir die Ermittlung von Basisdaten und fiir eine
gemeinsame Datenbasis fiir die jeweiligen Planungen des Bundes und der Linder sein.«
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Die sechsmonatige Erprobungsphase

Die getroffene Absprache wurde zunichst in der Weise vollzogen, daf Staats- und
Senatskanzleien und Bundeskanzleramt in einer sechsmonatigen Erprobungsphase die
Moglichkeiten der Zusammenarbeit des Bundes und der Linder bei der Erstellung einer
Gesamtproblemanalyse auf der Grundlage der Einigung {iber Arbeitsprogramm, Orga-
nisation und Verfahren priiften. Zu diesem Zweck wurden sieben Sachverstindigen-
gruppen aus Verwaltungspraktikern des Bundes und der Linder mit dem Auftrag ein-
gesetzt, damit zu beginnen, die voraussichtlich wichtigsten lingerfristigen Probleme
herauszuarbeiten, durch Materialzusammenstellungen zu dokumentieren und geeignete
Verfahren zur Problemanalyse zu entwidseln.

Mitte November 1971 nahmen die sieben Sachverstindigengruppen ihre Arbeit auf.

Im Mai 1972 legten sie Sachstandsberichte als Ausweis inhaltlicher Arbeit und Erfah-
rungsberichte zu Auftragsverstindnis, Arbeitsablauf, Methoden der Problemanalyse
und Organisation vor.

Jeder Gruppe wurde ein Thema zur Bearbeitung iibertragen. Dabei handelte es sich um
die Bereiche '

Lebensvorsorge, Strukturpolitik,

Ordnungs- und Distributionspolitik,

Forschung, Technologie und Innovation,

Auswirkungen der EG auf die staatlichen Organisationen in der BRD,
Entwicklungspolitik,

Ressourcen.

Die Zahl der Gruppenmitglieder betrug zwischen sechs und dreizehn Sachverstindigen.
Bei grundsitzlicher Moglichkeit der parititischen Besetzung stellte der Bund insgesamt
mehr Sachverstindige als die Linder. Die Gruppen tagten durchschnittlich ein- bis
zweimal wochentlich in Bonn, Ein betrichtlicher Teil der Arbeit wurde von den Sach-
verstindigen in Einzelarbeit erledigt.

Die Gesamtproblemanalyse wurde in den Gruppen auftragsgemifl mit der Erfassung
von Plinen, Programmen, Vorhaben und Absichtserklirungen aus dem Regierungs-
bereich zu ausgewshlten Aufgabenbereichen eingeleitet. Diese Materialien wurden nach
ersten groben Fragestellungen aufbereitet. Aus der geziel ten Auswertung und Problem-
sichtung der aufbereiteten Bestinde wurden sodann in einem zweiten Schritt einige
wenige Probleme der &ffentlichen Aufgabenerledigung strukturiert. Diese Probleme
wurden aufgelistet und eine Auswahl in einem Sachstandsbericht dargestellt und durch
Materialhinweise belegt. Zusitzlich zum Sachstandsbericht haben fast alle Gruppen
ithre Materialaufbereitungen und -auswertungen zu umfangreichen Dokumentationen
zusammengefaflt, die fiir Detailauswertungen, insbesondere auf der Fachebene, den
Ressorts von Bund und Lindern zur Verfiigung gestellt werden k&nnen.

Der Schwerpunkt der Arbeiten lag in den einzelnen Sachverstindigengruppen teils
mehr bei der Bestandsaufnahme, teils mehr bei der Problemanalyse. Mit den Bestands-
aufnahmen ist begonnen worden, eine gemeinsame Informationsbasis des Bundes und
der Linder fiir die ausgewihlten Aufgabenbereiche zu erarbeiten. Erfaflt wurden vor-
liegende Planungen; einige erkennbare Entwicklungslinien und Handlungsspielrdume
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wurden analysiert. In den Problemanalysen ist moglichen Zielkonflikten, Inkonsisten-
zen, Koordinierungs- und Informationsmingeln fiir die untersuchten Planungen nach-
gegangen worden.

In der Ressourcengruppe ist eine Perspektivprojektion iiber die gesamtwirtschaftliche
Entwidslung bis 1985 und — auf der Grundlage von Expertenschitzungen auf tech-
nischer Ebene — die Schitzung eines »Korridors« fiix den Staatssektor sowie deren
mégliche Aufteilung auf wichtige Sffentliche Aufgabenbereiche vorgelegt worden.
Diese Ergebnisse sind jedoch nicht mit denjenigen anderer Sachverstindigengruppen
riickgekoppelt worden. Dennoch ist damit ein Einblick in den Spielraum politischer
Schwerpunktsetzung ermdglicht worden.

Die Erfahrungsberichte der Sachverstindigengruppen zeigen die vielfdltigen Pro-
bleme, mit denen sie sich wihrend der Erprobungsphase auseinandersetzen muf3ten.
Sie lagen insbesondere im Bereich der Auftragsdefinitionen, des Arbeitsablaufes und
der Methodik. Die Gruppen lieferten auch zahlreiche Anregungen fiir den Fall einer
Fortsetzung dieses Versuchs der gemeinsamen Aufgabenplanung zwischen Bund und
Lindern. Insgesamt lassen die Erfahrungsberichte jedoch erkennen, dafi es angemesse-
ner organisatorischer und methodologischer Weiterentwicklung dieses lingerfristigen
an sich schon aufwendigen. Arbeitsverfahrens bedurft hitte, um bei-einer inhaltlichen
Prizisierung der Aufgaben Qualititssteigerungen gegeniiber den vorgelegten Ergeb-
nissen mdglich zu machen. Unbeschadet dessen bleibt ein wichtiges Ergebnis der sechs-
monatigen Erprobungsphase, daf} die Sachverstindigen, die sie entsendenden Behdrden
und nicht zuletzt die das Vorhaben steuernd begleitenden Senats- und Staatskanzleien
und das Bundeskanzleramt, methodische Erfahrungen bei der gemeinsamen Erstellung
solcher langfristiger Problemanalysen und der Bund-Linder-Zusammenarbeit in diesem
Sektor erworben haben.

Uberlegungen fiir die Zukunft

Der sechsmonatige Versuch einer lingerfristigen Aufgabenanalyse gemeinsam von
Bund und Lindern hat gezeigt, daff Unterschiede trotz einer ganzen Reihe von mehr
oder weniger wirksamen Abstimmungsmechanismen fiir die Planung im Bund und in
den einzelnen Bundeslindern in horizontaler und vertikaler Sicht vorhanden sind.
Institutionell verankert gibt es inzwischen Bund-Lander-Planung in 13 einzelnen Sach-
gebieten. Unter ihnen befinden sich fachlich {ibergreifende Aufgabengebiete wie die
Raumordnung, die die Zielfindung und Finanzierung verbindenden Rahmenpline der
Gemeinschaftsaufgaben und Fachplanungen ‘nach dem Gemeindefinanzgesetz, dem
Stidtebauférderungsgesetz, dem Wohnungsbauférderungsgesetz, dem Krankenhaus-
finanzierungsgesetz. Dennoch sind die fiir einzelne Aufgabenbereiche auf Bundes- oder
auf Linderebene — und dort in getrennten Riumen — aufgestellten Planungen nicht
oder nicht geniigend aufeinander abgestimmt. Es fehit offensichtlich an den fiir Pla-
nungen im Bund, in allen Bundeslindern und im Bund-/Linderbereich notwendigen
Vorgaben, die die Einheitlichkeit der Grundstruktur in der Bundesrepublik in dem
erforderlichen und gewiinschten Mafle fordern.
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Die sechsmonatige Erprobungsphase der lingerfristigen Aufgabenanalyse hat aber auch
deutlich gemacht, welche sachlichen und institutionellen Schwierigkeiten bereits im
Vorfeld einer fiir notwendig erachteten gemeinsamen Rahmenplanung zu {iberwinden
sind. Der im Anschluf an die Erprobungsphase von Baden-Wiirttemberg fiir die Wei-
terfithrung unterbreitete Vorschlag einer kombinierten Aufgaben- und Finanzplanung
verldflt zu sehr die in unserem féderalen Staatsaufbau gesetzten Grenzen der Rahmen-
planung und bringt die Gefahr mit sich, dafl — statt gemeinsame Grunddaten und
Vorgaben fiir die Fachplanungen in Bund und Lindern zu geben — parallel zu diesen
Fachplanungen gearbeitet wird.

Notwendig erscheint es mir darum, zunichst zu ermitteln, iber welche Grundannah-
men fiir die Planungen in der Bundesrepublik Einvernehmen erzielt werden kann, in
welchen Bereichen Vorgaben fiir den Bund aus der Arbeit der Linder fiir seine bundes-
weiten Planungen notwendig sind und welche Rahmendaten den Lindern aus dem
Zustandigkeitsbereich des Bundes fiir ihre Titigkeit gegeben werden sollten, um das
schon erwihnte Mafl an Einheitlichkeit der Grundstruktur der Bundesrepublik in den
Bereichen zu erreichen, in denen Planungen im Bund und allen Bundeslindern notwen-
dig sind.

Damit parallel gehen sollte eine analysierende Bestandsaufnahme der vorhandenen
und insbesondere institutionalisierten Planung, um sich ein Bild zu machen, in welchem
Mafle die Beriicksichtigung der Interdependenzen zu anderen Planungsebenen und
-bereichen tatsichlich gelingt. Auf diesem Wege konnte man sich pragmatisch den-
jenigen Planungsmethoden nihern, die dann wert sind, institutionellen Rang fiir die
gemeinsame Rahmenplanung zuerkannt zu erhalten.

Welches Verfahren auch letztlich fiir die Planung im Bund-Linder-Bereich gefunden
wird, freimachen sollte man sich von der Vorstellung, dafl so etwas — um ein Wort aus
der Einfithrung von Helmut Schmidt zum Entwurf eines Skonomisch-politischen
Orientierungsrahmen fiir die Jahre 1973 bis 1985 aufzugreifen — »billig« zu machen
ist. Neben dem Apparat, der den Zugang zu den wissenschaftlichen Erkenntnissen
besitzt, und zum anderen fihig ist, die politischen Zusammenhinge aufzunehmen und
zu verarbeiten, bedarf es der personellen und materiellen Voraussetzungen fiir die
konzeptionelle Leistung. Sie kann nicht nebenbei erbracht werden, sondern hat ihren

Preis.
Friedrich Halstenberg



