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Probleme der mittelfristigen Finanzplanung

Dr. Hans L_Fahning. Hamburg

Die Haushaltsiage in Bund und Léndern sowie die zu bewdéltigenden Aufgaben der &ffentlichen
Hand lassen die mittelfristige Finanzplanung immer dringlicher erscheinen. So notwendig die
Finanzplanung ist, so schwierig ist es, sie zu verwirklichen. Der folgende Beitrag zeigt, wie sich
die Probleme der Finanzplanung bei Bund und Léndern aus Léndersicht darstellen. Der Verfasser
ist Staatsrat in der Senatskanzlei Hamburg.

in Gespriachsgegenstand der finanz- und wirt-
Eschaftspolitischen Gegenwartsdiskussion wird durch
das Schlagwort der Finanzplanung gekennzeichnet.
Das ist verstdndlich, denn die nicht vorhandene Fi-
nanzplanung war eine Ursache der groBen Ungleich-
gewichte in den offentlichen Haushalten. Ursdchlich
fiir die unzureichende Finanzplanung ist das Prinzip
der Jahrlichkeit. Dieses Prinzip war unproblematisch,
solange der Staat nur einen geringen Teil des Volks-
einkommens umverteilte und damit iiber groBe poten-
tielle Einnahmereserven verfiigte. Seit aber der Staat
ein Drittel oder fast die Halfte des Volkseinkommens
transformiert, ist die Manipulationsspanne, auch hin-
sichtlich der Struktur auf der Einnahmen- und Aus-
gabenseite, geringer. Die Elastizitdt der Bundesregie-
rung ist bei Beriicksichtigung der ihr gestellten Auf-
gaben noch geringer als die der Bundesldnder, weil
die Bundesregierung gesetzlich festgelegte MaBnah-
men nur durch neue Gesetze aufheben oder hinaus-
schieben kann, also auf eine Mitwirkung des Parla-
ments angewiesen ist. Die Beweglichkeit der Lander
ist allerdings nur theoretisch gréfier. Zwar konnen
Investitionen durch VerwaltungsmafBnahmen -einge-
schrankt und hinausgeschoben werden, jedoch nur bis
zu einem gewissen Punkt, weil andernfalls auch die
Parlamente oder die Uffentlichkeit sich fiir soge-
nannte ,Notsténde”, z. B. auf dem Gebiet des Kranken-
haus- und des Bildungswesens oder des Verkehrs,
interessieren. Uberdies spielen in den Lindern die
Aufwendungen fiir das Personal im Verhdltnis zu den
Gesamtausgaben eine viel bedeutendere Rolle. Diese
Aufwendungen fallen zwangsldufig an und sind nur
in sehr geringem Umfange manipulierbar. Dennoch hat
sich fiir die Bundesregierung die Finanzplanung als
dringender erwiesen, vor allem, weil der Bund eine
Korrrektur der Steueraufteilung beabsichtigte und be-
absichtigt, und diese Anderung nur unter Mitwirkung
der Ldnder mdglich ist.

Aber wie es bei einer Schlagwortdiskussion oft ist, so
findet auch bei der Diskussion iiber die Finanzplanung
vorwiegend eine blofe Globalerérterung statt, die sich
in Aggregaten vollzieht, ohne eine Identitdt der Be-
griffe festzulegen. Uberspitzt formuliert kann man so-
gar sagen: so oft tber Finanzplanung gesprochen wird,
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so oft wird darunter etwas anderes verstanden. Die
Unterschiede sind vielfdltig; sie beginnen beim Zeit-
umfang der Finanzplanung und enden bei dem Sach-
inhalt,

DIE FRISTIGKEIT DER FINANZPLANUNG

Uber die Zeitspanne einer Finanzplanung zu reden,
ist verhédltnismafig einfach, weil die unterschiedlichen
Zeitauffassungen sachlich begriindet bzw. sachlich
widerlegt werden kénnen. Im Grunde geht es bei der -
Festlegung der Zeitspanne nur darum, sicherzustellen, ‘
daB sie iber die Legislaturperiode sowohl am Anfang
als auch am Ende hinausreicht. Andernfalls iiberlaBt .
die gegenwdrtige Exekutive der kiinftigen unbewulBt !
Defizite oder auch ungerechtfertigte und unerwiinschte
Uberschiisse, die die Regierungsverantwortlichkeit
unvorhersehbar einschranken und beeinflussen. Aus
dieser Uberlegung ergibt sich ein Fixpunkt. Die
gegenwirtige Legislaturperiode betrdagt vier Jahre.
Eine mittelfristige Finanzplanung muB sich daher min-
destens auf einen Zeitraum von vier Jahren erstrecken.

Ein weiterer Gesichtspunkt fiir' die Bestimmung des
Zeitraumes ergibt sich daraus, daB nicht gleichsam
Scheiben oder Stiicke hintereinander gelegt werden
sollten, weil dadurch ungewollt Zdsuren entstehen.
Um daher eine bessere Kontinuitdat der Finanzplanung
zu erreichen, sollten sich die mittelfristigen Finanz-
pldne iiberlappen. Als Uberlagerungszeitraum emp-
fiehlt sich die Zeitspanne von einem Jahr, so daB sich
als Hochstdauer der mittelfristigen Planung sechs Jahre
ergeben. Diese Frist empfiehlt sich auch der Bundes-
lainder wegen, denn dort stimmen die Daten der
Legislaturperiode mit denen des Bundes nicht iiberein.
Daraus ergibt sich als zweckméBigste Planungsperiode
ein Zeitraum von sechs Jahren, von denen jeweils das
erste und das letzte Jahr von dem vorhergehenden
bzw. nachfolgenden Finanzplan {iberlagert wird. Mit-
hin ist in jeder sechsjahrigen Finanzplanung nur —
soweit tiberhaupt ein Manipulationsspielraum besteht
— ein Zeitraum von fiinf Jahren origindr zu planen.
Die Werte fiir das erste Jahr einer sechsjdhrigen
Finanzplanung ist aus der jeweils vorhergehenden
Finanzplanung abzuleiten.
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UMFASSENDE BEDARFSVORAUSSCHAU

Schwieriger als die Bestimmung des zeitlichen Um-
jfanges ist die Festlequng der sachlichen Reichweite
i einer Finanzplanung. Ein Problem wurde bereits an-
{ gedeutet: die Notwendigkeit der Kombination und
!Koordination der Linderfinanzplanung mit der des
"Bundes. Zu dieser Kombination gehdren auch die Ge-
meinden sowie die Unternehmen, die aus dem Haus-
halt alimentiert werden und/oder Abgaben an die
offentlichen Haushalte abfiihren. Prototypen dieser
Unternehmen sind Bundesbahn, Bundespost und Ren-
tenversicherungen sowie die Versorgungsunternehmen
der Gemeinden. Es ist selbstverstéindlich, daB die
Finanzplanung der Gebietskorperschaften nach glei-
chen Kriterien vorgenommen werder muf}, denn nur
dann ist ein Vergleich und eine Konsolidierung mog-
lich, die wiederum Voraussetzung dafiir ist, Uber-
schneidungen bzw. Doppelzdhlungen zu vermeiden.

In der politischen Tagesdiskussion ist es weitgehend
unumstritten, daB zur mittelfristigen Finanzplanung
eine Bedarfsvorausschdtzung gehért. In diese Bedarfs-
vorausschétzung sind die gesetzlich aufzubringenden
Leistungen und die Investitionsraten flir bereits be-
gonnene Investitionen, oft auch féalschlicherweise
Investitionsvorbelastungen genannt, einzustellen. We-
niger Einigkeit — vielleicht auf Grund unkonkreter
Vorstellungen — besteht iiber solche kiinftigen Aus-
gaben und Investitionen, die spdter voraussichtlich in
Gesetzen ihren Niederschlag finden werden, obwohl
der Grundsatz der Vollstdndigkeit es gebietet, daB
auch diese Mafinahmen in die Bedarfsvorausschau mit
aufgenommen werden.

In die Bedarfsvorausschau gehéren aber auch indu-
zierte Folgekosten. Gemeint sind Verwaltungskosten
bei der Ausfiilhrung kinftiger Gesetze, und zwar in
Bund, Léndern und Gemeinden, sowie die Personal-
und Sachkosten neuer Investitionen. Um ein Beispiel
zu nennen: Zu einem Voranschlag tiber einen Neubau
einer Schule muB eine Kostenvorausschau fiir die Ein-
stellung neuer Lehrer ebenso gehéren wie eine Vor-
ausschau iber die Kosten fiir die Unterhaltung der
Schule.

Bei den laufenden, sich wiederholenden Aufwendun-
gen mufl in der Bedarfsvorausschau eine strukturelle
und eine Anpassungsfortschreibung vorgenommen
werden, Dies gilt fir die kiinftigen Leistungs- und fir
noch fallige Investitionsausgaben, Aus Griinden der
Ubersichtlichkeit wére es zweckmédBig, wenn die
offentlichen Haushalte dreifach gegliedert werden wiir-
den, und zwar

[ in einen Betriebshaushalt, der die laufenden Auf-

wendungen der Verwaltung erfaBt;

(] in einen Leistungshaushalt, der gesetzlich fest-
gelegte Leistungen darstellt (dazu gehéren iiber-
wiegend die Transferzahlungen); und

[J in einen Investitionshaushalt, der einen Uberblick
iber die Investitionsausgaben gibt. Dabei sollten
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auch aus Griinden der besseren Zuordnung in die-
sen Investitionshaushalt Ausgaben eingeschlossen
werden, die zur Induzierung von Investitionen die-
nen, also sogenannte produktiv orientierte Sub-
ventionen.

EINNAHMEVORAUSSCHATZUNG

Das Gegenstiick zur Bedarfsvorausschau bildet eine
Einnahmevorausschdtzung (beide verhalten sich grund-
sdtzlich zueinander wie die Ausgaben und Einnah-
men). Auch diese Tatsache ist wenig umstritten, wenn-
gleich der Umfang der Vorausschdtzung in der Offent-
lichkeit stdrker diskutiert wird. Die Einnahmevoraus-
schitzung mull nach dem Gebot der Vollstdandigkeit
alle Einnahmen umfassen, neben Steuern auch Ge-
biihren, Beitrdge und sonstige Verwaltungseinnahmen.
Ferner gehoren dazu Kapitalmarktmittel und Erwerbs-
ertrdge. Es ist selbstverstdandlich, daB eine weitgehende
Spezifizierung vorgenommen werden mull, um die
Wadhstumsrichtung und die Wachstumsgeschwindig-
keit zu erkennen. Leitlinie der Vorausschdtzung sind
neben der Projizierung des Bruttosozialprodukts auch
mogliche Einzelentwicklungen wie Export, Import,
Beschéaftigung, Umsatz, Kapitalmarktergiebigkeit, aber
auch die Entwicklung der Grundstiickspreise oder die
wahrscheinliche Entwicklung der Hundehaltung gehort
in den Kreis der Betrachtungen.

NOTWENDIGKEIT DER PRIORITATSBESTIMMUNG
Die Einnahmen- und Ausgabenvorausschdtzung ist im

Grunde als selbstverstdndliches Institut anerkannt,
weil dieses Prinzip als einjdhriges schon im Haushalt

verankert ist. Neu — und Objekt der streitigen Dis-’

kussion — sind dagegen Umfang und Gliederungstiefe
dieser Vorausschdtzung. Ein weiBer Fleck auf der
Landkarte der Finanzplanung ist ferner die dritte
Dimension, ndmlich die sogenannte Priorititsbestim-

mung. Sie muB so sachbezogen wie mdglich sein und -

mit Hilfe wissenschaftlicher Methoden abgesichert
werden. Nur Daten, nicht Intuition, kénnen die Grund-
lage sein.

Theoretisch wére es moglich, daf die Bedarfsvoraus-
schau einen geringeren Umfang aufweist als die wahr-
scheinliche Einnahme. Bei dieser Konstellation gébe
es zwei Freiheitsgrade fiir die Exekutive:

(] aus der Bedarfsvorausschau werden Objekte vor-.
gezogen, oder die Bedarfsanmeldung wird um zu- .

sédtzliche Objekte ergénzt;
D

die zuwachsenden Einnahmen werden verringert.
Hierfiir bieten sich vier Uberlegungen an, die
Steuern oder sonstigen gesetzlich festgelegten Ein-
nahmetitel werden gesenkt, auf Kapitalmarktmittel
wird verzichtet, Schulden werden getilgt oder Riick-
lagen werden gebildet, auf Einnahmetitel wird ver-

zichtet.

Bereits aus dieser Analyse wird deutlich, daB zwar
die Entscheidungsverantwortlichkeit nicht verringert
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wird, daB aber dennoch die Konsequenzen der Ent-
scheidungsalternativen deutlicher werden und damit
eine bessere Ubersichtlichkeit bei der Auswahl der
vergleichbaren MaBnahmen erreicht wird.

Die zweite, heute typische Situation ist gegeben, wenn
der Umfang der Bedarfsvorausschau grober ist als die
zur Verfigung stehenden Mittel. Ebenso wie in der
vorherigen Betrachtung stehen auch hier zwei Frei-
heitsgrade zur Verfiigung:

[ aus der Bedarfsvorausschau werden Objekte her-
ausgenommen oder zeitlich gestreckt;

[} die Einnahmeseite wird vergréfiert, wobei die vor-
genannten Moglichkeiten — in umgekehrter Form —
zur Verfligung stehen.

Die dritte Moglichkeit ist gegeben, wenn die Bedarfs-
vorausschau mit der Einnahmeschdtzung {iberein-
stimmt. In diesem Falle ist die Bedarfsvorausschau
normalerweise identisch mit der langerfristigen Prio-
ritdtsbestimmung.

PROBLEMATIK DER PRIORITATSBESTIMMUNG

Das schwierigste Problem ist die Festlegung der Dring-
lichkeiten. Grundsétzlich sind zwei Hauptkriterien der
Prioritdtsausrichtung denkbar: die ideologisch, um
nicht zu sagen ,lobbyistisch” orientierte Schwerpunkt-
setzung und die sachlich ausgerichtete Objektordnung.
In der Realitdt wird eine chemisch reine Zuordnung
nicht moglich sein; vielmehr wird in der Regel ein
Mischprinzip angewandt.

An dieser Stelle ist zwecks Vermeidung von MiB-
verstdndnissen vielleicht eine kurze erlduternde Zwi-
schenbemerkung niitzlich.

Wenngleich streng logisch gesehen die fiir das Gegen-
satzpaar ,ideologisch” und ,sachlich* nachstehend auf-
gefiihrten Beispiele nicht vollig befriedigend sind, ist
doch erkenntlich, daB es sich um verschiedenwertige
Zielsetzungen handelt. Unzweifelhaft bedarf zwar
jede Politik, d. h. letztlich jede gesellschaftliche Ziel-
entscheidung der Analyse der Tatsachen und Moglich-
keiten ihrer Verwirklichung. Aber gerade der gestal-
tungsfreie gesellschaftliche Raum ist es, in dem jede
hoheitliche Zielansprache Interessenbiindelungen mit
Nebenbedingungen auslost, die nicht vor der Leug-
nung unstreitiger Sachgrundlagen zuriickschrecken,
oder auch nur neue Daten aus Griinden der Tradition
vernachldassigt. So verstanden, sind Beispiele fiir
ideologisch ausgerichtete Kriterien: Eigentumspolitik,
das Ziel einer gerechteren Einkommensverteilung,
eine bessere Wettbewerbsordnung, eine in bestimmter
regionaler Richtung orientierte AuBen- und Sicher-
heitspolitik, eine auf Erhaltung der Ehe und/oder
Forderung der Kinderzahl ausgerichtete Familien-
" politik, die Alimentierung einkommensschwacher Be-
volkerungskreise in einer der vielféltigen Formen der
Sozialpolitik.
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Die mehr auf sachlich-dkonomische Wirkungen aus-
gerichteten Kriterien sind: Mehrung des Sozialpro-
dukts bzw. Erhéhung der 6ffentlichen Einnahmen, weil
in den einzelnen Regionen eine Mehrung des Sozial-
produkts nicht immer mit einer Erhéhung der Steuern
verbunden ist. Daneben gibt es weitere sachliche
Aspekte, die vornehmlich von der jeweils gegebenen
Situation her bestimmt werden. In iiberlasteten Bal-
lungsgebieten ist es moglicherweise das Postulat einer
geringeren Verkehrsfrequenz oder eines nicht straBen-
orientierten Verkehrs.Je nachder Situationder Arbeits-
maérkte konnen sich kapitalintensive oder lohninten-
sive Projekte anbieten. Vielfdltige Kriterien sind denk-
bar und werden angewandt.

Das Problem der Prioritdtsbestimmung besteht nun
darin, zu entscheiden, welches Merkmal das priméare
Orientierungsprinzip sein soll. Es gilt also die Frage
zu entscheiden, ob zunédchst die ideologische Ausrich-
tung vorgenommen werden muB und dann’ die sach-
liche, oder umgekehrt. Feste logische Regeln gibt es
nicht, obwohl man generell sagen kann, daB bei kon-
tinuierlicher Grundstruktur und ausreichendem Wachs-
tum die ideologische Ausrichtung vordergriindig sein
wird. Ist das Wachstum dagegen nicht ausreichend,
wird die okonomische Zielsetzung im Vordergrund
stehen. Gilt diese Aussage fliir die Gesamtregion, so
wird man die Aussage fiir die Teilregion einschrinken
koénnen und eine dkonomische Zielprioritdt annehmen
diirfen, weil die Gesamtregion bereits eine politische

| Zielsetzung bestimmt hat, die auch in der Teilregion

Wirkungen induziert, Aber auch hier sind Nuancie-
rungen denkbar.

Nach dieser grundsétzlichen Zielausrichtung gilt es
darum, einzelne MafBnahmen hinsichtlich ihrer quali-
tativen und quantitativen Wirkung zu systematisie-
ren. Es muB} also beispielsweise die Ansiedlung eines
Industriebetriebes hinsichtlich der Verkehrsfrequenz,
des Steuerertrages, des Arbeitsmarktes, um nur einige
Kriterien zu nennen, gewichtet werden. Nach dieser
qualitativen und quantitativen Zuordnung ist das
Problem der Prioritatsbestimmung in bezug auf den
Mitteleinsatz zu l6sen. Soweit die MaBnahme auf
das festgestellte Ziel direkt wirkt, ist die Bestimmung
vorwiegend eine Rechenaufgabe, bei der nur die
Daten richtig gesetzt werden miissen. Beispielsweise
ist recht genau auszurechnen, welchen Effekt die An-
siedlung eines Kunststoff erzeugenden Industrieunter-
nehmens oder alternativ die Strukturpolitik fiir den
Bergbau auf das Sozialprodukt ausiibt. Schwieriger
wird die Zuordnung, wenn die MaBnahme indirekt
auf das Sozialprodukt wirkt und zudém noch eine
kurze Verzdégerung gegeben ist. In diesen Fillen kann
nur mit Annahmen gearbeitet werden, und die Fehler-
grenze wird entsprechend groBer. Aber auch hier ist
eine verhdltnismédBig unproblematische Zuordnung
moglich, wie dies beim StraBenbau hinsichtlich der
Klassifizierung nach Wirtschaftsverkehr bzw, nach
Nicht-Wirtschaftsverkehr deutlich wird.
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Viel schwieriger ist die Zuordnung, wenn die MaB-
nahme indirekt mit stark verzdgerter Wirkung auf
das Sozialprodukt einwirkt. Solche Mafnahmen sind
im Gebiet der Bildungspolitik zu finden. Hier kénnen
nur Werte aus der Vergangenheit und aus Einzel-
féllen helfen, allgemeine Aspekte aufzuzeigen. Den-
noch werden nur sehr globale Folgerungen gezogen
werden konnen, die den Realitdten keineswegs zu
entsprechen brauchen. Folgendes Beispiel mag den
Konflikt verdeutlichen: Es ist kaum anzunehmen, daB
ein Gymnasialschiiler als Buchhalter eine gréBere
Produktivitdt entfaltet als ein Volksschiiler. Die Ver-
mutung spricht jedoch dafiir, daB der Gymnasial-
schiiler nicht als Buchhalter arbeitet, sondern einen
Beruf mit einer héheren Produktivitdat ergreift. Auch
bei dieser Zuordnung helfen lediglich Modellrechnun-
gen weiter, aber die Fehlergrenze wird gré8er. Un-
losbar erscheint allerdings die Zuordnung bei den-
jenigen Mafnahmen, die mit dem Schlagwort ,Frei-
zeitwerte” gekennzeichnet werden., Bei einer wachs-
tumsorientierten Politik ist nicht festzulegen, wieviel
Wachstumseffekte durch Theater, Sportanlagen, Wan-
derwege, Museen usw. ausgeldost werden. Es kann
auch in diesen Fillen nur auf Erfahrungswerte und auf
Gewohnheiten zurickgegriffen werden, um in Bezie-
hung zum Standort in Kombination von Empirie und
Logik eine Zuordnung zu erreichen.

Wenn aber schon die Einzelzuordnung so problema-
tisch und so fehlerhaft ist, um wieviel problematischer
muB dann die Festlegung langeriristiger Prioritdten
auch des Mitteleinsatzes sein. Es stellt sich die Frage,
wieviel bei gegebener oder angenommener Wirt-
schaftsférderung an Verkehrsinfrastruktur, Sozial-
politik, Bildungspolitik und an Freizeitwerten hinzu-
gefiigt werden muB, um ein optimales Wadhstum zu
gewdhrleisten. Oder, um einen anderen Aspekt deut-
lich werden zu lassen: Wieviel Bildung muB in der
Gegenwart investiert werden, um auch in der Zu-
kunft Wachstum zu garantieren? Die Losung ist nur
durch Alternativrechnung mit entsprechenden Fehler-
grenzen darzustellen, Dem Politiker kann nicht die
Verantwortung genommen werden. Nur die Entschei-
dungsvariablen werden fiir ihn transparenter. Zwi-
schen diesen Alternativen muB der Politiker wdhlen.
Er kann damit zwar die Entscheidungsfreiheit nicht
verringern, aber er kann die Konsequenzen deutlicher
sehen. Die Méglichkeit des Irrtums ist nach wie vor
gegeben, der Fortschritt besteht lediglich darin, daB
das Risiko kalkulierbarer geworden ist. Damit wird
aber auch deutlich, dafl die Finanzplanung eine sehr
komplexe Problematik ist, fir die Losungsméglich-
keiten noch nicht konfektioniert angeboten werden
konnen. '

Bernd Muldau
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