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Neuere Methoden der Haushaltsplanung

Dr. Bernhard Gaude, Hamburg

Wéhrend der letzten fiinf Jahre haben meh-
rere Lander damit begonnen, die Haushalts-
planung und Durchfilhrung so zu organisieren,
daf3 das Budget fiir die Verwirklichung wirtschafts-
politischer Ziele eingesetzt werden kann. Zwei
Ereignisse, die in Zukunft von entscheidender
Bedeutung fiir die Durchfiihrung einer effizienten
Budgetpolitik in den USA und Deutschland sein
kénnen, sollen den Ausgangspunkt der folgenden
Uberlegungen bilden. Im Jahre 1965 wurde das
Planning Programming Budgeting System (PPBS)
fur alle Ministerien der amerikanischen Bundes-
regierung eingefiihrt. Es war zuvor fast ein Jahr-
zehnt lang im Verteidigungsministerium erprobt
worden. In Deutschland wurde 1967 der erste
mittelfristige Finanzplan des Bundes aufgestellt.

Konzeption des PPBS

Das PPBS versucht, Ziele und Ressourcen zu-
einander in Beziehung zu setzen, um ein zusam-
menhéngendes und umfassendes Aktionspro-
gramm der gesamten Regierung zu erhalten).
Es muB jedoch von vornherein betont werden,
daB eine derartige Haushaltsplanung in abseh-
barer Zeit nicht in allen ihren Grundziigen zu
verwirklichen ist. Deswegen soll bei der folgen-
den naheren Kennzeichnung des PPBS stets auf
die Grenzen eingegangen werden, die sich bei
der praktischen Durchfithrung ergeben.

Die theoretische Konzeption des PPBS wird im
wesentlichen durch vier verschiedene Betrach-
tungsweisen bestimmt 2):

) A, Smithies: Conceptual Framework for the Program
Budget. In: D. Novick: Program Budgeting, Cambridge
(Mass.) 1965, S. 24.
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] Uberlegungen, die sich auf strukturelle Aspekte
der Programmbudgetierung beziehen,

[] analytische Anstrengungen,

[] Uberlegungen hinsichtlich des Informations-
systems,

[] Uberiegungen iiber eine Reorganisation der
am budgetédren EntscheidungsprozeB beteiligten
Institutionen.

Obwohl diese Betrachtungsweisen sehr interde-
pendent sind, soll versucht werden, die einzelnen
Aspekte getrennt darzustellen.

Strukturelle Aspekte

In Abkehr von der konventionellen Budgetierungs-
methode, die nach Objektklassen oder Funktio-
nen gliedert, sollen die staatlichen Aktivitdten
beim PPBS nach Endzielkategorien gruppiert wer-
den. Wahrend aber die Regierung unbekiimmert
Richtlinien herausgibt, in denen eine prazise und
laufende Feststellung der nationalen Ziele und
die Wahl unter solchen Zielen nach einer Dring-
lichkeitsskala gefordert wird %), ist es in der Budget-
praxis sehr schwierig, in GeldgréBen meBbare
Ziele zu definieren.

Wenn es dennoch gelange, konkrete Ziele zu
formulieren und die Ausgabenprogramme daran
zu orientieren, wére eine stark veranderte Budget-
struktur unvermeidlich. In diesem Zusammenhang
wére es auch notwendig, die einzelnen Budget-
posten, die bislang reine Inputs oder in Output-

2) Zum folgenden Katalog vgl. G. H. Fisher: The Role of
Cost-Utility Analysis in Program Budgeting. In: D. Novick:
Program Budgeting, a. a. O., S. 61.

3) Vgl. Joint Economic Committee, 90. Congress of the United
States: The Planning-Programming-Budgeting System: Progress
and Potentials, Washington 1967, S. 1.
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Kategorien beschriebene Inputs darstellen, so ab-
zugrenzen, daB sie den Charakter von annahernd
reinen Outputs erhalten. Untere und mittlere Re-
gierungsebenen, die ma8geblich an der Ausar-
beitung von Einzelplanen beteiligt und fiir die
Verausgabung der Mittel verantwortlich sind,
haben jedoch oft kein Interesse an einer grund-
legenden Umstrukturierung des Budgets. Eine
solche Umstrukiurierung wiirde zwar die Kon-
troliméglichkeiten der Offentlichkeit verbessern,
aber diese Aussicht wird wahrscheinlich zahlrei-
che politische Entscheidungstrédger und die ihnen
nahestehenden Interessenverbidnde veranlassen,
den status quo zu verteidigen.

Ein weiteres strukturelles Merkmal des PPBS ist
die Entwicklung finfjahriger Programm- und Fi-
nanzplane. Diese Plane sollen dafir sorgen, daB
die laufenden Budgetentscheidungen in einem
groBeren Zusammenhang gesehen werden. Die
meisten Regierungsprogramme sind ihrem We-
sen nach keine Plane, die fiir einen Zeitabschnitt
von 365 Tagen aufgestellt und beurteilt werden
kénnen4). Das Setzen von Prioritdten und die
Ausrichtung der Haushaltspldne auf die vorran-
gigen Ziele lassen sich nur erreichen, wenn das
jahrliche Budget von einer langerfristigen Per-
spektive aus betrachtet wird.

In einem parlamentarischen System ist es jedoch
unrealistisch anzunehmen, daB die Politiker ganz
auf ad-hoc-MaBnahmen verzichten, die in der
Regel einen stdrkeren Einflug auf das Wahler-
verhalten ausiiben. Gerade eine Regierung wird
bestrebt sein, sich der Unterstiitzung vieler Wah-
lergruppen durch spektakulare oder symbolische
Gesten zu vergewissern5). Trotzdem liegt eine
der bisherigen Hauptleistungen des PPBS in dem
systematischen Zusammenbringen der Entschei-
dungen liber den Mitteleinsatz fiir die laufenden
Programme mit den Entscheidungen (ber die
voraussichtlichen Mittelanforderungen neuer Pro-
gramme ¢). Diese Aufgabe ist nur mittels mehr-
jahriger Budgetprojektionen ldsbar, die die finan-
ziellen Auswirkungen bestehender Programme ab-
schatzen und an Hand von Alternativrechnungen
aufzeigen, wie groB der Spielraum fiir die Durch-
fihrung neuer Gesetzesvoriagen ist.

Analytische Aspekte

Eine erhdhte Rationalitdt und Effizienz bei der
Verwendung von knappen Ressourcen wird vor
allem den analytischen Bemiihungen innerhalb
des PPBS zugeschrieben. Im Rahmen des ge-

4 Vgl. G. Colm und P. Wagner:
tions, Washington/DC. 1966, S. 15.
5y Vgl. auch J. R. Schlesinger: Systems Analysis and the

Political Process. In: The Journal of Law and Economics, Vol. 11
(1968}, S. 285 1. :

é). Vgl. Joint Economic Committee, 90. Congress of the United
States: The Planning-Programming-Budgeting System, a.a. 0., S. 9.

Federal Budget Projec-
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samten Programm-Budgeting-Prozesses lassen
sich mehrere Analyse-Typen unterscheiden. Die
Wahl eines geeigneten Analyse-Verfahrens richtet
sich stark nach den zu lésenden Problemarten.
Diese reichen von den groBen Allokationsent-
scheidungen bis zur Erfolgskontrolle der Pro-
gramme 7).

Bei den groBen Allokationsproblemen muf ent-
schieden werden, wieviel Ressourcen beispiels-
weise fiir die Erhaltung der nationalen Sicherheit,
far die Férderung von Gesundheit und Ausbildung
oder fir den Schutz und die Entwicklung natir-
licher Ressourcen eingesetzt werden sollen. Da
aber der Gegenwartswert der quantitativ erfaB-
baren Ertrage nicht fir den gesamten Bereich
der wesentlichen Regierungsfunktionen zu ermit-
teln ist®), konnen die politischen Instanzen nicht
auf der Basis von vorhandenen analytischen Re-
sultaten entscheiden, sondern sie miissen sich
in erster Linie auf Werturteile, Intuition oder
budgetare Strategien stiitzen °).

Cdst-Beneﬁt-Analyse als Werkzeug

Die Cost-Benefit-Analyse, die als das zur Zeit
bedeutsamste Analyse-Verfahren anzusehen ist,
kann ein wertvolles Werkzeug in denjenigen Fal-
len sein, in denen eine groBe Reihe von alter-
nativen Handlungsméglichkeiten in einem breiten
Suboptimierungszusammenhang gepriift werden
muB %), Unter einem Suboptimierungsproblem ist
die Suche nach optimalen — oder wenigstens
guten — Lésungen fiir ein Teilproblem zu verste-
hen''). Es geht dabei vornehmlich um die Ab-
schatzung alternativer Programme mit gleichen
oder dhnlichen Zielsetzungen innerhalb eines Auf-
gabenbereichs (z. B. Gesundheitswesen). Wenn
eine quantitative Analyse zu einer Auslese von
Regierungsaktivititen fitlhren soll, die annahernd
so gute Ergebnisse wie der Marktmechanismus
in der Privatwirtschaft liefert, mu8 nicht nur vor-
ausgesetzt werden, daB es aussagefdhige quan-
titative Indikatoren fiir die Kosten und Ertrage
gibt, sondern es muB zudem sichergestellt werden,
daB geniigend alternative Wege zur Verwirklichung
der Programme vorhanden sind '?).

Der Suboptimierungszusammenhang wird haufig
dadurch eingeengt, daB die Zahl der relevanten

7Y G. H. Fisher: The Role of Cost-Utility Analysis in Program
Budgeting, a. a. O., S. 63.

8) vgl. R. N. McKean: Efficiency in Government through
Systems Analysis, New York 1958, S. 287.

9) Uber die aktuelle Verbreitung von politischen Strategien im
budgetédren ProzeB siehe A. Wildavsky: The Politics of the
Budgetary Process, Boston 1964, S. 63 ff.

1) vgl. G. H. Fisher: The Role of Cost-Utility Analysis in
Program Budgeting, a. a. O., S. 64,

1) Vgl. R. N. McKean: Efficiency in Government through
Systems Analysis, a. a. 0., S. 30.

12) Vgi. R. N. McKean: Efficiency in Government through
Systems Analysis, a. a. O., 8. 16.
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Alternativen durch die Existenz einschréankender
Nebenbedingungen vermindert wird. Solche Ne-
benbedingungen kénnen in extremen Féllen alle
Losungen auBer einer einzigen ausschlieBen, so
daf sich die Verwendung quantitativer Analysen
als Hilfsmittel der politischen Entscheidungsfin-
dung eriibrigen wiirde. Folgende Typen von Ne-
benbedingungen miissen nicht selten bei der
Analyse o6ffentlicher Ausgaben beriicksichtigt wer-
den ¥): physische oder technologische, gesetz-
liche, administrative, Distributions-, Unsicherheits-
und finanzielle oder budgetire Beschrankungen.

Aufgaben der Cost-Benefit-Analyse

Die Grenzen fiir eine Nutzbarmachung der Cost-
Benefit-Analyse sind gegenwartig recht eng ge-
zogen, da die Qualitat der Informationen und die
organisatorische Struktur der Entscheidungstriager
auBerhalb des Verteidigungsministeriums noch
nicht den theoretischen Anforderungen einer sol-
chen Analyse entspricht. Uberdies ist die Cost-
Benefit-Analyse mit allen methodischen Mé&ngeln
der Welfare-Theorie behaftet. Diese Tatsache gilt
es zu bericksichtigen, wenn im folgenden die
wichtigsten Aufgaben gekennzeichnet werden, die
der Cost-Benefit-Analyse im PPBS zugedacht
werden ).

[] streng genommen ist es .notwendig, eine so-
ziale Wohlfahrtsfunktion aufzustellen, die maxi-
miert werden soll. Fir jede MaSnahme miiten
dann die Nettoertrage samtlicher Individuen er-
mittelt und mit Hilfe von Distributionsgewichten
bewertet werden. Da aber bei vielen difentlichen
Gitern die individuellen Praferenzen nicht offen-
bart werden, ist es meistens unumgéanglich, da8
die Politiker nach ihren eigenen Wertvorstellun-
gen entscheiden %),

[] Far jede Alternative missen alle relevanten
Kosten- und Ertragskomponenten erfaBt und be-
wertet werden '¢), damit angegeben werden kann,
welcher Beitrag zur Verwirklichung der angenom-
menen Ziele jeweils geleistet wird.

[C] Die Betrachtungsperiode reicht oft in die ferne
Zukunft. Bei der Existenz von Zeitpraferenzen
miissen die Kosten- und Nutzenstréme auf ihren
Gegenwartswert abdiskontiert werden 7).

13) Vgl. O. Eckstein: A Survey of the Theory of Public Ex-

penditure Criteria. In: National Bureau of Economic Research:

gubéi‘c Finances: Needs, Sources, and Utilization, Princeton 1961,
. 451,

14) Zur folgenden Systematik siehe insbesondere G.H. Fisher:

‘ghesl?ole of Cost-Utility Analysis in Program Budgeting, a. a. O.,
. 66 f.

15) Im AnschiuB an R. A. Musgrave: The Theory of Public

Finance, New York 1959, S. 9 ff., hat sich eine lebhafte Diskussion

iber die Bestimmung der social und merit wants entwickelt.

1¢) Zu den besonderen Erfassungs- und Bewertungsproblemen bei
offentlichen Ausgabenprojekten siehe A. R. Prest und
R. Turvey: Cost-Benefit Analysis: A Survey. In: American
Economic Association and Royal Economic Society: Surveys of
Economic Theory, Vol. Ili, New York 1967, S. 159 ft.
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[] Wegen des langen Zeithorizontes ist die Un-
sicherheit oft sehr groB. Statt mit einfachen Er-
wartungswerten zu arbeiten, sollte die Unsicher-
heit explizit beriicksichtigt werden, um dem Poli-
tiker die moglichen Konsequenzen seiner Ent-
scheidungen aufzuzeigen.

[] Aufgrund der vielen Erfassungsschwierigkei-
ten, der Unsicherheit und des sehr komplexen
Rahmens der Analyse ist meistens eine Ergén-
zung der quantitativen durch qualitative Methoden
erforderlich.

[C] Da das rechtizeitige Vorliegen von Analyse-Er-
gebnissen oft von entscheidender Bedeutung ist,
kann eine sehr sorgfaltige, aber zeitraubende
Analyse mitunter wertlos sein.

Dieser kurze Uberblick {iber einige Hauptprobleme
der Cost-Benefit-Analyse mag vielleicht die Gren-
zen ihrer Anwendbarkeit im Rahmen der PPBS
verdeutlichen. Eine vorsichtige Einbeziehung der
Cost-Benefit-Analyse in den Proze der politi-
schen Willensbildung und Entscheidung kann je-
doch auf manchen Gebieten der Wasserwirtschaft,
des Verkehrswesens, des Gesundheitswesens, der
Bildung und Erziehung, der Nutzung natiirlicher
Ressourcen, der Forschung und Entwicklung und
schlieBlich der Landesverteidigung befriedigende
Resultate hervorbringen. Solange keine einge-
bauten Mechanismen fiir eine groBere Effizienz
der oOffentlichen Ausgabenprogramme sorgen,
wird bei dem gegenwaértigen AusmaB der staat-
lichen Aktivitat immer ein Zwang zur Vornahme
quantitativer Analysen bestehen '8),

Informationsaspekte

Das Informationssystem hat zwei wesentliche Auf-
gaben zu erfiillen:

(] die Berichterstattung iiber den Programmfort-
schritt und die Kontrolle der Programme,

(] die Sammlung von Zahlenmaterial und ande-
ren Informationen, die als Grundlage fiir den
analytischen ProzeB dienen.

Da eine genaue Datenkenntnis als ein Macht-
faktor im budgetdren Entscheidungsproze aus-
gespielt werden kann, besteht bei den unteren
Regierungsebenen eine Tendenz, nur jene Infor-
mationen zu beschaffen und weiterzuleiten, die
das Ergebnis der Analyse in der gewiinschten
Weise beeinflussen. Aufgrund asymmetrischer In-
formationsquellen und eigener Praferenzen fiir
bestimmte Daten wird der Analytiker oft keine

17) Die Wah! eines geeigneten Diskontierungssatzes berihrt
schwierige welfaretheoretische Fragen und gehort zu den gegen-
wartig am meisten diskutierten Aspekten der Cost-Benefit-Analyse.
Vgl. M. S. Feldstein: The Social Time Preference Discount
Rate in Cost-Benefit-Analysis. In: Economic Journal, Vol. 74 (1964),
S. 360ff. und W. J. Baumol: On the Social Rate of Discount.
in: American Economic Review, Vol. 53 (1968), S. 788 fi,

8) Vgi. R. N. McKean: Efficiency in Government through
Systems Analysis, a.a. 0., 8. 9.
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vorurteilsfreien Entscheidungshilfen fiir die Politi-
ker bereitstellen kénnen 7).

Die Einfiihrung des PPBS wird deshalb so lange
Stiickwerk bleiben, wie es nicht gelingt, den in-
stitutioneilen und personelien Rahmen den Erfor-
dernissen einer modernen Haushaltsplanung an-
zupassen. Selbst wenn es nicht erforderlich sein
sollte, die Verwaltung nach voéllig neuen Kriterien
zu organisieren, muf3 dennoch sichergestellt wer-
den, daB die Informationssysteme und die Macht-
strukturen keine Hemmnisse fiir eine zieladdquate
Verwirklichung der Programme bilden ?°). Die Dis-
krepanz zwischen theoretischer Konzeption und
praktischer Durchfihrung des PPBS kann auf
lange Sicht erheblich reduziert werden, wenn die
Qualifikation der Analytiker und der Entschei-
dungstréager verbessert wird.

Konzeption der mittelfristigen Finanzplanung

Die Aufgabensteliung der mittelfristigen Finanz-
planung ist weitgehend durch das Gutachten der
Kommission fiir die Finanzreform bestimmt wor-
den?). Die Empfehlungen dieser Kommission
haben ihren Niederschiag im Gesetz zur Férde-
rung der Stabilitat und des Wachstums der Wirt-
schaft vom 8. Juni 1967 gefunden ).

Die Kritik der Kommission entziindete sich vor
allem an der isolierten und kurzfristigen Betrach-
tungsweise der herkémmlichen Haushaltsplanung.
Im Jahre 1966 verursachten die Nachteile dieser
Betrachtungsweisen sogar eine schwere Regie-
rungskrise. Die mehrjdhrige Finanzplanung ver-
folgte zunachst das Ziel, geordnete haushaltswirt-
schaftliche Verhaltnisse wiederherzustellen, nach-
dem die Steuersenkungen 1965 und die als Wahi-
geschenke zu bezeichnenden Ausgabenpro-
gramme im Verlaufe der Rezession 1966/67 rie-
sige Deckungsliicken hervorgerufen hatten.

Obwohl die Vermeidung von Haushaltskrisen, die
auf Wahlstrategien der im Parlament vertretenen
Parteien und der Regierung zurlickzufiihren sind,
sicherlich auch zu den Zukunftsaufgaben einer
o6konomisch rationalen Budgetpolitik gehért, sind
inzwischen andere Ziele in den Vordergrund ge-
treten. Folgende Ziele determinieren gegenwartig
das Konzept der mittelfristigen Finanzplanung:

'] Verhinderung bzw. Erschwerung von Ausgaben
und Steuerentscheidungen, die primar auf eine

19) Vgl. J.
Political Process, a.a. O., S.

20) vgi. R. N. McKean und M. Anshen: Limitations,
Fs!isz)éss,fand Problems. In: D. Novick: Program Budgeting, a.a. O.,

21y Kommission fiir die Finanzreform: Gutachten dber die Finanz-
rgg%mé i;\zgd?fr Bundesrepublik Deutschiand, 2. Aufl., Stuttgart u. a.
19686, S. .

22) Bundesgesetzbtatt, Teil 1, 1967, Nr. 32, S. 583.
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R. Schiesin gagfr : Systems Analysis and the
283 f. :

Stimmenmaximierung bei der naAchsten Wah! ab-
Zielen %),

[] Sorgfaltige Vorausschau der Einnahmen und
Ausgaben aufgrund der bestehenden Gesetzge-
bung #4). Dabei geniigt es jedoch nicht, die mut-
maBliche Entwicklung des gesamtwirtschaftlichen
Leistungsvermdgens bzw. des Produktionspoten-
tials ?°) zu schéatzen, es miissen auch Annahmen
tber den Auslastungsgrad, liber den Anstieg des
Preisniveaus und {iber soziale und technologi-
sche Verénderungen gemacht werden, da hiervon
die Hohe der Einnahmen und Ausgaben ebenfalls
beeinfluBt wird.

[7] Wiedergewinnung der Bewegungsfreiheit in
der Finanzpolitik ). Da der {iberwiegende Teil
der Ausgabeverpflichtungen auch langfristig nicht
vermindert werden kann, 1aBt sich eine diskretio-
nare Budgetpolitik nur durchfiihren, wenn bei den
neuen Programmen sémtliche Folgekosten in
Rechnung gestellt werden. Andernfalls wird es
nicht moéglich sein, diejenigen Projekte rasch und
massiv voranzutreiben, die bei geédnderten 6ko-
nomischen Konstellationen vorrangig werden.

[] Bildung einer Rangordnung nach zeitlichen
Prioritaten und sachlichen Schwerpunkten #). Bis-
lang dominiert eine wachstumspolitische Orien-
tierung, die auch darin zum Ausdruck kommt, daB
die Erfiillung vieler vordringlicher Aufgaben nicht
von der jeweiligen konjunkturellen Lage abhén-
gig gemacht wird.

Unverbindliche Regierungserklédrung

Bislang ist also der mittelfristige Finanzplan nicht
viel mehr als eine ziemlich unverbindliche, in Zah-
len gefaBte Regierungserkldrung. Damit das
Budget seine wirtschaftspolitischen Funktionen,
insbesondere im Bereich der Allokation der Res-
sourcen, wirksam erflllen kann, bedarf es noch
verstérkter analytischer Anstrengungen und insti~
tutioneller Reformen. Das amerikanische PPBS
kann manche Anregungen zur Verbesserung der
Effizienz der deutschen Haushaltsplanung geben.
Die Gefahr, daB die Moglichkeiten analytischer
Methoden {iberschéatzt werden, ist in Deutschland
nicht so groB, da viele politische Entscheidungs-
trdger wegen mangelnder 6konomischer Grund-
kenntnisse jede Form staatlicher Planung skep-
tisch beurteilen.

23) Vgl. F. Neumark: Mittelfristige Finanzplanung und Kon-

junkturpolitik. In: Beihefte der Konjunkturpolitik, Zeitschrift fir
angewandte Konjunkturforschung, Heft 15, Berlin 1968, S. 13.

24) Vgl. W. Albers: Einige Fragen zur mittelfristigen Finanz-
planung. In: C. A. Andreae u. a. {Hrsg.): Geldtheorie und Geid-
politik, Berlin 1968, S. 203.

25) Vgl.. Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftiichen Entwicklung: Alternativen auBenwirtschaftlicher An-
passung, Jahresgutachten 1968/69, Stuttgart und Mainz, S. 40,
26) Vgl. W. Albers: Einige Fragen zur mittelfristigen Finanz-
planung, a. a. O., S. 204,

27y Bundesministerium der Finanzen: Sonderdruck aus dem Jah-
resbericht 1968 der Bundesregierung, S. 4.
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