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Zielvereinbarungen an Hochschulen im
Spannungsfeld zwischen strategischer
und operativer Steuerung

Dr. Michael Jaeger
Hochschulinformationssystem, Hannover

Abstract

Im Verlauf der letzten zehn Jahre sind Zielvereinbarungen im deutschen
Hochschulwesen zu einem verbreitet eingesetzten Instrument geworden,
sowohl auf der Ebene Staat-Hochschulen wie auch innerhalb der Hoch-
schulen selbst. Im Kontext neuer Steuerungsansatze werden an den
Einsatz und die Ausgestaltung von Zielvereinbarungen spezifische Anfor-
derungen gestellt: Durch die Setzung von Zielen und die Vereinbarung
von zu erbringenden Leistungen sollen insbesondere strategische Impulse
gegeben werden, wahrend die operative Umsetzung und Erreichung der
vereinbarten Ziele primar Angelegenheit der dezentralen Einheiten sein
soll (vgl. Hochschulrektorenkonferenz 2005, Zechlin 2006). Der vorlie-
gende Beitrag geht mit Blick auf die an deutschen Hochschulen einge-
setzten internen Zielvereinbarungen der Frage nach, inwieweit diese
Anspriiche eingeldst werden und welche Ausgestaltungstrends zu beo-
bachten sind. Im Ergebnis zeigt sich, dass in den hochschulinternen Ziel-
vereinbarungen haufig ein starker Schwerpunkt auf die Verabredung
konkreter MaBnahmen und damit auf operative Aspekte gelegt wird,
wahrend bei der strategischen Dimension - z. B. mit Bezug auf die Defini-
tion von Kriterien und Verfahren zur Erfolgskontrolle - haufig noch Ent-
wicklungsbedarf besteht.

1. Zielvereinbarungen im Kontext Neuer Steuerung

Auf der Ebene der staatlichen Hochschulsteuerung werden Zielvereinba-
rungen zwischen Land und Hochschulen inzwischen in allen deutschen
Bundeslandern eingesetzt. Dabei sind je nach Bundesland unterschiedli-
che Formen der Implementierung und Ausgestaltung anzutreffen: So
werden z.B. in Berlin Hochschulvertrage zwischen der Senatsverwaltung
und den Hochschulen abgeschlossen, welche fiir einen vierjahrigen Zeit-
raum die Globalzuschisse festlegen und im Gegenzug bestimmte Ent-
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wicklungsziele fiir die einzelnen Hochschulen festschreiben (vgl. Jaeger,
Leszczensky & Handel 2006). In anderen Bundeslandern dominiert der
Ansatz, Zielvereinbarungen gezielt auf einzelne Bereiche (inshesondere
Profilbildung und Innovation) zu fokussieren und die Erreichung dieser
Ziele ggf. mit spezifischen finanziellen Zuweisungen zu unterstitzen, so
etwa in Rheinland-Pfalz und Brandenburg. In einigen Bundeslandern
werden die Zielvereinbarungen zudem durch Hochschulpakte erganzt, in
denen fiir einen mehrjahrigen Zeitraum das Gesamtbudget der Hochschu-
len festgelegt und grundsatzliche Vereinbarungen zur Entwicklung des
Wissenschaftssektors getroffen werden (z.B. Hessen, Niedersachsen).

Angesichts dieses Sachverhaltes stellt sich die Frage, inwieweit die Hoch-
schulen auch intern Zielvereinbarungen als Instrument der strategischen
Steuerung verwenden. Im vorliegenden Beitrag wird untersucht, wie weit
die Verwendung von Zielvereinbarungen an deutschen Universitaten
bereits verbreitet ist und welche Formen der Ausgestaltung und Einbin-
dung in die hochschulinterne Steuerung anzutreffen sind. Dabei wird auf
die Anforderungen und Ausgestaltungsmerkmale Bezug genommen, die
im Kontext der Neuen Steuerung an Zielvereinbarungen gestellt werden.
GemaR eines Grundsatzpapiers der Hochschulrektorenkonferenz (2005)
sind u.a. die folgenden Aspekte zu nennen:

- Einbindung in die hochschulinterne Steuerung. Zielvereinbarungen
sollen punktuell diskretionare Steuerung ersetzen. Sie dienen der Ver-
abredung von Leistungszielen, die einer konsensuellen Ubereinkunft
beider Seiten bedirfen (anderenfalls sind andere Formen der Steue-
rung effizienter).

- Fokussierung auf Zielebene. Zielvereinbarungen haben Leistungsziele
zum Gegenstand, wahrend die Wahl und Umsetzung geeigneter MaR-
nahmen zur Zielerreichung Sache der dezentralen Einheiten ist. Die
fachliche Ausgestaltung der Zielerreichung wird also auf die dezentra-
le Ebene iibertragen.

- Definition von Erfolgskriterien. Die vereinbarten Ziele (Leistungen)
miissen klar beschrieben und dberpriifbar sein. Daher missen Zielver-
einbarungen die Verfahren der Erfolgskontrolle hinsichtlich Zeitpunkt,
Ausgestaltung und Zustandigkeit definieren, ggf. auch durch die Fest-
legung von Indikatoren zur Messung der Zielerreichung.
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- Finanzierung. Zielvereinbarungen beinhalten finanzielle Zusagen, zum
einen in Form einer Vorfinanzierung zur Unterstitzung der fiir die
Zielerreichung erforderlichen MaRnahmen und zum anderen durch
Leistungsanreize in Form einer Belohnung bei Zielerreichung.

- Leistung/Gegenleistung. Zielvereinbarungen umfassen nur aufeinan-
der bezogene Leistungen. Die Leistungsziele der dezentralen Einhei-
ten und die Leistungen des Zuweisungsgebers (z.B. finanzielle Zuwei-
sungen) miissen sich auf den Gegenstand der Zielvereinbarung bezie-
hen und in einem sachlichen Zusammenhang stehen.

Im Folgenden wird der derzeitige Umsetzungsstand von Zielvereinbarun-
gen an deutschen Universitaten mit Blick auf diese Kriterien dargestellt
und diskutiert. Die empirische Basis hierfiir bilden die Ergebnisse von
zwei Untersuchungen der HIS Hochschul-Informations-System GmbH,
zum einen einer bundesweiten Befragung aller deutschen Universitaten in
staatlicher Tragerschaft zur hochschulinternen Budgetierung (vgl. Jaeger,
Leszczensky, Orr & Schwarzenberger 2005) und zum anderen einer Fall-
studie zur Budgetierung und Steuerung an ausgewahlten Universitaten
(vgl. Jaeger 2006).

2. Zielvereinbarungen an den deutschen Universitaten

2.1 Verbreitungsgrad, dominierende Inhalte und Laufzeit

Gemessen daran, dass Zielvereinbarungen im deutschen Hochschulwesen
erst seit Ende der 1990er Jahre eingesetzt werden, ist ihre Verwendung
als internes Steuerungsinstrument an deutschen Universitaten bereits
weit verbreitet: 2003 setzten 33% der Universitaten Zielvereinbarungen
auf der Ebene Hochschulleitung-Fakultaten/Fachbereiche ein, wahrend
sich an weiteren 28% deren Einfihrung konkret in Planung befand.
Damit diirfte inzwischen die deutliche Mehrzahl unter den deutschen
Universitaten iber Zielvereinbarungen mit den dezentralen Organisati-
onseinheiten verfiigen. Insbesondere die groleren Universitaten haben
hier eine Vorreiterstellung eingenommen: Von den Universitaten mit
20.000 und mehr Studierenden setzten 2003 bereits 63% Zielvereinba-
rungen ein, unter den Universitaten mit weniger als 20.000 Studierenden
waren es hingegen nur 14%.
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Inhaltlich stehen bei den internen Zielvereinbarungen an den Universita-
ten primdr lehrbezogene Aspekte im Vordergrund, v.a. die Evaluation der
Lehre, die Umstrukturierung der Studiengange, die Verkiirzung der Stu-
diendauer und die Entwicklung von Studierenden-Auswahlverfahren. In
den Bereichen Forschung und Nachwuchsférderung richten sich die Ver-
einbarungen zumeist auf die Einwerbung von Forschungsdrittmitteln in
bestimmten Schwerpunktbereichen sowie auf die Forderung der Interdis-
ziplinaritat, auf die Entwicklung und Beantragung von Graduiertenkollegs
sowie teilweise auf Aspekte des Technologie- und Wissenstransfers. Unter
den weiteren Anwendungsbereichen (z.B. AuRendarstellung/Marketing,
Weiterbildung, fakultats- bzw. fachbereichsinterne Binnenorganisation)
ist in erster Linie der Gleichstellungsaspekt zu nennen. Die Laufzeit der
hochschulinternen Zielvereinbarungen variiert zwischen einem und fiinf
Jahren und liegt im Mittel bei zweieinhalb Jahren.

2.2 Einbindung in die hochschulinterne Steuerung

Mit Blick auf die Einbindung von Zielvereinbarungen in den hochschulin-
ternen Steuerungskontext lassen sich auf Basis der HIS-Untersuchungen
zwei dominierende Erscheinungsformen ausmachen:

- Einige Universitaten wie z.B. die Freie Universitat Berlin und die Uni-
versitat Bremen setzen Zielvereinbarungen als ein zentrales Steue-
rungsinstrument im Rahmen eines alle Fakultaten bzw. Fachbereiche
und ggf. weitere dezentrale Einheiten einbeziehenden periodischen
Koordinations- und Abstimmungsprozesses ein. Zum Ende der Lauf-
zeit der jeweiligen Vereinbarung werden neue Zielvereinbarungen
zwischen den einzelnen Fakultaten bzw. Fachbereichen und der
Hochschulleitung verhandelt. Inhaltlich wird in der Regel ein weites
Themenspektrum einbezogen, das z.B. an der FU Berlin von Aufgaben
und Zielen in den klassischen Aufgabenbereichen Lehre, Forschung
und Nachwuchsfdrderung iiber Internationalisierung, Weiterbildung
und Gleichstellung bis hin zur Offentlichkeitsarbeit und zur fachbe-
reichsspezifischen Binnenorganisation reicht. Teilweise werden auch
die Ausschreibung und Besetzung von Professuren und die Freigabe
von Personalstellen bzw. die Zuweisung von Personalmitteln per Ziel-
vereinbarung vorgenommen.
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- Bei anderen Universitaten wie z.B. der TU Minchen erfolgt der Einsatz
von Zielvereinbarungen zwischen der Hochschulleitung und den Fa-
kultaten bzw. Fachbereichen eher punktuell, d.h. sie werden je nach
Bedarf fokussiert zu bestimmten Themen (z.B. Internationalitat) und
nicht notwendig mit allen Fakultdten/Fachbereichen abgeschlossen
und miinden auch nicht zwangslaufig in den Abschluss einer Folge-
zielvereinbarung.

Die Ergebnisse der beiden HIS-Studien weisen in die Richtung, dass der
erstgenannte Ansatz der umfassenden Ausrichtung von Zielvereinbarun-
gen an den Universitaten gegentiber dem punktuellen Einsatz deutlich
iberwiegt.

2.3 Fokussierung auf Zielebene und Definition von Erfolgskriterien

Eine zentrale Dimension von Zielvereinbarungen stellt die Operationalisie-
rung der vereinbarten Ziele dar, d.h. die Konkretisierung der Ziele auf der
Ebene zu erreichender Ergebnisse oder zu bearbeitender Aufgaben, die
eine Uberpriifung der Zielerreichung nach Ablauf erméglicht. Dabei stel-
len sich insbesondere zwei Fragen:

- Inwieweit werden vereinbarte Ziele in konkrete Teilziele dbersetzt und
ggf. mit Kennzahlen unterlegt, die eine Uberprifung der Zielerrei-
chung erméglichen (z.B. Ziel: Erhdhung der Attraktivitat des Studien-
angebots fir auslandische Studierende; konkretes Teilziel: Erhdhung
der Nachfrage auslandischer Studierender; Kennzahl: Steigerung des
Anteils auslandischer Studierender um 10% innerhalb der Laufzeit der
Zielvereinbarung)?

- Inwieweit werden im Rahmen von Zielvereinbarungen konkrete MaR-
nahmen der Zielerreichung abgestimmt (am eben genannten Beispiel
etwa die Durchfiihrung von WerbemaRnahmen im Ausland oder die
Konzipierung/Verbesserung des englischsprachigen Webauftritts)?

Die Ergebnisse der HIS-Untersuchungen deuten darauf hin, dass die
internen Zielvereinbarungen der Universitaten zumeist eine starke MaR-
nahmenorientierung aufweisen, d.h. die Operationalisierung der verein-
barten Ziele stellt haufig auf die Definition konkreter Aufgaben bzw.
MaRnahmen ab. Zu nennen sind etwa die Entwicklung und Vorlage von
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Konzepten fiir bestimmte Studiengdnge, die Erarbeitung von Priifungs-
ordnungen, die Durchfiihrung externer Lehrevaluationen oder die Ausar-
beitung von Antragen fiir Graduiertenkollegs. Teilweise beziehen sich die
vereinbarten Manahmen auch auf die Binnenorganisation der Fakultat
bzw. des Fachbereichs (z.B. Verwendung fakultats- bzw. fachbereichsin-
terner Zielvereinbarungen) und auf allgemeine Absprachen. Nicht immer
werden dabei die Ziele, auf die sich die vereinbarten MaRfnahmen bzw.
Projekte beziehen, explizit benannt.

Die Vereinbarung konkreter Zielwerte bildet hingegen bisher eher die
Ausnahme. Beispiele dafiir finden sich etwa in den Zielvereinbarungen
der TU Miinchen (z.B. Internationalitat: Steigerung des Prozentanteils
auslandischer Studierender um 45%) und der FU Berlin (z. B. Studiendau-
er: Verringerung der durchschnittlichen Studienzeiten um zwei Semester).
Daraus folgt auch, dass die Uberprifung der Zielerreichung an vielen
Universitaten in erster Linie auf die vereinbarungsgemafe Umsetzung der
Aufgaben und MaRnahmen abstellen diirfte (z.B. Vorlage des Konzepts
fir den betreffenden Studiengang, Vorlage der Priifungsordnung etc.).
Eine Erfolgskontrolle auf der Ebene angestrebter Ziele und Ergebnisse
(z.B. Ist es gelungen, die internationale Ausstrahlung und Attraktivitat
des Lehrangebots tatsachlich zu verbessern?) findet hingegen seltener
statt, da hierfiir konsensuelle Kriterien haufig fehlen. Darauf weist auch
das Ergebnis der bundesweiten Befragung hin, nach dem sich bei 58%
der Universitdten mit internen Zielvereinbarungen die Uberpriifung der
Zielerreichung nach Angaben der Hochschulen noch als problematisch
darstellt.

2.4 Finanzierung

Die internen Zielvereinbarungen der Universitaten sind in der Regel rele-
vant fiir die Ressourcenverteilung, d.h. sie beinhalten finanzielle Zuwei-
sungen an die Fakultaten bzw. Fachbereiche oder andere ressourcenbe-
zogene Zusagen (z.B. Bereitstellung von Gebauden). Zu unterscheiden
sind dabei die Aspekte der Vorfinanzierung und der erfolgsabhangigen
Finanzierung:

- Vorfinanzierung. Bei 87% der Universitaten, die Zielvereinbarungen
einsetzen, beinhalten die Zielvereinbarungen budgetbezogene Zusa-



Zielvereinbarungen im Spannungsfeld strategischer/operativer Steuerung 159

gen, die sich inhaltlich in der Regel auf spezifische vereinbarte Ziele
bzw. Manahmen beziehen und unabhangig davon erfolgen, ob und
in welchem MaRe die vereinbarten Ziele tatsachlich erreicht werden.
Das per Zielvereinbarung zugewiesene Finanzvolumen (ibersteigt zu-
meist nicht mehr als 1% der bereinigten staatlichen Zuschisse. Eine
Ausnahme bilden Universitaten, die Zielvereinbarungen im Kontext
der Budgetierung von Personalkosten einsetzen (z.B. die Universitaten
Gottingen und Kassel).

- Erfolgsabhangige Finanzierung. Mit Blick auf die finanzielle Funktion
von Zielvereinbarungen stellt sich weiterhin die Frage, ob und in wel-
chem MaRe sich das AusmafR, in dem die dezentralen Einheiten die
vereinbarten Ziele auch tatsachlich erreichen, auf die Héhe der finan-
ziellen Zuweisungen auswirkt. Nur wenige Universitaten (so etwa die
FU Berlin und die TU Munchen) beschreiten hier den Weg, die Hohe
der finanziellen Zuweisungen direkt an das Ausmal§ der Zielerrei-
chung zu koppeln, d.h. bei Zielverfehlung zugesagte Mittel nicht zur
Auszahlung zu bringen bzw. zurtickzufordern. Starker verbreitet hin-
gegen ist der Ansatz, das AusmaR der Zielerreichung zum Ende der
Laufzeit der Vereinbarung zu berpriifen und ggf. als Kriterium fir die
Verteilung finanzieller Mittel im Rahmen der nachstfolgenden Zielver-
einbarung heranzuziehen. Dies wird - in mehr oder weniger expliziter
Form - an zahlreichen Universitaten praktiziert, darunter z.B. die TU
Berlin und die Universitat Bremen.

2.5 Leistung/Gegenleistung

In den meisten Fallen beinhalten Zielvereinbarungen nicht nur zu errei-
chende Ziele und Leistungen fiir die Fakultaten/Fachbereiche, sondern
auch Aussagen zu seitens der Hochschulleitung zu erbringenden Leistun-
gen. Diese beziehen sich zum einen - wie schon unter 2.4 ausgefiihrt -
auf finanzielle Zuweisungen zur Unterstiitzung der Zielerreichung und
zum anderen haufig auch auf allgemein unterstiitzende Funktionen (z.B.
Zusage beratender Unterstiitzungsleistungen durch Abteilungen der
Zentralverwaltung, Anderung von Vorschriften etc.). Die letztgenannten
unterstiitzenden Funktionen sind zumeist als , Bemiihenszusagen” formu-
liert, da die Handlungsoptionen der Hochschulleitung z.T. durch die Ent-
scheidungs- und Satzungskompetenz der Gremien sowie durch externe
Faktoren begrenzt sind.
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3. Diskussion und Ausblick

Zielvereinbarungen werden an den deutschen Universitaten inzwischen
verbreitet eingesetzt. Wie in den Empfehlungen der Hochschulrektoren-
konferenz (2005) dokumentiert, sollten Zielvereinbarungen im Kontext
neuer Steuerung primar als Instrument des strategischen Managements
konzipiert werden, das auf Ziele und zu erreichende Leistungen ausge-
richtet ist, wahrend die fachliche Ausgestaltung der Zielerreichung Sache
der dezentralen Einheiten ist. Diesen Kriterien entsprechen die internen
Zielvereinbarungen an den Universitaten bisher allerdings nur zum Teil:

- Einbindung in die hochschulinterne Steuerung. Die Ergebnisse der
HIS-Studie weisen darauf hin, dass Zielvereinbarungen an den Hoch-
schulen derzeit zumeist weniger als punktueller Ersatz fiir diskretiona-
re Steuerung verwendet werden, sondern iiberwiegend als zentrale
und thematisch umfassend ausgerichtete Instrumente hochschulin-
terner Koordination und Steuerung. Auf diese Weise ermdglichen sie
eine inhaltlich weitreichende Abstimmung und Riickkopplung der auf
der Ebene der Hochschulleitung stattfindenden Planungs- und Ent-
scheidungsprozesse mit denen innerhalb der Fakultaten/Fachbereiche.
Gleichzeitig binden sie damit jedoch auch einen hohen Zeit- und Per-
sonalaufwand fiir alle Beteiligten.

- Fokussierung auf Zielebene und Definition von Erfolgskriterien. Die
internen Zielvereinbarungen sind vielfach stark auf die Vereinbarung
konkreter Aufgaben und MaRnahmen ausgerichtet, wahrend die De-
finition von Erfolgskriterien und die Uberprifung der Zielerreichung
vielerorts noch ein Problem darstellen. Dieser Sachverhalt durfte ins-
besondere darauf zurlickzufiihren sein, dass die konsensuelle Festle-
gung von konkret angestrebten Zielzustanden bzw. quantitativen
Zielwerten aufgrund der Komplexitat der Ziele in der Praxis oft nur
bedingt umsetzbar ist, etwa mit Blick auf qualitative Ziele. Die Fokus-
sierung auf MaRnahmen mindert nicht unbedingt die Eignung von
Zielvereinbarungen als einem hochschulinternem Kommunikations-
und Steuerungsinstrument, kann aber bei einer allzu starken Auspra-
gung zu Nachteilen fiihren:

- Im Vergleich zu einfachen MaRnahmenvereinbarungen liegt der Vor-
teil von Zielvereinbarungen in der Herstellung von Transparenz in Hin-
sicht auf drei Aspekte: die verfolgten Steuerungsziele, die in einem
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bestimmten Zeitraum konkret angestrebten Zielzustande und die
MaRnahmen, mit denen diese Ziele erreicht werden sollen. Diese
Transparenz ermdglicht es, bei Ablauf der Laufzeit die Relation von
Steuerungszielen, Zielzustanden bzw. angestrebten Ergebnis-
sen/Leistungen und MaRnahmen zu Uberpriifen und ggf. neu zu jus-
tieren. Bei einer einseitigen Fokussierung auf Manahmen geht dieser
Transparenzvorteil verloren, und die Uberpriifung der Zielerreichung
wird u.U. mangels konsensuell festgelegter Kriterien auf die vereinba-
rungsgemale Umsetzung der jeweiligen MaRnahme reduziert.

- Die Kombination von MaRnahmenorientierung und thematisch um-
fassender Ausrichtung kann je nach Ausgestaltung des Verhand-
lungsprozesses dazu fiihren, dass Zielvereinbarungen zum Instrument
einer detaillierten MaRnahmenregulierung werden und damit die alte
operativ gepragte Detailsteuerung ihre Fortsetzung findet (vgl. Ziegele
2006).

- Finanzierung. Bei fast allen Universitaten, die Zielvereinbarungen
einsetzen, werden diese mit finanziellen Zuweisungen verkniipft, die
sich zumeist auf die Unterstiitzung der Erreichung von spezifischen
vereinbarten Zielen beziehen. Dariiber hinaus erproben bereits einige
Universitaten Ansatze einer systematischen anreizbezogenen Finan-
zierung Uber Zielvereinbarungen, indem die Zuweisung von Teilen der
zugesagten Summen abhangig vom AusmaR der Zielerreichung ge-
macht wird.

- Leistung/Gegenleistung. Die internen Zielvereinbarungen der Universi-
taten definieren nicht nur Leistungsziele fiir die dezentralen Einheiten,
sondern legen zumeist auch die von der Gegenseite zu erbringenden
Leistungen fest. Neben der Zuweisung finanzieller und materieller
Ressourcen handelt es sich hierbei um allgemeine unterstiitzende
Funktionen bei der Erreichung der vereinbarten Ziele oder Uber die
Uberlassung von Autonomiefreirdumen im Gegenzug zu bestimmten
Leistungszielen.

AbschlieRend ist darauf hinzuweisen, dass die HIS-Untersuchungen pri-
mar die formale Seite der operativen Ausgestaltung und der strukturellen
Einbindung von Zielvereinbarungen in die Hochschulorganisation in den
Blick genommen haben. Von ebenso groRer Bedeutung fiir den gelingen-
den Einsatz von Zielvereinbarungen sind aber die prozesshezogenen
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Aspekte der Aushandlung von Zielvereinbarungen, z.B. mit Hinblick auf
die Verteilung von Initiativrechten, die Verhandlung im Gegenstromprin-
Zip etc. Dieser prozessbezogene Aspekt sollte zusammen mit einer Analy-
se der Auswirkungen von hochschulinternen Zielvereinbarungen zukinf-
tig starker in den Fokus einer empirischen Begleit- und Wirkungsfor-
schung zum Einsatz neuer Steuerungsinstrumente an Hochschulen
riicken.
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