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Hochschulen in Deutschland -
Unterfinanzierung und Fehllenkung

Von Gerd Grozinger, Flensburg

If You Find Education Costly: Try Ignorance
Autoaufkleber, gesehen an der University of Chicago

Abstract

Die Hochschulsituation in Deutschland ist Mitte der neunziger Jahre zum Gegenstand
zahlreicher kritischer Berichte und Analysen geworden. Externe Zwiinge wie interne Unzu-
linglichkeiten werden dabei gleichermaBen thematisiert und verdienen sicher auch beide
Aufmerksamkeit. Im folgenden wird es aber nur um den speziellen Aspekt der Finanzausstat-
tung gehen. Denn auch fiir die Hochschulen gilt: eine ausreichende Alimentierung ist nicht
alles, aber ohne eine solche ist alles andere nicht viel. Die Aussagenverkniipfung im Titel -
Unterfinanzierung und Fehllenkung — soll deshalb nicht additiv verstanden werden sondern
als funktionale Aufgliederung eines gemeinsamen Problemkomplexes. Nicht jede Fehllen-
kung im Bildungsbereich muB sich notwendigerweise in einer mangelhaften Ausstattung mit
Mitteln bemerkbar machen, es kiinnle etwa auch eine Uberinvestition bedeuten oder eine
fehlende Ubereinstimmung von Absolventenstruktur und Arbeitsmarkt beschreiben. Aber je-
de Unterfinanzierung ist immer dann als eine Fehllenkung anzusehen, wenn sie dauer- und
regelhaft erfolgt. DaB sich in Deutschland die Misere der Hochschulen vor allem auch als
eine lang andavernde und erhebliche finanzielle Mangelversorgung darstellt, ist Thema des
ersten Teils.

Das Material bildet dariiber hinaus die Grundlage eines zweiten Abschnitts, wo einige
Uberlegungen angestellt werden, wie es zu der Finanzierungsliicke gekommen ist. Im Ergeb-
nis ist dabei Politikversagen durch institutionelle Fehlorganisation zu konstatieren. Die dar-
auf folgenden Teile beschiftigen sich mit daraus abzuleitenden Ldsungsmaglichkeiten. Drei
Themen werden dabei angesprochen, erstens die Verteilung der Hochschulkosten auf die ein-
zelnen Liinder und den Bund, zweilens ein méglicher finanzieller Beitrag der Studierenden
sowie drittens die Frage, ob und wie eine Trennung von allgemeiner Studienberechtigung
und konkretem Hochschulzugang sinnvoll ist. -3 ' ;

Mit dieser letzten Uberlegung scheint die enge Verkniipfung von Allokation und Finanzie-
rung aufgegeben worden zu sein und ein ganz anderes Thema zusiitzlich eingefiihrt zu wer-
den. Es soll aber gezeigt werden, daBl es zur gegenwiirtig vieldiskutierten und zunehmend ge-
forderten Auswahl der Studierenden durch die Hochschulen eine tkonomische Alternative
gibt — ein Bietverfahren von Studierwilligen bei der Besetzung knapper Studienplitze.
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I. Die Hochschulfinanzierung in Deutschland im Vergleich

Die Angemessenheil von Finanzausstattungen staatlicher Einrichtungen It
sich einmal auf Ubereinstimmung mit einer modellhaft abgesicherten Vorgabe oder
durch empirische Vergleiche mit ihnlichen Institutionen iiberpriifen. Der zweite
Weg ist der einfachere. Er setzt weder eine — bis heute nur schwach vorhandene' —
Kenntnis von Produktionsfunktionen der sehr komplexen Einrichtung Hochschule
voraus, noch bedarf es hier Aussagen zu den Opportunitiitsertrigen konkurrieren-
der ffentlicher Ausgaben. Die theoretische Grundannahme eines empirischen Ver-
gleichs LiBt sich als evolutiondre Vermutung beschreiben: wenn in vielen differen-
ten Situationen mit unterschiedlichen Rahmenbedingungen strukturell iihnliche
Einrichtungen sich entwickelt haben, dann sollten deren durchschnittliche Input-
wie Oulputwerte als effiziente AnkergriBen gelten. Das schlieBt kritische Refle-
xionen iiber die Angemessenheit dieser Durchschnitte nicht aus. Aber die even-
tuelle Diagnose systematischer Abweichungen von wiinschenswerten Zustinden
wiire dann mit dem Nachweis allen oder doch wenigstens vielen gemeinsamer
Wahrnehmungs- oder Handlungsverzerrungen zu begriinden.

Empirische Vergleiche in der Zeitdimension sind hiernach weniger aussagekriif-
tig. In der Regel fehlt dabei die Voraussetzung unterschiedlicher Konstitutionsbe-
dingungen. Die Betrachtung von Entwicklungen innerhalb eines Landes erfiilll
aber eine wichtige Warnfunktion, wenn dadurch Veriinderungen beschrieben wer-
den, fiir di¢ nicht leicht Effizienzverschiebungen oder explizit formulierte Priife-
renziinderungen der Akleure zu finden sind. Und bei der praktischen Anwendung
wird ihre theoretisch schwiichere Aussagefihigkeit durch eine héhere Sicherheit in
der Vergleichbarkeil der Ausgangsdaten hiufig wieder kompensiert.

1. Der Zeitverlaul

Fiir einen kurzen Uberblick zur Entwicklung der Basisverhiltnisse an deutschen
Hochschulen ist die folgende, auch von der Hochschulrektorenkonferenz benutzte
Darstellung geeignel. Sie zeichnet ein besonders eindriickliches Bild bei den dort
angegebenen nicht-monetiren Kategorien ,Studierende', Studienpliitze* und ,Per-
sonalstellen’, und sie bietet den Vorteil, den Stand der Erkenntnis mit zu referieren,
der heute in der Fachadministration herrscht. Die dort getroffene Wahl von 1977
als Basisjahr kommt durch den in diesem Jahr gefaBten ,Offnungsbeschlufl® der
Kultusminister zustande. Damals wurde prognostiziert, daB nur ein voriibergehen-
der Anstieg der Studierendenzahlen zu erwarlen wiire, der keinen Ausbau der
Hochschulen erfordere, eine bekanntlich irrtiimliche Position, die aber erst 1989
auch formell revidiert wurde.”

' Brinkmann 1991, S. 69,
2 Arbeitsgruppe Bildungshericht ... 1994, S. 672 f.
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Schaubild 1
Basisdaten der Hochschulentwicklung in Deutschland
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Deutlich erkennbar im Schaubild I ist der dadurch begriindete Trendbruch bei
den Studienpliitzen nach Flichenrichtwerten und bei dem wissenschaftlichen Per-
sonal. Beide Kennziffern stagnieren in etwa, wihrend die Studentenzahlen fast li-
near ihrem Ursprungstrend folgen, und auch von den konjunkturell etwas stirker
schwankenden Studienanfingern nicht merklich beeinfluf3t sind. Dieses Auseinan-
derfallen spiegelt sich verstirkt noch in der finanziellen Dimension wider, trotz
stark steigender Attraktivitiit fiir Studierwillige nimmt der Anteil der Ausgaben fiir
Lehre und Forschung am Sozialprodukt ab (Tabelle 1).

Diese Trends kénnen noch nicht eindeutig als Verschlechterung der Finanzie-
rungsposition gewertet werden. Kosten konnen auch abnehmen ohne die Produkt-
qualitiit zu tangieren, Als mégliche Erklirungsalternativen im Hochschulbereich
wiren vor allem denkbar:

— Kompositionseffekte durch Veriinderung in den Anteilen der (unterschiedlich
teuren) Studiengiinge,

— wegen Auslagerung von Forschung in nicht-universitéire Einrichtungen Verbilli-
gung der Ausgaben pro Student ohne NiveaueinbuBen bei der Lehre,

— Produktivititsgewinne in Forschung und/oder Lehre und/oder Organisation
von Hochschulen,

— pgiinstigere Preisentwicklung von Inputgiitern bei der Bildungsproduktion.

Nur zu den wenigsten dieser Punkte lassen sich empirisch gestiitzte Aussagen
auffinden. Das Kompositionsargument ist in Grenzen interessant, nimlich wenn es
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um die Verdnderung der Anteile von Universitiiten und Fachhochschulen geht, so-
wie zum Teil auch innerhalb der Universitiiten, wo der Bereich Medizin hiiufig
eine Sonderposition einnimmt. Bei der Priisentation des Materials im Abschnitt 2
wird deshalb entlang dieser zwei Linien differenziert, wo es notig und méglich ist.
Man wird dabei sehen, daB dies nicht die These einer eindeutigen Verschlechterung
der Finanzausstattung aufhebt. Und bei der relativen Entwicklung der anderen Stu-
diengéinge waren keine Auffilligkeiten erkennbar, die einen stirkeren Erklirungs-
anteil vermuten lieBen.

Tabelle 1
Studienpliltze Stellen fitr Anteil der
Jahr Studierende Studienanfinger | nach Flichen- | wissenschafiliches Hochschulausg.
richtwerten Personal am BSP
1960 0132 0,49
1965 043 0,53 0,49
1970 0,57 0,78 0,65 0,71
1975 0,93 1,02 0,92 1,00 Ll
1976 0,97 1,02 1,00
1977 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
1978 1,03 1,04 1,00
1979 1,07 1,05 1,02
1980 1,13 L13 1,01 0,96
1981 1,21 1,27 1,00
1982 1,30 1,33 1,03 0,99
1983 1,37 1,38 0,99
1984 1.42 1,31 1,06 0,99
1985 1.45 1,22 1,08 1,00
1986 1,48 1,24 1,08 1,00 0,85
1987 1,52 1,15 1,08 1,01 0,86
1988 1,59 1,45 1,08 1,02
1989 1,63 1,49 110 1,04 0,82
1990 L7l 1,64 1,12 1,06
1991 1,78 1,58 L13 1,06 0,78
1992 1.81 1,48 1,15 1,07
1993 1,85 141 1,15 1,10
1994 1,84 1,35 L1
1995 1,84 1,44

Quelle: HRK 1996, S. 7 und persénliche Information

Die Auslagerung der Forschung scheint kaum bedeutsam. Eine der wenigen
Priifmoglichkeiten ist hier die Betrachtung der Fachhochschulen, die bekanntlich
ke_inen gesetzlichen Forschungsauftrag haben. Wenn auch dort eine mit der Situa-
tion an Universitiiten vergleichbare Verschlechterung der Arbeitsbedingungen ein-
getreten ist, miissen andere Griinde bei der ungiinstigen Entwicklung der Finanz-
position wirksam geworden sein. Auch darauf wird im niichsten Abschnitt ein-
gegangen werden, und hier wird das Ergebnis ebenfalls negativ sein.

Bemerkenswerte Produktivititsgewinne in Hochschulen wihrend der letzen
anderthalb bis zwei Dekaden werden in der Literatur nicht beschrieben. Im Gegen-

x st
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teil, die iibliche Vermutung ist, daB der Ubergang zur GroBuniversitiit eher Rei-
bungsverluste mit sich gebracht hat.

Ahnliches gilt fiir die Preisentwicklung im Input-Bereich. Ublicherweise wird
bei Berechnungen ein Gleichverlauf mit der allgemeinen Teuerungsrate unterstellt.
Das kann jedoch sogar mehr zur Unterschiitzung als zur Ubertreibung fiihren.
Auch wenn unklar ist, ob eine solche Entwicklung eher die Realisierung von Ge-
winnen aufgrund einer starken Stellung der Anbieter ist, durch Produktivitiitsver-
schlechterungen (z. B. umfangreichere Bibliotheken wegen vermehrter Wissens-
produktion) zustandekam oder tatsiichlich iiberproportionale Preissteigerungen im
Inputbereich weilergegeben wurden, jedenfalls lag in den USA wiihrend der acht-
ziger Jahre der jihrliche Gebiihrenanstieg bei éffentlichen Universititen um 3,0 %
héher als die allgemeine Inflationsrate, bei privaten sogar um 4,9 % dariiber.?

Die durch den ,OffnungsbeschluB‘ und die lange Weigerung der Kenntnisnahme
der Veriinderung seiner Geschiiftsgrundlage induzierte Unterfinanzierung hat die
Hochschulrektorenkonferenz 1992 mit ca. 9 Mrd. DM berechnet, wobei 6,8 Mrd.
DM auf die alten Liinder entfielen. Bund und Linder haben zwei Drittel davon im
Prinzip als korrekte Beschreibung akzeptiert und 1993 in ihrem ,Eckwertepapier
selbst ein Defizit von 6 Mrd. DM pro Jahr zugestanden.® Eine gewisse zeitliche
Teilkumulation der Fehlbetriige unterstellt, was mittelfristig wieder aufzulosen
wiire, entspricht das gegenwiirtige Minus also etwa einem Vierfel der aus den
offentlichen Haushalten kommenden ,Grundmittel fiir Lehre und Forschung'.
Diese betrugen fiir 1992 bei den alten Liindern (einschlieBlich Ostberlin) 25,2
Mrd. DM.?

Mit diesen Basisdaten ist ein starker Anfangsverdacht der ungeniigenden
Finanzausstattung gegeben. Wenn sowohl eine eindeutige Verschlechterung ent-
lang der Zeitachse beobachtet wird wie ein Eingestindnis der dafiir Verantwort-
lichen, es hier mit einem eigentlich nicht gewiinschten Vorgang zu tun zu haben,
ist ein Irrtum wenig wahrscheinlich. Da bei der Beobachtung von Trends aber nicht
eindeutig ausgeschlossen werden kann, daB die negative Entwicklung auch von
einem ausgesprochen hohen Anfangsniveau aus begonnen haben kénnte und sich
deshalb vielleicht wenig dramatischer darstellt, wenn auf Angemessenheit der
Finanzausstattung iiberpriift wird, fehlt zur Absicherung der Behauptung einer
Unterfinanzierung noch der letztlich entscheidende Vergleich mit anderen Staaten.

2. Die internationale Position

Seit 1994 unternimmt die OECD einen Vergleich der Bildungsausgaben ihrer
Mitgliedslinder. Weil diese Kosten positiv mit der Héhe des Sozialprodukts korre-

3 Clotfelder / Rothschild 1993, S. 2.
4 HRK 1996, S. 25.
5 StaBA 1996b, S. 243,
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lieren, hat sich die OECD fiir folgenden Zentralindikator entschieden (ausgedriickt
in Prozent):

Jdihrliche Ausgaben
Student
Bruttoinlandsprodukt
Einwohner

Neben der dadurch erzeugten Beriicksichtigung des Zusammenhangs zwischen
Wohlstandsniveau und Hochschulausgaben bietet dieser Indikator dazu noch den
Vorteil, keine Wechselkursparitiiten festlegen zu miissen. Und wegen der Wahl ei-
ner einheitlichen Zeiteinheit bleiben die unterschiedlichen nationalen Ausbildungs-
kulturen, die die relative Zahl der Studierenden und die durchschnittliche Liinge
von Studiengiingen betreffen, unberiicksichtigt und somit ohne stérenden Einfuf
auf den Vergleich.

Nun miifite ein eventuell unterdurchschnittlicher Wert fiir die Bundesrepublik
bei einem solchen Indikator noch nicht eindeutig auf Unterfinanzierung hindeuten,
sondern er konnte auch noch aus anderen systematischen Griinden zustande ge-
kommen sein, wobei vor allem an die folgenden Erklirungen zu denken ist:

— wenn in Deutschland ein besonders niedriger Forschungsanteil an Universititen
geleistet wird, und sich dadurch die nétigen Ausgaben pro Student verringern
kénnten, ohne die Qualitiit der Lehre zu tangieren

— wenn hier ilberdurchschnittlich viele Teilzeitstudenten beobachtet werden, also
die Zahl der eingeschriebenen Studenten hisher liegt als die Zahl der real zu un-
terrichtenden und zu betreuenden,

- wenn. in der Zusammensetzung der Fiicher besonders kostengiinstige Studien-
géinge iiberwiegen, die es erlauben, den Durchschnittswert der Mittel pro Stu-
denl zu senken.

Nur eine ganz bescheidene Plausibilitit hat dabei das Argument der Varianz der
Forschungsbedeutung von Hochschulen. Bei zchn OECD-Liindern, fiir die Angaben
vorliegen, schwankt der Anteil des Hochschulbereichs an den gesamten nationalen
Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung nur zwischen 16,6 % (Deutschland) und
26,5 % (Schweden). Ein direkter Zusammenhan g zur Hohe der Hochschulausgaben
ist trotz des niedrigen Werts fiir Deutschland nicht erkennbar, kombiniert doch z. B.
die USA mit 17,2 % den zweitniedrigsten Wert bei den Forschungsanteilen mit einer
der hochsten Angaben bei der Universititsfinanzierung.

Die Vermutung, daB in der Bundesrepublik iiberproportional viele Teilzeitstu-
denten zu finden sind, LiBt sich weder bestitigen noch widerlegen. DaB mangels
ausreichender finanzieller Absicherung ein GroBteil der Studenten in Deutschland
neben dem Studium einer Beschiiftigung nachgeht, ist bekannt und gut dokumen-
tiert: etwa ein Viertel seines Einkommens erzielt der westdeutsche Normalstudent

6 OECD 1995, 8. 350.

Hochschulen in Deutschland 193

durch Erwerbstitigkeit, etwa ein Sechstel der ostdeutsche.’” Aber auch in anderen
OECD-Lindern wird von einem bedeutenden Umfang der Kombination von {\r-
beit und Ausbildung berichtet, ohne daB ein direkter Vergleich hier moglich
scheint.®

Tabelle 2
Abschliisse in Hochschulen nach Fiichergruppen (1994)
Deutschland OECD-Linder- Grundmittel je
Durchschnitl Absolvent
(alte Linder 1991)
% - - % - - DM -
Medizin 11,5 1,1 321,090
i 12,6 9,5
Naturwissenschaften a8
Mathematik u. Informatik 5.5 44
Geisleswissenschaften 16,4 38,1 84105
Rechts- und Wirlschafls-
wissenschaflen 10,8 23,1 310.105
Ingenieurwesen und
Architektur 23,2 143 55.747
Durchschnitt - - 112.825

Quelle: OECD 1996b, S. 186; StBA 1996b, S. 229

Etwas besser in der Datenlage sieht es bei der Komposition einzelner Studien-
giinge aus, so daB die These ciner vielleicht besonders kostengiinstigen Ficher-
struktur tberpriifbar ist. Hier hat die OECD einen Vergleich der Aufteilung von
Bildungsabschliissen bei Hochschulen angegeben, der noch mit den Kosten in
Deutschland komplettiert werden kann. Das Bild ist gemischt, wie Tabelle 2 zeigl.
Deutschland hat auf der einen Seite erheblich mehr Absolventen der preiswerten
Ingenieurstudiengiinge, aber auch viel weniger der noch preiswerteren Rechts-
und Wirtschaftswissenschaftler, dafiir wieder mehr an teuren Naturwissenschaft-
lern. Und der Anteil der immer besonderes ausgabenwirksamen Mediziner unter-
scheidet sich praktisch nicht vom Durchschnitt. Insgesamt ist die deutsche Ficher-
struktur leicht kostenintensiver als die des OECD-Mittels. Damit mu} die These
zuriickgewiesen werden, daf eine Besonderheit der deutschen Hochschulorgani-
sation eine nach unten gerichtete Abweichung vom Durchschnitt rechtfertigen
konnte.

Die OECD weist Hochschulausgaben fast ausschlieBlich im Rahmen der Kate-
gorie ,Tertidirer Bereich' aus. Die Tertidire Bildung wird nach der Internationalen

7 BMBF 1995b, S. 288.
¥ OECD 1996a, §. 46.
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Standardklassifikation fiir Bildungsabschliisse definiert und umfafit dort die
ISCED-Positionen 5-7. Die Gruppe 5 beschreibt Fachschulen, Berufsakademien
und Schulen des Gesundheitswesens, 6 die Regelabschliisse der eigentlichen Hoch-
schulen und 7 die Promotionen an den Universititen.” Die mit 1991 beginnenden
Angaben sind allerdings von Jahr zu Jahr nicht immer vergleichbar. Offensichtlich
ist der Prozef} der Angleichung der Datendefinitionen noch im Gange. So wird z. B.
in der Ausgabe von 1995 darauf hingewiesen, daR besonders im Tertiirbereich sol-
che Definitionsverinderungen statlgefunden haben, wobei vor allem zu Buche
schligt, da ab dem Berichtsjahr 1992 die Subventionen fiir den Lebensunterhalt
nicht mehr mitgezéihlt werden.'” Bei der Zusammenstellung in Tabelle 3 wurde
deshalb 1991 nicht beriicksichtigt. Fiir Ungam, Schweden und die Schweiz werden
dariiber hinaus auch die Verinderungen von 1992 auf 1993 als ,nicht vergleichbar*
gewertet.!" SchlieBlich gilt es noch zu beachten, daf im Berichtsjahr 1993 mit
Tschechien und Ungarn zwei neue Léinder mir relativ hohen Hochschulausgaben in
die OECD aufgenommen wurden, was auch von dieser Seite her das arithmetische
Mittel veriindert, wegen der geringen Einwohnerzahlen dagegen kaum das OECD-
Gebietsmittel beeinfluBt.

Dies vorausgeschickt, fallt auf, daB Deutschland in den beiden ersten Ausgaben
des Berichts bei der Tertiliren Bildung eine weit unterdurchschnittliche Position
hatte, und sich zusammen mit Frankreich und Spanien am Boden der Vergleichs-
tabelle befand, wihrend die USA etwa einen fast doppelt so hohen Wert aufwies.
Der deutliche Riickstand der Bundesrepublik in gleich mehreren Bildungsbe-
reichen hat dann auch das BMBF veranlafBt, dem Statistischen Bundesamt einen
Priifauftrag zu erteilen, ob das einem realen Abstand entspricht oder auf unvoll-
stindige Erfassung der Ausgaben hier zuriickzufiihren ist. Besonders beriicksich-
tigt werden sollen dabei die Schweiz und Osterreich, die als am stirksten ver-
gleichbar eingeschiitzt wurden.'?

Bei den Hochschulausgaben scheint auf den ersten Blick auch Entwarnung an-
gebracht. Denn in der neuesten Version fiir das Berichtsjahr 1993 liegt Deutschland
im Tertidren Bereich schon viel niher am Durchschnitt der OECD-Mitgliedslinder.
Diese relative Verbesserung ist jedoch ausschlieBlich wegen der besonderen Situa-
tion der deutschen Vereinigung zustande gekommen. Das senkte einmal den Nen-
ner. So belief sich das Bruttoinlandsprodukt pro Einwohner 1993 auf DM 43 300
fiir die alten Lénder, es betrug aber nur noch DM 38900 fiir das ganze Deutsch-
land."* Und im Zihler wurden die Ausgaben pro Student fiir die Hochschulen in
den neuen Lindern von einigen Sonderfaktoren beeinfluft:

9 Liinnemann/Hetmeier 1996, §. 173.

10 OECD 1995, S. 86.

I QECD 1996b, S. 351.

12 Liinnemann /Hetmeier 1996, S. 166 1.

13 SiBA 1996a, S. 649; BMBF 1996, S. 19 ff.; eigene Berechnung.
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— die zumeist berufenen West-Professoren erhalten auch West-Beziige, so daB} die
Ausgaben in den neuen Lindern nicht im gleichen MaBe wie das Sozialprodukt
dort sanken, big ! i i

— es waren Startinvestitionen nétig, um den nachholenden Bedarf an Bibliotheken,
Geriten, Gebiudestandards zu erfiillen, wobei diese Bundeszuschiisse in Zu-
kunft aber entfallen werden, i Hetalhs G '

— wegen der schwierigen Wirtschafltslage schrieben sich zunichst sehr viel weni-
ger Studenten ein als prognostiziert.

Tabelle 3

Ausgaben pro Student im Verhiiltnis zum Pro-Kopf-BIP in éffentlichen
und privaten Bildungseinrichtungen

Tertitirer Bereich 1992 Tertillrer Bereich 1993 Tertifirer Bereich 1993
-alle - - alle - - nur Hochschulen -

Nordamertka
Kanada 633 57,6 515
Mexiko - 62,8 61,2
Vereinigte Staalen 60,8 60,2 -
Pazifikstaaten
Australien 39,0 52,0 59,1
Japan 37,1 373 39,2
Neusecland 43,0 49,0 49,1
Europdische Union
Osterreich 32,3 45,1 44,3
Belgien = 36,4 33,0 -
Dinemark 38,1 42,0 -
Finnland 59,7 46,6 47,1
Frankreich 3Ll 123 -
Deutschland - 42,8 44,1
Deutschland (West) 32,2 - (31,7
Griechenland - 285 30,9
Irland 56,9 513 -
Italien 317 29,2 29,3
Luxemburg - - -
Niederlande 51,5 48 8 48,8
Portugal - 48,0 -
Spanien 294 28,8 -
Schweden 429 754 -
Verein, Kénigreich 65,6 48,6 -
And. OECD-Lander
Tschechien 50,2 56,5 63,7
Ungamn 140,8 86,4 86,4
Island - 27,1 31,7
Norwegen 494 4318 343
Schweiz 58,0 679 76,8
Tarkei ; 48,5 .
Landermittel 451 48,1 -
OECD gesamt 49.0 490 -

Quelle: OECD 1995, S. 92; OECD 1996b, S. 72; Angabe in Klammern eigene Berechnung
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Besonders der letztgenannte Punkt markiert eine deutliche Differenz von Ost
und West. 1993 betrug das Verhiiltnis Studenten zu wissenschaftlichem Personal
an den Universititen der alten Linder 12:1, an denen der neuen nur 5:1, Bei den
Fachhochschulen lautete es 33:1 versus 14:1."* Wiihrend bei allen Schulen die
Ausgaben pro Schiiler in den neuen Lindern erheblich unter denen der alten lie-
gen, ist es bei den an Hochschulen Studierenden gerade umgekehrt. 1995 kostete
ein Student im Westen (inkl. Ostberlin) pro Jahr durchschnittlich DM 22487, im
Osten DM 41726."

Das diirften jedoch alles Ubergangsphiinomene Anfang und Mitte der 90er Jahre
beschreiben, die fiir die Hochschulfinanzierung in Deutschland insgesamt keine
Entwarnung erkennen lassen. Deshalb findet sich in Tabelle 3 auch eine Aufstel-
lung der Linder, die Angaben fiir ihren reinen Hochschulbereich gemacht haben —
das betrifft in Deutschland also Universititen und Fachhochschulen. Die Bundes-
republik teilte hierzu der OECD keine offiziellen Angaben, nach West- und Ost-
deutschland getrennt, mit. Es kann aber auf der Basis der ,Grundmittel fiir Lehre
und Forschung®, die fiir die einzelnen Bundesliinder ebenso vorliegen wie die Zahl
der Studierenden und das BIP pro Kopf, eine solche Grifie selbst niherungsweise
berechnet werden. Sie hat sich, wie erwartet, fiir die alten Bundesliinder von 1992
auf 1993 nur unwesentlich veriindert,

Bei der funktionalen Beschriinkung auf den Hochschulbereich im engeren Sinne
und geographisch auf die als langfristigen Standard anzusehenden Westliinder ist
also keine Verbesserung der internationalen Position zu sehen. Die Sondersituation
in den neuen Lindern ausgeklammert, findet sich die Bundesrepublik nach wie vor
im untersten OECD-Bereich wieder. Damit stimmt das Ergebnis des Querschnitts-
vergleichs mit dem in der zeitlichen Entwicklung dokumentierten Niedergang
iiberein.

II. Unterfinanzierung als Ergebnis politischer Entscheidungen

Im folgenden soll gezeigt werden, daB die Griinde der Unterfinanzierung der
Hochschulen in Deutschland in einem kumulativen Politikversagen liegen. Die
Frage, warum staatliche Aufgaben nicht im ausreichenden Mafle finanziert werden,
ist in der Literatur unterschiedlich beantwortet worden. Wohl am bekanntesten ist
die Position, die bei Budgetentwicklungen nur inkrementale Verinderungen fiir
méglich hilt.'® Danach machen das Beharrungsvermégen von bereits langfristig
festgelegten Ausgabeprogrammen, der schiere Umfang der ebenfalls schwer veriin-
derbaren Personalkosten und das Eigeninteresse der Biirokratie an der Fortschrei-

14 BMBF 1995, S. 240 ff.
15 DIW 1997, S. 152,
16 Wildavsky 1984, 5. 13 ff.
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bung der aus ihrer Sicht bewiihrten Mittelzuteilungen Neugewichtungen immer
nur in kleinen Schritten méglich. Diese Triigheit setzt sich sowohl gegeniiber poli-
tischen Veriinderungswiinschen durch, wie sie auch bei einer neuen Konstellation
von Aufgaben im Zeitverlauf die gebotene Anpassung verzdgern. So wurde etwa
fiir Deutschland fiir den Zeitraum Mitte der sechziger bis Mitte der siebziger Jahre
keine groBere Flexibilitit im staatlichen Ausgabeverhalten beobachtet, trotz der
Verschiebung der politischen GroBwelterlage in Richtung stirker reformerisch
orientierter Regierungen. w

Eine zweile Erkldrung speziell zur Hochschulfinanzierung thematisiert die deut-
sche Variante von Fideralismus. Seit der Grundgesetzinderung 1969 gehdren nach
Art. 91a GG der ,Aus- und Neubau von Hochschulen' zu den Gemeinschaftsauf-
gaben, fiir dic Bund und Liinder finanziell zusammen verantwortlich sind., Anson-
sten ist die Hochschulfinanzierung Lindersache, mit der Ausnahme der Gewih-
rung von Stipendien fiir Studierende, die wieder eine reine Bundesangelegenheit
darstellt, und nur gelegentlich durch spezielle Posigrad- oder Postdoc-Programme
von den Lindern ergiinzt werden. Diese besondere Ausgestaltung der politischen
Verantworlung, die weniger als in anderen Staaten eine Arbeitsteilung nach Aufga-
bengebieten und Verwaltungsebene kennt denn eine Zusammenarbeit von Bund
und Lindern vorsieht, hat Fritz Scharpf als eine Politikverflechtungsfalle bezeich-
net.'® Bund und Liinder — die auch noch fast stets politisch gegensitzlichen Mehr-
heitslagern angehéren — behinderten sich gegenseitig in der Politikgestaltung.
Nach diesem Ansatz konnen in der Bundesrepublik drei problematische Auspri-
gungen beobachtet werden: |

(1) zieht sich die Zentralebene zuriick, wenn zunechmenden Kosten nicht Yon einer

Zunahme des politischen Nutzens fiir sie begleitet wird,

(2) verhindert das Arrangement mangels vorab vorgesehener Exif-Oplionen”

auch bei auffilliger Ineffizienz lange eine Neuverhandlung,

(3) mindert die fiir die politischen Akteure ,wohltitige Diffusion der Verantwor-
tung’ die sonst bei langfristigen Engagements so niitzliche Voice-Option der
davon negativ Betroffenen.

Die Politikverflechtungsfalle setzt sich auch aul der horizontalen Ebene durch.
Denn in Deutschland 14Bt sich zusiitzlich zur vertikalen Dimension der Bund-Lén-
der-Paralyse noch ein klassisches Trittbrettfahrerproblem konstatieren. Die Kosten
fiir Hochschulen fallen bei jedem einzelnen Land an. Den stirksten Nutzen daraus
ziehen aber die Absolventen, und ob und wo diese spiiter arbeilen und wohnen
werden, also vor allem auch, wo ihre Steuern dann anfallen, ist villig unbestimmt.
Liénderfinanzminister haben demnach einen Anreiz, die eigenen Hochschulausga-

17 Zimmermann 1986.
18 Scharpf 1985.
19 Hirschman 1974.
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ben niedrig zu halten. Und da Studierende bei zu wenigen heimatlichen Studien-
pliitze in andere Bundeslinder ausweichen kénnen, diffundiert auch der sonst stir-
ket zu erwartende regionale Protest.

Ein dritter Erkldrungsansatz fragt nach der Popularitit von Hochschulausgaben.
Nach einem Basissatz der Neuen Politischen Okonomie ist die verantwortliche
politische Ebene vor allem als Stimmenmaximierer anzusehen, die in Wahlperioden
rechnen und nicht als langfristig orientierte, an Investitionen interessierte Wohl-
fahrtsmaximierer. Da das generelle Interesse der Offentlichkeit an zunehmenden
Ausgaben fiir Bildungszwecke schon Anfang der achtziger Jahre als ausgeschopft
galt;” wird es nun vor allem interessant, nach Verteilungskiimpfen innerhalb der
Bildungsausgaben zu forschen.Wenn Interessengruppen relativ groBer und/oder
lautstiirker und/ oder bei Wihlern angesehener als andere sind, dann ist es fiir Poli-
tiker rational, knappe éffentliche Mittel dorthin zu lenken, wo die Interessen dieser
Gruppen sich manifestieren.

) Und schlieBlich viertens: nach einem anderen Basissatz der Neuen Politischen
Okonomie gibt es dariiber hinaus Eigeninteressen der Administration, die es ver-
steht, Ressourcen dort zu konzentrieren, wo dies mit einer Erhhung ihres Nutzens
einhergeht. Durch die Einbeziehung dieser Erklirungsebene ist ein zusitzlicher
Test moglich. Sollte gezeigt werden kiinnen, daB bestimmte Hochschulreinrichtun-
gen, die im Interesse der Administration wirken, relativ weniger vom breiten Trend
zum Niedergang betroffen waren, dann darf das als ein Beleg dafiir gelten, dafBl nur
ganz besondere Patenschafien den finanziellen Niedergang aufzuhalten in der
Lage waren, wiihrend die anderen Hochschulaufgaben ohne einen solchen Schutz
im internen Verteilungskampf um staatliche Mittel unterlagen.

Wenn die so aufgegliederte Einschiitzung eines systematischen Politikversagens
richtig ist, dann sollte sich das an den folgenden vier Aussagen nachweisen lassen,
die sich allesamt auf die Mikrostruktur von Bildungsdaten beziehen. Sie sind kon-
zentrisch aufgebaut, von der umfassendsten zur internsten Budgetaufteilung:

(1) Unter den Akteuren diirfte der Bund am wenigsten Interesse an einer Steige-
rung seiner Ausgaben fiir Hochschulen zeigen, Die von ihm nach der Bund-
Liinder-Arbeitsteilung mit 50 % zu bezuschussenden Investitionen in Gebiu-
den und GroBgeriiten erlauben wegen der Festschreibung einer gemeinsamen
Entscheidung iiber die Verteilung der Mittel keine autonome Regional- oder
Industriepolitik zur Befriedung strategisch bedeutsamer EinfluBgruppen. Dazu
wird der Zentralebene ihr Anteil von den Wihlern kaum genau so stark kredit-
iert wie den Landesregierungen, die auch noch iiber viele andere Mittel der
EinfluBnahme verfiigen und Investitionsausgaben immer im Rahmen eines
dann beeindruckenden Gesamtkonzepts von Stellen, neuen Studiengingen,
Forschungsschwerpunkten ete. darstellen kisnnen.

20 Mdding 1994, S. 168,
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Erste Hypothese ist also: wegen mangelnder Attraktivitit entlang der Dimensio-
nen von Gestaltung und Offentlichkeitsarbeit sollte der Anteil des Bundes an den
Hochschulausgaben relativ fallen.

(2) Auch die Linder haben auf Wihlerwirksamkeit zu achten. Selbst wenn die
Idee von staatlicher angebotener Bildung populiir bleibt, gibt es innerhalb ei-
nes nur schwer zu veriindernden Gesamtbildungsbudgets mit den Schulen ei-
nen Konkurrenten, der alle Vorteile auf seiner Seite hat. Quantitativ macht die
Summe der Lehrer plus die der Eltern mit schulpflichtigen Kindern ein Vielfa-
ches an WihlereinfluB aus gegeniiber der Zahl def mit wissenschaftlichen und
lehrenden Aufgaben an Hochschulen Beschiiftigten und der Studenten. Dazu
sind Schulen dezenttal verteilt, und ist der ElterneinfluBl relativ wohlorgani-
siert im Vergleich zu dem der Studenten. Jeder Landtagsabgeordnete kann da-

. mit rechnen, personlich involviert zu werden, wenn an Schulen in seinem
Wahlkreis ein Problem aufzutauchen beginnt. Und schlieBlich haben die Schu-
len den groBen Vorteil extrem cinsichtiger, einfacher und gut tradierter Indika-
toren: ausgefallene Unterrichtsstunden, nicht gegebene Ficher und durch-
schnittliche Klassenstiirke beschreiben ein breit verfiigbares Wissen. Dagegen
ist die Hochschulorganisation vielfiltiger, und ihre Defizite sind AuBenstehen-
den weniger vermittelbar. Da sich wegen der unterschiedlichen Ausgaben-
strukturen die Finanzzuteilungen nur schwer vergleichen lassen, wird hier fiir
den Test ein anderer, ein beiden Einrichtungen stiirker gemeinsamer Indikator
genutzt.

Zweite Hypothese ist: das Verhiiltnis von Lernenden zu Lehrenden sollte sich an
Hochschulen ungiinstiger entwickelt haben als an Schulen.

(3) Auch innerhalb der Ausgaben fiir Hochschulbereiche gibt es fiir rationale Poli-
tiker solche mit mehr und solche mit weniger Vorteilen, Relativ populir bei
der Mittelverteilung sollten Fiicher sein, deren Forderung entweder mit zusiitz-
lichen Einnahmen von dritter Scite gekoppelt sind oder die mit direkten Inter-
essen der — in der Mehrheit sonst vermutlich wenig hochschulinteressierten -
Wiihlerschaft verkniipfbar sind. Beides trifft aul genau einen Bereich zu, auf
die Hochschulkliniken. Alle Wiihler sind auch potentielle Patienten und daf}
die Hochleistungsmedizin in der Popularitiit abgenommen hiitte, ist nicht be-
kannt. Dazu legt die gesetzlich als Regionalaufgabe bestimmte Krankenhaus-
versorgung es nahe, einiges davon liber den Ausbau der Universititsmedizin
mit zu erledigen, zumal wenn dadurch noch eine Mitfinanzierung durch die
Kassen und den Bund angestrebt werden kann.

Dritte Hypothese ist deshalb: der relative Anteil der Medizin an den Hochschu-
lausgaben sollte unabhiingig von der Zahl der Studierenden steigen.

(4) SchlieBlich diirften die mit der Verwaltung von Lindern Betrauten Vorteile
darin sehen, wenn ihr eigenes Personal moglichst gut ausgebildet wird, ganz
zu schweigen von den eigenen Karriereinteressen in bezug aul Lehrauftrige
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und Professuren. Dort also, wo das einzelne Land der fast ausschlieBliche
Nachfrager nach den Absolventen ist, sollte das Studienangebot weniger von
den Zwiingen der Gesamthochschulpolitik bestimmt werden als von den Quali-
tatsnotwendigkeilen der Ausbildung. Eine solche Uberlegung trifft auf die Ver-
waltungsfachhochschulen zu, die in der Regel dem Innenminister und nicht
dem Hochschulminister zugeordnet sind. Auch hier stellt sich wieder das Indi-
katorenproblem wie beim Schulen-Hochschulen-Vergleich, und es kann auf
die gleiche Weise geltist werden.

Die vierte Hypothese lautet somit: die Relation von Lernenden zu Lehrenden
sollte sich an Verwaltungsfachochschulen giinstiger entwickelt haben als an den,
mit ihnen strukturell verwandten, anderen Fachhochschulen.

Im folgenden werden die vier Hypothesen fiir die hier interessierende Periode
empirisch iiberpriifl, wobei zumeist 1975 das Ausgangsjahr darstellt und die Ge-
samtverinderung bis Anfang der 90er Jahre betrachtet wird. Damit lassen sich
kurzfristige Schwankungen ausschlieBen und 1975 ist eine hiufig gewihlte Basis,
so daB dort weniger Datenprobleme auftauchen. Das Ausgangsjahr liegt dariiber
hinaus auch kurz vor dem Offnungsbeschluff von 1977, der ja selbst schon eine
Krisenreaktion auf anwachsende Studentenzahlen darstellt, denen nicht mehr mit
einfachem Kapazititsausbau begegnet werden konnte. Die folgenden Angaben be-
ruhen immer auf NominalgroBen, weil nur die Relationen der Entwicklungen inter-
essieren. Und es wird stets das Gebiet der alten Linder betrachtet, wobei zum Teil
ab 1991 bei Berlin bereits Angaben fiir das neue Land Gesamtberlin impliziert
sind.

Die erste der obigen Behauptungen ist leicht nachweisbar. Die Ausgaben des
Bundes fiir die Hochschulen sind sehr viel weniger stark gestiegen als die der Lin-
der (Schaubild 2). Die Abweichung l4Bt sich auch nicht mit einer allgemeinen
Krise der Bundesfinanzen erkliren, unter denen dann proportional auch die Hoch-
schulen zu leiden gehabt hiitten. Denn die anderen, die nicht-hochschulischen
Ausgaben fiir Wissenschaft, Forschung und Entwicklung des Bundes haben in
etwa gleichem AusmaB wie die Lindermittel fiir die Hochschulen zugenommen
(Tabelle 4). Das 1Bt nur den einen SchluB zu: der Bund war an den Hochschulen
ganz speziell nicht mehr sonderlich interessiert. Diese Einschiitzung korrespondiert
auch mit dem stetigen Riickzug des Bundes aus der BAF6G-Finanzierung. 1995
liegt der nominale Finanzaufwand fiir die studentische Forderung fiir das friihere
Bundesgebiet kaum iiber den Ausgaben von 1975.%'

Auch die zweite Hypothese kann als bestiitigt angesehen werden. Wihrend sich
an den Schulen das Schiiler-Lehrer-Verhiltnis recht dramatisch verbessert hat, ist
bei Universitidten wie Fachhochschulen die Studierenden-Lehrenden-Relation
ebenso auffillig in einer Verschlechterung begriffen (Schaubild 3). Die Politik hat
auf das Sinken der Schiiler- und das Ansteigen der Studentenzahlen nicht mit einer

20 Jigers 1993, §. 107, StBA 1996c, S. 146.
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Schaubild 2
Veriinderung der Hochschulausgaben von Bund und Liindern
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Tabelle 4
1975 1990

Bund 100 119
Linder - 100 226
Machrichtlich:
Ausgaben des Bundes filr Wissenschaft/Forschung/ 100 237
Entwicklung auberhalb der Hochschule

Quelle: Jigers 1993, S. 109/110; STBA 1996b, S. 243; eigene Berechnung

stirkeren Umschichtung der Finanzmittel innerhalb der Bildungshaushalte reagiert,
was in der Lileratur teils mit einer auch in der Feinaufteilung anzunchmenden
Budgettriigheit, teils mit dem relativ gréBeren Druck von Eltern- und Lehrerver-
binden erklirt wird.?? Die unterschiedlichen Trends kinnen jedenfalls nicht ein-
fach als ein reines Verztgerungsphinomen bei den Schulen erklirt werden, wo
sinkende Schiilerzahlen auf eine wenig verinderte Zahl unkiindbarer Lehrkriifte

22 Weisshaupt/ Weiss 1988; Franke 1994,
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getroffen wiren. Tatséchlich ist bei allen Bildungsinstitutionen ein Anstieg an
hauptamtlich Beschiiftigten zu konstatieren (Tabelle 5). Die gegeniiber den Fach-
hochschulen noch recht giinstig erscheinende Situation bei den Universitiiten ist
librigens stark der Medizin geschuldet. In Personalstellen gerechnet, haben sich die
nicht-medizinischen Ficher dhnlich schlecht entwickelt (Tabelle 6).

Schaubild 3

Veriinderung der Relation Schiiler zu Lehrer (hauptberufliches Personal)
bzw. Studenten zu Lehrenden '
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Tabelle 5
1975 1991
Schiiler-Lehrer Relation
Schulen 100 59
Studenten-Lehrende-Relation
Universititen 100 121
Studenten-Lehrende-Relation
Fachhochschulen 100 191
Nachrichtlich:
Lehrer, Schulen 100 125
Lehrende, Universititen 100 149
Lehrende Fachhochschulen 100 140

Quelle: SIAB 1996c, S. 199; BMBF 1995, S. 236, S. 238; BMBF 1994, S. 137; eigene
Berechnung
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Schaubild 4

Veriinderung der Grundmittel fiir
Hochschulen ohne Kliniken, Hochschulkliniken
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Tabelle 6

Grundmitiel 1975 1992
Hochschulen ohne Kliniken 100 207
Hochschulkliniken 100 339
Machrichtlich;
Absolventen {Diplom und Promotion)

Univ, ohne Medizin 100 265

Medizin 100 183
Absolventen/Wissenschaftl, Personalstellen

Univ. ohne Medizin ,. 100 262

Medizin i 100 126

Quelle: Jigers 1993, S.106, S. 109; SIBA 1996b, S. 233, S. 243; BMBF 1995a, S. 228,
S. 2321{.; eigene Berechnung

Die dritte Uberlegung betraf eine als zunchmend erwartete Bedeutung der
Hochschulmedizin. Auch sie ist bestitigt. Die Ausgaben dafiir steigen weit iiber-
proportional (Schaubild 4). Das gilt sowohl fiir die Sach- wie die Personalmitiel
und liBt sich nicht mit einer Ausdehnung der Studierenden erkldren, die — wegen
der Datenlage in Absolventen gemessen — sogar nur unterproportional zugenom-
men hat (Tabelle 6). 1992 machen in den alten Lindern die 6ffentlichen Zuweisun-
gen an die Hochschulkliniken fast ein Viertel aller Hochschulmittel aus, obwohl
davon nur etwa ein Fiinfzehntel aller Studenten profitiert: keine 100000 von iiber
1,6 Millionen .2* Der Anreiz fiir die Linder, eine solche Ressourcenverteilung vor-

23 StBA 1996b, 5. 233, S. 243, S. 202.
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zunchmen, liegt neben der Wiihlerattraktivitit auch in den hier zu erzielenden Ein-
nahmen von dritter Seite. Die Einnahmen von den Kassen und Patienten haben
sich bei den Hochschulkliniken im Zeitraum 1975 — 1992 von 2,5 Mrd. DM auf
10,7 Mrd. DM mehr als vervierfacht.”* Und bei den — zur Hilfte vom Bund finan-
zierten — Investitionen hatte die Universititsmedizin in den 70er und 80er Jahren
zeitweilig einen Anteil von iiber 50 % und gegenwiirtig immer noch von 38 %.%
Die Kosten fiir GroBgeriite und Bauten bei Kliniken auBerhalb des Universitiil-
ssystems wiiren dagegen von den Liindern jeweils vollstindig allein zu tragen.

Zur vierten Hypothese: daf3 die Verwaltungsfachhochschulen eine giinstigere
Ausgangsposition bei der Konkurrenz um knappe Mittel haben, 1iBt schon eine
Angabe erahnen, die Peter Glotz beziiglich der Alimentierung ihrer Studenten vor-
bringt. Weil dort weiter Beamtenanwiirter-Beziige gezahlt werden — immerhin zwi-
schen DM 1300 und DM 1600 pro Monat — erhiilt diese kleine Schar von 2,8 %
aller Studenten eine Summe zur Deckung ihres Lebensunterhalts, die einem guten
Drittel aller Bafg-Leistungen insgesamt entspricht.*® Dariiber hinaus ist aber auch
bei der Organisation der Lehre eine deutliche Ungleichbehandlung zu zeigen. Hier
sollte man nicht wie bei den ersten drei Indikatoren ab 1975 vergleichen, weil zu
diesem Zeitpunkt die Verwaltungsfachhochschulen noch im Aufbau begriffen wa-
ren und nur wenige tausend Studenten hatten. Es kann aber das Basisjahr 1980 ge-
wihlt werden, wo idhnliche Verhiiltnisse — vor allem beziiglich der Relation Stu-
dienanfinger zu Bestand an Studenten — wie in den spiiteren Jahren erscheinen.
Und ab 1980 ist das Verhiiltnis von Studenten zu hauptberuflich Lehrenden in etwa
gleichgeblieben, was eine sehr viel giinstigere Entwicklung als bei den anderen
Fachhochschulen bedeutel (Schaubild 5). Ein reines Beharrungsphinomen auf-
grund eventuell nachlassender Studentenzahlen liifit sich nicht erkennen, deren An-
stieg ist bei den 6ffentlichen Fachhochschulen wie den Verwaltungsfachhochschu-
len dhnlich verlaufen (Tabelle 7).

Alle Beobachtungen zusammengenommen, ergibt sich damit folgendes Bild:
die Hochschulen in Deutschland kennen keinen verantwortlichen Akteur, der an ih-
rem Wohlergehen primir interessiert ist, und der bei ihrer Unterfinanzierung ein-
deutig negative Riickkoppelungen im politischen Raum erleidet. Der Bund wie das
einzelne Land sind daran interessiert, Kosten abzuschieben, und durch die foderale
Gestaltung haben sie auch einen Gestaltungsspielraum hierin. Bildungsbudgets
werden von Jahr zu Jahr in dhnlicher Hohe fortgeschrieben, auch wenn Neuge-
wichtungen sachlich angemessen wiren. Der politische EinfluB von Studierenden
und Lehrenden scheint zu schwach, um hier eine Beriicksichtigung ihrer steigen-
den Bedeutung einzufordern. Nur wenn Zusalzinteressen Dritter in den Entschei-
dungsprozeB miteinflieBen — wie bei den Medizinfachbereichen und den Verwal-
tungsfachhochschulen — hatten bestimmte Hochschulsparten eine Chance, in der

24 Jigers 1993, S. 109; StBA 1996b, S. 233,
25 Wissenschafisrar 1995, S. 4,
26 Glorz 1996, 8. 101 1.
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Konkurrenz mit anderen staatlichen Ausgaben ihre relative Position zu halten. Die
weniger Begiinstigten waren dann um so mehr die Verlierer.

Schaubild 5

Veriinderung der Relation Studenten zu Lehrenden bei
Fachhochschulen, Verwaltungsfachhochschulen

00 -+
= Studenten-Lehrende-
Relation
Fachhochschulen
(ohne Verw.-FH)
150 <+

= Sludcnt:u-l..:lluende-

Relation
Verwaltungsfach-
hochschulen
100 W W G = & B 8 s e omomowom
1980 1992
Tabelle 7
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Studenten-Lehrende-Relation Fachhochschulen
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Studenten-Lehrende-Relation Verwaltungsfachhoch-
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(ohne Verwaltungsfachhochschulen)
Studenten Verwaltungsfachhochschulen 100 193

Quelle: SIBA 1996b, S. 165, S. 174; eigene Berechnung

111. Erster Reform-Vorschlag: Linderausgleich
plus Bund-Liinder-Entzerrung

Nach diesen Belegen fiir eine institutionelle Herleitung der Unterfinanzierung
folgen daraus abzuleitende Remeduren. An erster Stelle soll dabei eine Korrektur
des Anreizes zum Tritthrettfahren stchen und zugleich noch eine Bund-Linder-
Entzerrung der Verantworllichkeiten erreicht werden. Die Gefahr eines Trittbrett-
fahrens bei den einzelnen Bundeslinder ist eine Dimension, die in der deutschen
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hochschulpolitischen Diskussion bisher erstaunlicher Weise kaum eine Rolle spielt
und erst kiirzlich zum ersten Mal thematisiert wurde.*’ Dabei tragen die staatlichen
Auslagen fiir Hochschulen im Bundesstaat Deutschland einen wirklichen Ausnah-
mecharakter. Wiihrend sonst Linderausgaben mit relativ grofer Sicherheit vor al-
lem linderspezifisch wirken, sind Studierende im Prinzip ebenso mobil wie ausge-
bildete Akademiker. Fiir jeden Linderfinanzminister gibt es deshalb eine Versu-
chung, Studienplitze nur bis zu einer Protestschwelle anzubieten, und die einge-
sparten Miltel — etwa tiber Unternehmenssubventionen — aus ihrer Sicht effizienter
beim Anwerben der anderswo teuer ausgebildeten akademischen Absolventen ein-
zusetzen.

Trotz dieses allen Bundeslindern gemeinsamen Anreizes zur Unterfinanzierung
sind die einzelnen Regierungen sehr unterschiedlichen Strategien gefolgt. Berlin
z. B, diirfte seinen iiberproportionalen Ausbau der Hochschulen als eine giinstige
Maglichkeit gesehen haben, zu Zeiten der Insellage die Notwendigkeit zusiitzlicher
Transferleistungen begriinden zu konnen, fiir Bayern dagegen ist das als ein Bau-
stein der industriepolitischen Strategie einzuordnen, High-Tech-Branchen in einem
strukturschwachen Land anzuziehen. Uber die Jahre hat das dazu gefiihrt, daB
heute einige Linder — darunter Berlin und Bayern — dauerhafte Studentenimpor-
teure sind, andere dagegen Studentenexporteure. Die letzteren iiberwiilzen damit
auf die ersteren Kosten, die wegen der Freiheit in der Wahl des Studienortes und
der Kostenlosigkeit einer Hochschulausbildung bei diesen verbleiben.

Solche falschen Anreizstrukturen im Bereich der htheren Bildung liegen bei al-
len Bundesstaaten nahe. Es ist deshalb von Interesse, die in anderen foderalen
Strukturen gefundenen Losungen zu betrachten. Dabei werden in der Literatur im-
mer drei Linder als modellhaft beschrieben: Deutschland, die Schweiz und die
USA. Zwar wiiren als weitere eventuelle Beispiele mindestens auch noch zu nen-
nen: Australien, Kanada, Osterreich. Aber in bezug auf die Hochschulfinanzierung
hat bei diesen jeweils der Zentralstaat die wichtigste finanzielle Rolle. In den erst-
genannten drei Fillen ist dagegen die Verantwortlichkeit fiir die Hochschulen und
ihrer Finanzierung ganz iiberwiegend auf der Ebene der Einzelstaaten geregelt, der
Lénder, der States, der Kantone.

1. Ausléindische Modelle der Linderfinanzierung:
USA und Schweiz

In den USA ist der Dezentralismus am ausgeprigtesten. Die Einzelstaaten sind
autonom, was ihr Angebot an Studienpliitzen angeht wie auch beziiglich der Hohe
und Finanzierungsart ihrer Studiengebiihren. Und in allen amerikanischen Stales
wird differenziert nach Landeskindern im engeren Sinne und Out-of-State-Stu-
dents. Je nach Besonderheit des Einzellandes — ob z. B. ein Interesse besteht, kiinf-

21 Grizinger/Maier 1995.
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tige Hochqualifizierte friihzeitig anzuziehen oder mehr der Kostenaspekt iiber-
wiegl, ob eine Nachbarschaft zu hochschulintensiven Staaten besteht oder eine
zu bevilkerungsreichen — fiillt die Gebiihrengestaltung sehr unterschiedlich aus.
Eine Untersuchung fiir 1980 ergab, dall Out-of-State-Students zwischen 1,6 mal in
Alabama und 6,74 mal in Kalifornien (bei einem damals allerdings sehr niedrigen
Wert an Ausgangsgebiihren) soviel zu zahlen haben wie die intern Studierenden,
mit einem durchschnittlichen Zuschlagsfaktor von 2,79.23 Und neben dieser Preis-
diskriminierung werden gelegentlich auch noch Mengenbeschrinkungen ange-
wandt. So hat z. B. North-Carolina gesetzlich die Zahl der Out-of-State-Students
auf hochstens 8 % der Zahl der Studierenden festgelegt.”’

Das Schweizer Beispiel ist als eventuelles Vorbild bedeutender. Das: gilt zum
einen, weil dort Studiengebiihren bisher eine geringere Rolle als in den USA spie-
len — wenn auch eine erhebliche gréBere als in Deutschland —, und zum anderen,
weil wie auch bei uns die freie Wahl des Studienortes im gesamten Bundesstaat
selbstverstindlich ist. Stirker als in der Bundesrepublik ist in der Schweiz noch
die Ungleichbeteiligung auf Liinderebene. Es gibt bis heute eine Reihe von Kanto-
rien, die gar keine Hochschule haben. Gleichzeitig ist die Institution eines Lénder-
finanzausgleichs dort praktisch nicht existent, so daB auch keine indirekte Kom-
pensation im Rahmen eines iibergeordneten Systems von Globalzahlungen' mog-
lich war.

Die erste Antwort auf dieses, durch steigende Studentenzahlen stirker in das
offentliche BewubBtsein driingende, Dilemma war der Versuch einer Zentralisie-
rung.*® Nachdem 1978 aber eine Revision des Schweizer Hochschulférderungs-
gesetzes, das vor allem eine stirkere Beteiligung des Bundes an der Finanzierung
der kantonalen Universititen vorsah, per Volksabstimmung abgelehnt wurde, kam
es zu einem Hochschulkonkordat, also einer Vereinbarung aller Kantone, die im-
mer fiir eine bestimmte Frist abgeschlossen wurden. Dies sah Ausgleichszahlungen
auf Linderebene vor, die in der Folge in stets neuen Vereinbarungen aktualisiert
wurden.

Das im Friihjahr 1997 beschlossene neue Konkordat fiihrt zum ersten Mal eine
Differenzierung nach Fichern ein und orientiert sich an den realen Durchschnitts-
ausgaben (Tabelle 8). In einer erstaunlich kurzen Zeit hat sich damit die Schweiz
von urspriinglich einem Nullwert an Ausgleich auf einen Vollkostenausgleich
verstiindigl, der in wenigen Jahren Transfers bis zu 46000 Franken pro Jahr und
Studierendem verlangt. Da in der Schweiz wie auch in Deutschland der — ebenfalls
dem unsrigen dhnlich konstruierte — Bundesanteil strukturell zuriickgeht, betragen
1996 die interkantonalen Ausgleichszahlungen bereit 60 % der Bundeszuschiisse
fiir die kantonalen Hochschulen.®" SchlieBlich ist noch auf den Anreizcharakter

28 Greene 1994.

29 Ladd 1993, S. 278.

A Klostermann/Jans 1983, 5. 1.

31 Schweizerische Hochschulkonferenz 1995, §. 4.
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hinzuweisen: 1997 ist im Tessin eine erste italienisch-sprachige Hochschule
der Schweiz eroffnet worden, sicher nicht zufillig zu einem Zeitpunkt, wo die

Ausgleichszahlungen demniichst zu einen dermaBen groBen Sprung nach oben
ansetzen.

Tabelle 8
Schweiz, Interkantonaler Finanzausgleich fiir Hochschulen

Jahr Fakturierung in Mio Fr. Beitrag je Stud. in Fr.

1981 36,6 3.000
1982 39,0 3.000
1983 40,2 3.000
1984 57,5 4,000
1985 60,1 4.000
1986 76,3 5.000
1987I 79,0 5.000
wssI 94,2 6.000
1989! 97,2 6.000
|990I 117,0 7.000
1991I 119,8 7.000
1992 142,4 8.000
19937 138,1 8.500
19942 142.0 8.712
19952 142,5 8.747
1996° . -
1997° s -
1998* - -
9.500"

1999 - 17.700°
22.700°

9.500"

2000 - 19.467°
30.467°

9.500"

2001 i 21.233°
38.233°

9.500"

2002 - 23.000°
46.000°

9.500"

2003 % 23.000°
46.000°

L

nach Abzug von 14 der Studierenden mit mehr als 6 Semester Verweildauer

ohne Studierende mit mehr als 16 Semester Verweildauer

Fortschreibung mit jahrlichen Inflationsausgleich

Fakultitsgruppe [: Studierende der Geistes- und Sozialwissenschaften

Fakultitsgruppe II: Studierende der Exakten-, Natur- und technischen Wissenschaften, der
Pharmazie, der Ingenicurwissenschaften und der vorklinischen Ausbildung (erstes und
zweites Studienjahr) der Human-, Zahn- und Veteriniirmedizin

Fakultitsgruppe II: Studierende der klinischen Ausbildung der Human-, Zahn- und Vete-
rindrmedizin ab drittem Studienjahr

Quelle: Schweizerische Hochschulkonferenz
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2. Dimensionen eines Liinderausgleichs in Deutschland

Fiir Deutschland liegen seit einigen Jahren Angaben in Matrixform dazu vor, in
welchem Bundesland die Studierenden mit deutscher Staatsangehorigkeit ihre
Hochschulzugangsberechtigung erworben haben. Damit ldBt sich ermitteln, wie-
viel Studierwillige an einer Hochschule im Herkunftsland verbleiben, wie viele es
an eine Hochschule in einem anderen Bundesland zieht und auch, wieviel Einge-
schriecbene von anderen Lindern kommen, Aufsummiert spricht man dann von
Lindern als Nettoimporteuren, wenn mehr Studierende von auflerhalb aufgenom-
men als nach auBen abgegeben wurden, und von Studenten-Neftoexporteuren im
umgekehrten Fall.

Werden nun diese Nettodifferenzen mit den Kosten eines durchschnittlichen
Studienplatzes multipliziert, so fiihrte das zu erheblichen Zahlungen, die beim Vor-
liegen eines Ausgleichverfahrens anficlen. Man konnte sich dabei auch einen Ab-
schlag vom Vollkostenausgleich vorstellen, zum einen weil sich positive regional-
wirtschaftliche Effekte ergeben und zum anderen bei den Universitilen in den
.Grundmitteln* auch Forschungsanteile enthalten sind. Bei der Berechnung von
Bildungsrenditen wird deshalb dort oft nur ein Anteil fiir die Lehre angesetzt, z. B.
von 60 %."> Aber Ausgaben fiir Grundlagenforschung unterliegen natiirlich eben-
falls einem foderalen Trittbrettfahrerproblem, was ihre volle Einbeziehung in ei-
nem solchen Ausgleich durchaus sinnvoll erscheinen Lift.

Um den prinzipiellen Ansatz zu demonstrieren und damit auch eine Obergrenze
zu fixieren, bis zu der solche Zahlungen vertretbar wiiren, wurde bei der Berech-
nung eines Hochschulfinanzausgleichs fiir Deutschland die Studentendifferenzen
fiir das Jahr 1995 einfach mit dem Durchschnittsbetrag an ,Grundmitteln fiir Lehre
und Forschung‘ von DM 16106 pro Student multipliziert. Nach Hochschularten
wurde dabei nicht differenziert, da zwar Fachhochschulen und Universititen ge-
trennt hiitten kalkuliert werden konnen, aber schon allein die nicht mégliche Be-
riicksichtigung einer Zuordnung des besonders kostenintensiven Medizinstudiums
nur eine Scheinpriizisierung ergeben hiitte. Als weilere Ungenauigkeit ist noch zu
nennen, daf bei Bayern und Hambuyg die zentralstaatlich getragenen Bundeswehr-
hochschulen enthalten sind,* die aber wegen ihrer geringen GroBe keinen erheb-
lichen EinfluB auf das Ergebnis ausiiben diirften.

Die Ausgangsdaten beruhen auf bisher unverdffentlichten Angaben des Statisti-
schen Bundesamts. Wegen gravierender Erhebungsprobleme in den ersten Jahren
und auch einiger Druckfehler ist von der Benutzung bereits verdffentlichter Anga-
ben dringend abzuraten: anfinglich wurden nur Erstsemester ausgeziihlt, dann
fehlten einige Lehranstalten vollstindig, Ost- und Westberlin wurden zusammen
erhoben, muBten aber aus iibergeordneten Griinden in der Auswertung wieder
getrennt werden, und deutsche Studierende mit auslindischem Abitur und ohne

32 Griiske 1994, S. 81.
33 Hetmeier 1994, S.916.
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verwertbare Angaben waren nicht herauszurechnen. Alle diese Einschrinkungen
konnten bei der Benutzung der neueren Originaldaten vermieden werden.

Die Wirkungen eines solchen Hochschulausgleichs wiiren in einigen Lindern
dramatisch (Tabelle 9). So wiirde der Spitzenreiter Berlin mehr als eine Dreiviertel
Milliarde DM erhalten, das wiire ein Zuwachs zu seinen gegenwiirtigen Hochschu-
lausgaben von iiber einem Viertel. Die Linder Niedersachsen, Schleswig-Holstein
und Brandenburg wiiren dagegen die relativ groften Einzahler mit {iber einem
Fiinftel zusitzlicher Hochschulkosten fiir auswiirts studierende Landeskinder.
Diese regionale Verteilung im Norden scheint kein Zufall. Denn von Studierwilli-
gen wird heute vor allem die Heimatniihe bei der Wahl des Hochschulorts hochge-
schitzt, und bei den Mobileren gehort die ,Atmosphiire des Hochschulortes® zur
vielgenannten Entscheidungsgrundlage.®® Beides liBt die relativ nahen Metropolen
Berlin und Hamburg als recht attraktive Option bei der Wahl eines Studienortes
erscheinen, und erlaubt es so den Landesregierungen dieser drei Flichenlinder,
mit dem Angebot an ihren eigenen Hochschulen besonders nachlissig umzugehen.

Wegen der doch recht dramatischen Schieflagen einiger Bundeslinder kinnte
ein solcher Ausgleich vermutlich nicht mit einer abrupten Stichtagsregelung einge-
fiihrt werden. Aber hier sind Ubergangslésungen mit Adaptionscharakter denkbar,
etwa dergestall, da eine mehrjihrige Periode der Angleichung vereinbart werden
konnte. Bei z. B. fiinf Jahren wiiren im ersten Jahr nur 20 % der Ausgleichszahlun-
gen fillig, im zweiten 40 %, im dritten 60 % etc. Oder alternativ kénnten nur die
Jeweiligen Neueinschreibungen nach der Einfiihrung einer solchen Ausgleichsls-
sung beriicksichtigt werden.

Ahnlich beeindruckend wie die Relation zu den Hochschulausgaben der Linder
ist die zu den Dimensionen des horizontalen Liinderfinanzausgleichs (Tabelle 9).
Die Daten zeigen, dal} kein eindeutiger Zusammenhang mit der Finanzkraft be-
steht. Zwar trifft eine Daumenregel, daB} ein Geberland von horizontalen Transfers
Studierende anziehen sollte und ein Empfingerland welche abgeben sollte, in zwei
von drei Fillen zu. Aber es gibt auch nach den Kriterien des Finanzausgleichs rei-
che Lénder, die zu wenig Studienplitze anbieten — darunter die besonders wohlha-
benden Flichenlinder Baden-Wiirttemberg und Hessen — und arme, die viele zur
Verfiigung stellen, der Stadtstaat Berlin und das neue Bundesland Sachsen.

Um einem verstindlichen eventuellen Irrtum vorzubeugen: der bereits bestehen-
de horizontale Linderfinanzausgleich ist kein Instrument, unterschiedliches Aus-
gabeverhalten der Linder zu kompensieren. Er soll nach der Formulierung von
Art. 107 Abs. 2 des Grundgesetzes ,dem angemessenen Ausgleich der unterschied-
lichen Finanzkraft* dienen. Die eindeutige Beschrinkung des Ausgleichs auf die
Einnahmeseite wird so auch in der staatsrechtlichen Diskussion resumiert®® und
entspricht der stindigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bis in die

M Heublein 1996, S, 19,
35 Klein 1994, S. 1131.

Tabelle 9: Finanzausgleich bei unterschiedlichen Studienplatzangeboten

Hochschulen

in Deutschland

Ausgleich als Anteil
des Landerfinanz-

ausgleichs

- % abs. -

7.6

4

19,8

13,3

37
2158

5.7
6,1
118,4

32
415

12,4

48

88
125,2

6,9

Zahlungen (-) oder
Einnahmen (+) aus

Linderfinanzausgleich

1995

= Mill. DM -

-21.78%
-2514

4.104

865

564
=111
-2.137

T
453

-3.400

231

1.783
1.123

1017

der Grundmittel

Ausgleich als Anteil

%=

-49

53
288
-20.7

6,2

218
.57
-1.7

=258

L9
-94
-51

4.5
-10,2

-224

-80

Grundmitte} fiir

Hochschulen

1995

- Mill. DM -

4.284

4.281

1815

553
334
L100
2.168

607
2.082

5.651

1.041

433
1879

965

782

876

Hypothetischer
Ausgleich

- Mill. DM -

=211

229

812
- 115

21
240

=123

-47
- 536

110
-98

85
-99
=175

=70

import (+)

von Studenten

Nettoexport (-) oder -

WS 1995/96

- Personen -

-13.103

14.220
50.400

-7.117

1.296
14.872
- 7.608
-2914

-33292

6.806
-6.100

- 1.382

5.289
-6.119
- 10.883
-4.365

Bundeslinder

Baden-Wiirt.
Bayern

Berlin

Brandenburg
Bremen

Hessen

Meckl -Vorp.

Niedersachsen

Nordrh.-Westf.

Rheinl -Pfalz

Saarland
Sachsen

Sachsen-Anh.

Schlesw.-Holst.

Thiirin

Quelle: StBA 1996a, S. 514 f., unveriffentlichtes Material des Sth_i; eigene Bere;hj_'mngcn.
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Gegenwart hinein.® Die Einfiihrung einer neuen Transferebene ausschlieBlich filr
die Hochschulkosten wire demnach eine sinnvolle Ergiinzung bei der Verwirk-
lichung der beiden Verfassungspostulate, die im gleichen Abschnitt von Art. 106
Abs. 3 GG die Erzielung eines ,billigen Ausgleichs‘ bei Bund und Lindern und die
Wahrung der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet* vorsehen.

Es gibt noch einen weiteren Vorteil eines solchen Ausgleichs auf Liinderebene.
Damit kénnte auch der Hebel gefunden werden, den Bund aus der fiir alle sehr un-
gliicklichen Rolle eines Bremsers bei der Hochschulfinanzierung zu erlésen. In der
obigen Rechnung sind fiir das WS 1995/96 niimlich nicht zugeordnet 146471 aus-
lindische Studenten plus weitere 17848 Studenten, die als deutsche Staatsbiirger
ihre Hochschulzugangsberechtigung in einem anderen Staat erworben haben.
Wenn fiir diese der Bund den Anteil an Ausgleichszahlungen, den sonst das inner-
deutsche Herkunftsland schuldet, direkt iibernimmt oder doch wenigstens dafiir
biirgt, ergibt das eine Zahlung von 2,6 Mrd. DM an die Bundeslinder.

Dieser Anteil (plus eine BAF6G-Reform mit dem Ziel einer ausreichenden und
elternunabhiingigen Finanzierung des Lebensunterhalts von Studenten) kénnte ci-
nen vollstindigen Riickzug der Zentralebene aus der Gemeinschallsfinanzierung
vertretbar erscheinen lassen, weil dadurch die Politikverflechtungsfalle aufgelost
und bei den Lindern Bewegungsspielraum fiir eigenverantwortliches Titigwerden
gewonnen wird. Die Dimensionen sind jedenfalls gut vergleichbar: 1994 hat der
Bund 1,7 Mrd. DM Investitionsmittel fiir die Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau
bereitgestellt, mehr als 600 Mill. DM unter dem Ansatz, den der Wissenschaflsrat
fiir absolut ntig erachtete.”” Und mit einer Subvention auslindischer Studierender
ist das vitale Interesse der fiir auswirtige Belange zustindigen Zentralebene ange-
sprochen, mit den kiinftigen Fiihrungseliten anderer Linder einen friihen Akkord
zu pflegen.

In der finanzwissenschaftlichen wie bildungsorganisatorischen Literatur ist eine
solche erneute Aufgabenentflechtung von Bund und Lindern jedenfalls seit lan-
gem gefordert. Dafiir ausgesprochen — oft auch mit eindeutigen Beziigen auf die
Hochschulfinanzierung im besonderen — haben sich in den letzten Jahren zahlrei-
che Einzelautoren® —, aber auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesmini-
sterium der Finanzen® und der Sachverstindi genrat zur Begutachtung der gesamit-
wirtschaftlichen Situation."” Es wird dort argumentiert, da der gegenwiirtige Kon-
kordanzf6deralimus die Akteure gegenseitig lihmt und stirker durch einen Kon-
kurrenzfoderalismus ersetzt werden sollte. Fiir ein Land miisse es sich wieder
stirker lohnen, die ihm iibertragenen Aufgaben effizient zu erfiillen, und Zuwider-

6 BVerfGE 1993, S, 236 (1.
37 HRK 1996, 8. 9.

% Henke/Schuppert 1993, S. 81; Glotz/Faber 1994, S. 1421; Scharpf 1994, S. 58;
Schneider 1994, S. 88; Lensch 1994, S. 115; Braun 1996, S. 128 .

¥ Wissenschaftlicher Beirat ... 1996, S, 329 (f,
40 Sachverstindigenrat ... 1990, Ziff. 432 (f,
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handlungen gegen ein angemessenes Verhiiltnis von Steuern und staalichen Lei-
stungen seien durch Abwanderungsoptionen zu sanktionieren. Und bei linderiiber-
greifenden Aufgaben seien [lexible Staatsvertriige zwischen Bundesstaaten den ein
fiir allemal festgeschriebenen Generaltranfers vorzuziehen.

Der hier vorgeschlagene Liinderausglcich bei Nettodifferenzen in der Studenten-
population entspricht solchen Vorstellungen. Dadurch wiirde jedem Land kiinftig
die Chance gegeben, fiir sich zu entscheiden, ob es seine wirtschaftliche Zukunft
auch als Standort fiir héherer Bildung sehen mdchte oder ob es dies lieber arbeits-
teilig, dann aber um der Vermeidung von Trittbrettfahrerverhalten willen gegen
eine Kostenbeteiligung, anderen tiberlassen mochte.

Zugleich besteht AnlaB zur Vermutung, daB damit eine Dynamik der besseren
Ausstattung von Hochschulen in Gang gesetzt werden konnte. Zwar ist es auf den
ersten Blick nur ein statischer Transfer ohne Einfluf} auf das Niveau der Ausgaben.
Aber selbst bei einer schrittweisen Einfiihrung diirften die potentiellen Empfinger-
linder von Ausgleichszahlungen vermutlich weniger schnell ihre Kapazititen ab-
bauen, als die potentiellen Geberlinder einen Aufbau zusilzlicher Studienplatzka-
pazititen auf ihrem Gebiet anstreben diirften. Ob dieses Moment allerdings aus-
reicht, die Unlterfinanzierung der deutschen Hochschulen auf lange Sicht hin auf-
zulosen, daran kann gezweilelt werden. Wegen der gegenwiirtig dringlichen
Situation sind deshalb zusitzliche Finanzierungsvarianten in Betracht zu ziehen,
die auch schon kurzfristiger und vor allem sicherer wirksam werden kénnten.

IV. Zweiter Reform-Vorschlag: nachtriigliche Studiengebiihren

Die Diskussion um einen Beitrag der Studenten an den Kosten ihrer Ausbildung
iiber das entgangene Einkommen in dieser Phase hinaus ist gerade in den letzten
Jahren wieder so ausfiihrlich gefiihrt worden, dab sich ein Nachzeichnen davon an
dieser Stelle eriibrigt. Das Hauptargument ist allokativ und 1dBt sich so zusammen-
fassen: im statistischen Durchschnitt erhalten Akademiker fiir die personliche In-
vestition in ihr Humankapital durch das spiter hohere Einkommen eine sehr an-
sehnliche Rendite, zahlen aber iiber ebenfalls hohere spiitere Steuerleistungen nur
einen Teil der 6ffentlich finanzierten Hochschulkosten zuriick. Fast alle deutsch-
sprachigen bildungsikonomischen Beitriige zu dem Thema Studiengebiihren ha-
ben sich in den neunziger Jahren deshalb fiir deren Einfiihrung ausgesprochen, zu-
mindest dann, wenn zwei Bedingungen erfiillt sind: (a) muB aufgrund anzuneh-
mender positiver Externalitiiten eine ausreichende délfentliche Mitfinanzierung
weiter gewihrleistet werden, und (b) ist wegen der Verteilungsproblematik eine
Vorfinanzierung zu institutionalisieren, die erst mit den hoheren Ertrigen aus der
spiteren Berufstitigkeit zuriickgezahlt wird."'

AU Straubhaar/Winz 1992; Richter/ Eufinger 1993; Grizinger 1994; Griiske 1994; Tim-
mermann 1994,
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Die oft geduBerte Vermutung, daB nur ein gebiihrenfreies Studium die
verteilungspolitisch unerwiinschte Selektion nach Schichten verhindert, hat sich
auch in Deutschland als irrig herausgestellt. Die Studierneigung, berechnet als
Wahrscheinlichkeit der Aufnahme eines Studiums auf jeweils 100 Kinder, steigt
nach wie vor mit dem Haushaltseinkommen der Herkunftsfamilie an. Das gilt seit
langem fiir West- und in verstirktem MaBe jetzt auch in Ostdeutschland (Schaubild
6). Ein rein staatlich finanziertes Hochschulsystem ohne finanziellen Beitrag der
Studenten bedeutet damit die groBe Gefahr, dafl eine Umverteilung von unten nach
oben stattfindet, daB sich der spiiter im Durchschnitt gut verdienende Akademiker
die Humankapitalinvestition zu einem ansehnlichen Anteil von den Nichtakademi-
kern mit niedrigerem Lebenseinkommen finanzieren lidft.

Schaubild 6
Studienanfiingerquoten nach dem Einkommen der Eltern
in %
60 1 332
alte Ldnder I neue Ldnder
40

TR

T

'i‘j;l‘i-
* BRI
|I|J ] . Detied
niedriges niedrig mittl. bis  hohes
\ . bismittl.  hohes bismittl.  hohes

monatliches Familiennettoeinkommen

1. Quartil: bis 2940 DM 1. Quartil: bis 1940 DM
2. Quartil: bis 4020 DM 2. Quartil: bis 2775 DM
3. Quartil: bis 5460 DM 3. Quantil: bis 3590 DM
4. Quantil: 5461 und mehr DM 4. Quartil: 3591 und mehr DM

Quelle: BMBF 1995b, S. 39

Uber die angemessenene Héhe einer studentischen Beteiligung an den Ausbil-
dungskosten herrscht allerdings wenig Klarheit. So hat die Carnegie Commission
den Anfang der siebziger Jahre in den USA beobachteten Anteil von ca. einem
Drittel nach ihrem Urteil als ,angemessen* erklirt.*? In den USA von heute, wo in
den letzten Jahren ein starkes Ansteigen der Kosten eines Studiums verzeichnet
wurde, bewegt sich der durchschnittlich Anteil der gezahlten Studiengebiihren an
den Einnahmen fiir 1993/94 zwischen 18 % bei den staatlichen und 42 % bei den

42 Carnegie Commission ... 1977, 5. 1.
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privaten Hochschulen.”® In Kanada machen Studiengebiihren zur Zeit knapp ein
Zehntel der Hochschulbudgets aus, eine Reformkommission der Universititen
schlug jedoch eine Erhohung auf 25 % vor, zu finanzieren aus dem spiteren Ein-
kommen der Absolventen.** Australien kalkuliert gegenwiirtig mit 20 %, das glei-
che gilt fiir Isracl."® Die neue Labourregierung im Vereinigten Konigreich hat
angekiindigt, Studiengebiihren von etwa einem Viertel der Kosten einzufiihren, die
ebenfalls aus dem spiiteren Verdienst zu bezahlen wiiren.*® Und Detlef Miiller-B&-
ling vom einfluBreichen ,Centrum fiir Hochschulentwicklung* schlug fiir die Bun-
desrepublik — dhnlich wie in den Niederlanden®’ - einen Beitrag von DM 1000 pro
Semester vor, was knapp einem Achtel der gegenwiirtigen Grundmittel pro Student
und Jahr entspricht."™

Wenn sich fiir Deutschland am vorne genannten Fehlbedarf von mindestens ei-
nem Viertel orientiert wird, um wenigstens den OECD-Durchschnitt zu erreichen,
dann miiBten sich Studiengebiihren das australische Beispiel zum Vorbild nehmen,
wobei dazu noch unterstellt ist, daf eine solche Einnahmesteigerung ausschlieBlich
den Hochschulen zu Gute zu kommen hiitte. Da8 solche Relationen praktikabel
sind, zeigt ein Uberblick des australischen Modells. Nachdem in den fritheren Jahr-
zehnten die Diskussion eher theoretisch Boden gewonnen hat, haben in dieser
Dekade eine ganze Reihe von Lindern mittlerweile praktische Erfahrungen gesam-
melt. Riickzahlungen fiir kreditierte Studiengebiihren, die an den spiteren Ver-
dienst gekoppelt sind, kennen neben Australien auch Neuseeland*® und Ghana,*”
diese Tilgungsart fiir Unterhaltsleistungen wiihrend des Studiums wird zusiitzlich
noch von Schweden berichtet.’! Besonders bemerkenswert ist dabei das austra-
lische Beispiel, da es die lingste Erprobungsphase vorzuweisen hat und in der
Literatur am besten beschrieben ist. '

1. Ausliindische Erfahrungen mit nachtriglichen
Studiengebiihren: Australien

Australien kannte bis 1989 keine Studiengebiihren sondern nur eine kleine Ver-
waltungsgebiihr. Zu diesem Zeitpunkt ist unter dem Namen Higher Education
Contribution Scheme* (HECS) eine studentische finanzielle Beteiligung eingefiihrt
worden. Politisch sollte aufmerken lassen, daf es eine Labour-Regierung gewesen

43 The Chronicle of Higher Education, May 30, 1997, A11.
44 Rowley 1993, S. 2651,

45 Pazy 1997,

46 The Chronicle of Higher Education, Aug 1, 1997, A35.
41 Dohmen/ Ullrich 1996, S. 31.

48 Miiller-Baling 1995, S. 8.

49 Wilson 1996, S. 120.

50 Albrecht/ Ziderman 1993, S. 76.

51 Shackelton 1993; Wilson 1996, S. 118,
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ist, die diese Neuerung verantwortele. 1993 ist Neuseeland mit einem idhnlichen
Verfahren nachgezogen, wobei hier noch wenig praktische Erfahrungen dokumen-
tiert sind. Wie sich Australien in Zukunft entwickeln wird, ist jedoch unklar. Die
neue konservative Regierung will die Studiengebiihren stark erhéhen und nach
Fichern differenzieren, die Staatszuschiisse kiirzen und bis zu einem Viertel der
Studienplitze an (vorwiegend ausliindische) Interessierte zu Vollkosten ubgts:ben.ﬁ2

Zum gegenwirtigen Zeitpunkt jedenfalls enthilt das australische Modell zusam-
mengefaBt folgende Elemente:>

— Studenten tragen mit einem Anteil von 20% zu den Durchschnittskosten eines
Studienplatzes pauschal bei.

- Die Einnahmen aus den Studiengebiihren flieBen in einen Sonderfonds fiir die
Hochschulen.

— Die Rilckzahlung fillt erst mit Arbeitsbeginn nach dem Studium an, wobei der
Zinssatz mit der In{lationsrate angeselzt wird.

— Die Riickzahlung erfolgt mit einem Prozentsatz auf die positive Einkommens-
differenz tiber ein Durchschnittseinkommen ohne Hochschulausbildung, und
zwar so lange, bis die Gebiihrenverp(lichtung abgedeckt ist.

— Der Prozentsatz ist progressiv abhiingig vom Einkommen. Er betriigt zwischen
1 % und 3 %.

— Tilgungsverpflichtungen knnen auch mit einem Abschlag von 20 % (anfinglich
15 %) vorab beglichen werden,

~ Wegen der Integration in die Einkommenssteuer werden die administrativen
Kosten von HECS auf nur ca. 3 % geschiilzt.

— Als Hilfe zum Lebensunterhalt gibt es zusiitzlich AUSTUDY, bei dem bei Be-
darf weitere Prozentanteile des spiteren Einkommens gegen ein Stipendium ein-
getauscht werden kénnen. Hier wird dann eine ausgezahlte Einheit ,Stipendium*
gegen zwei Einheiten ,Tilgungsverpflichten* angesetzl.

Der Erfolg des australischen Modells liBt sich an zwei Grilen ablesen. 1993
betrugen die Einnahmen aus HECS-Mitteln bereits 15 % aller Ausgaben fiir Hoch-
schulen, und jene zusitzlichen Mittel haben auch zu einem Ausbau des Systems in
Form neuer Studienplitze gefiihrt. Und zum anderen wird diese Finanzierungs-
variante von den Studierenden positiv angenommen. Die Steigerung der Studen-
tenzahlen von 1989 auf 1992 belief sich auf etwa 20 % und lag damit iiber den
vorigen Raten.

32 The Chronicle of Higher Education, May 30, 1997, A49.

33 Barr 1993, 8. 726; Chapman/Harding 1993; Harding 1993, Chapman 1994; Miiller-
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2. Ergiinzungen zu nachtriiglichen Studiengebiihren

Es sind keine Griinde erkennbar, eine solche Finanzierungsmethode nicht auch
in Deulschland einzufiihren. Sie ist theoretisch gut begriindet und mittlerweile lan-
ge genug auch praktisch erprobt. Deshalb sollen hier nur zwei ergiinzende Uberle-
gungen angefiigt werden:

Statt der australischen Version der Subvention des studentischen Lebensunter-
halts lieBe sich auf die Erfahrungen mit dem seit 1989 bestehenden schwedischen
System zuriickgreifen. Es ist ausreichend ausgestattet, elternunabhiingig, und der
(freiwillige) Darlehensanteil daran wird ebenfalls tiber einen Anteil am spiteren
Einkommen zuriickgezahlt. Der Darlehensanteil von 70 % scheint sehr hoch, aber
Schweden kennt dafiir keine Studiengebiihren bei Hochschulen. Unterstellt man
deren Einfithrung in Deutschland, kénnte er um einiges niedriger ausfallen, um die
Studierneigung nicht zu sehr zu didmpfen. Schwedische Erfahrungen sollten aber
immer besonders beachtet werden, weil das Land zusammen mit den Niederlanden
zu den sellenen Ausnahmen in der westlichen Welt gehért, die unter den sozio-
dkonomischen Gruppen eine tatsichliche Angleichung von Bildungschancen er-
reicht haben.* Es 1aBt jedenfalls hoffen, daf bereits von einer Seite der politischen
Parteien in Deutschland — Biindnis 90/ DIE GRUNEN — mit ihrem ,Bundesausbil-
dungsforderungsfonds‘ (BAFF) ein solcher Weg gefordert wird. Dieser Vorschlag
sieht eine maximale Forderung von DM 1050 pro Monat iiber einen Zeitraum von
bis zu 12 Semestern vor, riickzahlbar iiber hichstens 25 Jahre mit maximal 5 % auf
das spitere Einkommen iiber das Existenzminimum hinaus,>®

Studiengebiihren sollten nach der Zahl der Studiensemester dilferenziert wer-
den. Dann ersparte man sich eine Vielzahl der gegenwiirtig so gerne diskutierten
biirokratischen Regelungen, wie als zu lang empfundene Studienzeiten verhindert
werden konnen. Wenn z. B. jedes eingeschriebene Semester 0,25 % des spiiteren
Einkommens kostet, dann kann man es den Studenten selbst iiberlassen, ob sie ei-
nen AbschluB in der Regelstudienzeit anstreben oder lieber die intellektuell anre-
gende Atmosphire einer Hochschule etwas linger geniefien wollen. Diese Ent-
scheidung ist dabei durchaus nicht nur eine des privaten Geschmacks. Eine lingere
Studienzeit hat eine positive Wirkung auf die Priifungsnote®® und personlich aus-
gedehntere Hochschulphasen, die mit extra-curricularen Aklivitdten einhergehen,
kénnen bei Berufseintritt positiv bewertet werden, wie eine Karriereverlaufsstudie
einer groBeren Abiturskohorte ergab.’’

Aus dem spiiteren Einkommen zu errichtende Studiengebiihren bieten eine Rei-
he sehr deutlicher Vorteile. Ob sie auch nachtriglich eingefiihrt werden kénnen
und etwa unterschiedliche Einkommenssteuersiitze fiir gegenwdrtige Akademiker

54 Blossfeld / Shavit 1993,
5 Biindnis 90/DIE GRUNEN 1995,
56 Leferink 1988, S. 129 [
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erlauben wiirden, hat fiir die Bundesrepublik noch niemand gepriift. Aber selbst
falls sie nur fiir die neuen Semester in Kraft triiten: wenn die Option einer Vorab-
Zahlung mit einem angemessen hohen Diskont versechen wird, kdnnen sie schon
bald zu erheblichen Einnahmen in der nahen Zukunft fiihren.

Schwierig bleibt jedoch eine Absicherung gegen ihre politische Ausbeutbarkeit.
Die isolierte Einfiihrung von Studiengebiihren mit dem Ziel der Verbesserung der
Finanzausstattung der Hochschulen lduft ohne eine zusiitzliche Regelung Gefahr,
durch eine Kiirzung der staatlichen Zuweisungen fiir die Finanzausstattung der
Hochschulen folgenlos zu bleiben und nur das 6ffentliche Gesamtbudget zu ent-
lasten. DaB eine solche Absicherung unumginglich sein diirfte, zeigt eine amerika-
nische Untersuchung iiber den Zusammenhang der Hohe staatlicher Zuweisungen
an Hochschulen und deren Studiengebiihren. Die beiden Positionen sind extrem
elastisch zueinander: ein $ mehr hier fiihrte zu fast genau einem $ weniger dort.™

Zur Verhinderung dieser Geflahr bei Einfiihrung von Studiengebiihren auch in
Deutschland ist in letzter Zeit mehrfach eine institutionelle Koppelung der offent-
lichen Mittel an die Zahlungen von Seiten der Studierenden vorgeschlagen wor-
den.” Die im vorherigen Abschnitt thematisierte Ausgestaltung eines Lianderanrei-
zes durch Ausgleichsverpflichtungen triige ebenfalls dazu bei. Ein Bundesland,
das seinen Verpflichtungen nicht nachkime und wegen der Hochschuleinnahmen
an Studiengebiihren seine Zuweisungen kiirzte, wiirde durch Abwanderung Studie-
render und steigende Transferzahlungen bestraft. Aber es ist, wie der niichste Ab-
schnitt zeigt, auch noch eine weitere Bindung méglich, die Hochschulen nicht zum
automatischen Leidtragenden staatlicher Budgetaufteilungen werden zu lassen.

V. Dritter Reform -Vorschlag: Auktion von Studienpliitzen

In den letzten Jahren wird zunehmend eine Beteiligung der Hochschulen an der
Auswahl der bei ihnen Studierenden gefordert. So haben das elwa folgende, mit
Hochschulpolitik stéindig oder hiiufiger befaBte Institutionen gefordert:

— Wissenschaftsrat 1985,%°

Bertelsmann-Stiftung 1990, Trigerin des spiiteren Centrums fiir Hochschulent-
wicklung,®'

— Hochschulreklorenkonferenz 1993,

— Verein fiir Socialpolitik 1994,%

S8 Strathman 1994, S.916.
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- Bundesverband der Deutschen Industrie, Bundesvereinigung der deutschen
Arbeitgeberverbinde, Deutscher Industrie- und Handelstag, Hauptverband des
Deutschen Einzelhandels, Zentralverband des Deutschen Handwerks, Bundes-
verband des Deutschen GroB- und AuBenhandels, Bundesverband der Freien
Berufe, Deutscher Bauernverband in einer gemeinsamen Erklirung 1996,5

— Deutsche Hochschulverband 1997, %
— Wissenschaftsminister von CDU/CSU in den Lindern und im Bund 1997.%¢

Erste praktische Auswirkungen dieser zunehmenden Aufforderungen sind be-
reits erkennbar. Bei der in Baden-Wiirttemberg erfolgten Anderung des Hochschul-
zulassungsgesetzes hat die Ruprecht-Karls-Universitit Heidelberg das Recht erhal-
ten, bis zu 40 % der Studienplitze nach eigenen Kriterien zu besetzen. Das schien
der Hochschule noch nicht ausreichend: der Rektor hat gleich die Ausdehnung des
Experiments auf 90 % gefordert.%’

1. Argumentation und Verfahren zur Auswahl von Studenten

Gemessen an der Verve, mit der eine solche Beteiligung der Hochschulen an der
Auswahl von Studierenden gefordert wird, ist die Darstellung der damit erhofften
Effekte sehr viel weniger priizise. Vier Begriindungsméglichkeiten diirften sich
aber unterscheiden lassen:

- Es besteht die Vermutung eines bisherigen Mismatches studentischer Studien-
fachwahl und -begabung. Das Ziel ist die Verbesserung der Determinante quali-
tativer Allokation, das passende Stichwort: Benevolenter Paternalismus.

— Es gibt die Annahme einer Ubernachfrage nach Studienplitzen von dafiir nicht
Qualifizierten. Das Ziel ist eine Reduzierung der Zahl, also eine Allokationsver-
besserung entlang einer Quantititsdeterminante. Das Stichwort hier ist: Dezen-
traler Numerus Clausus.

- Es besteht ein Wunsch nach einer VarianzvergriBerung im Ansehen von Univer-
sititen. Das Ziel ist eine inlerne Anreizsteigerung durch stirkere Offenlegung
von Reputationsdifferenzen bzw. eventuell auch eine Institutionenerzeugung
fiir eine gewiinschte Elitensondererziehung. Das dazu passende Stichwort ist:
Anreiz durch Ranking. R

— Man michte eine gréflere Erzeugung von Verantwortlichkeit, die vor allem bei
den Lehrenden erwartet wird, wenn sie bei der Auswahl perstnlich beteiligt
sind. Dazu kann gehofft werden, daB} dies auch auf Studenten zutrifft, die bei

64 BDJ et al 1996.
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Annahme an einer Hochschule einer positiven Selbstverstirkung ihrer Motiva-
tion unterliegen. Das Stichwort hier ist: Institutionalisierte Selbstbindung.

Jede dieser Uberlegungen basiert grundsitzlich darauf, daB es moglich ist, mit
einer akzeptablen Vorhersagesicherheil unter Studienplatzbewerbern eine rationale
Auswahl zu treffen. Daran kann jedoch bei allen in der Praxis benutzten Methoden
gezweifelt werden. Eindeutig am schwiichsten belegt ist diese Herleitung bei dem
Verfahren einer Auswahl durch Lehrende. Dafl Unterhaltungen mit diagnostisch in
der Regel nichl ausgebildeten Professoren eine verniinftige Grundlage fiir extrem
folgenreiche, das ganze Leben dann prigende Bildungsentscheidungen sein soll,
ist eine sehr wagemutige Annahme. Um dies nachzuweisen, miifite man — wollte
man methodisch sauber arbeiten - in einer Reihe von Doppelblindversuchen
jeweils eine Zufallsauswahl urspriinglich abgelehnter Bewerber zulassen und deren
Studien- und Berufserfolg mit dem der original ausgewihlten Studenten verglei-
chen. Diesen Aulwand hat man bisher nicht betrieben. Aber die zur Zeil bekannten
Ergebnisse von Kontrolluntersuchungen scheinen dafiir auszureichen, dafl Test-
psychologen eindriicklich vor unreflektierten Anwendungen warnen,®®

Uber die Nutzung anderer, cher sachlicher Informationen zur Auswahl gibt es
einiges mehr Material. Besonders die Abiturzeugnisse sind Gegenstand zahlreicher
Untersuchungen zum Studienerfolg gewesen. Eine Metaanalyse fiir die Zeit von
1955-1986 forderte fiir die Bundesrepublik Deutschland, Osterreich und die
Schweiz immerhin 75 diesbeziigliche Studien zu Tage, einige davon unverffent-
licht. Das Ergebnis der Auswertung ist jedoch genauso erniichternd wie friihere
Zusammenfassungen‘ﬁ” Uber alle Studien zusammen berechnet, betriigt die Er-
klirung der Varianz (R?) der Vor- oder Hauptexamensnoten durch die Abiturnote
ganze .21.7° Dariiber hinaus muf jeder Hoffnung auf eventuell bisher noch unge-
nutzte Chancen, etwa durch Hihergewichtung einzelner Abiturficher, eine Absage
erteilt werden: das Abitur ist immer noch profunder als ein rein psychologischer
Test, und wenn Abiturnoten benutzt werden, dann ist die Gesamtnote die beste zur
Verfiigung stehende prognostische Basis.”'

Dafl Abiturnoten einen Studienerfolg nicht allzu sicher vorhersagen konnen,
scheint selbst der Lehrerschaft bewuBt. Im Rahmen einer sehr umfangreichen
Befragung von mehreren Tausend Gymnasiasten wurde in den siebziger Jahren am
JInstitut fiir Test- und Begabungsforschung’, das mit der Evaluierung von Aus-
wahlverfahren staatlich betraut ist, auch den Lehrern eine diesbeziigliche Frage
gestellt. Sie wurden aufgefordert, auf einer Skala anzugeben, wie hoch sie die
Wahrscheinlichkeit der einzelnen Primaner einschilzten, ein Hochschulstudium
erfolgreich beenden zu kinnen. Dieser Antwortwert korrelierte mit der Durch-
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schnittsnote des Abiturzeugnisses nur um .64. Und auch hier gilt, daf8 durch eine
Konzentration aul die Noten einzelner Fiicher — wie etwa die gerne genannle Ma-
thematik — sich der statistische Zusammenhang von Lehrermeinung und vermute-
ten Studienerfolg nicht etwa verbessert, sondern sogar verschlechtert.”

Die in Deutschland wohl umfassendste Studie zur Vorhersagbarkeit des Studien-
erfolgs jenseits der Numerus-Clausus-Evaluationen konnte in der obengenannten
Metaanalyse noch nicht beriicksichtigt werden. Sie ist das Ergebnis eines For-
schungsauftrags des Bundesministeriums fiir Bildung und Wissenschaft. Mitte der
siebziger Jahren wurden mehrere tausend Gymnasiasten psychologisch getestet,
die Schulnoten erhoben und mit dem spiteren Studienerfolg verglichen. Auch hier
sind die dadurch erklirten Varianzanteil¢ nur wenig Aufsehen erregend. Trotz der
aufwendigen Kombination von Schulnoten und Tests wurden je nach Studienfach
R2-Werte von gerade mal .17 — .38 gefunden.”

Die Wirltschaftswissenschaften finden sich dabei zwar noch bei den oberen
Werten wieder. Aber die schiéne Hoffnung der Arbeitsgruppe des ,Vereins fiir
Socialpolitik* zur wirtschaftswissenschaftlichen Studienreform, daB mit Testver-
fahren und einer Hochbewertung von Mathematik und Englisch eine rationale
Auslese von Studierwilligen betrieben werden kann, bestiligt sich bei diesen
Daten nicht. Zwar wirkt eine gule Mathematiknote positiv, aber noch stirker war
eine gute Chemienote den Studienerfolg bei Wirtschaftswissenschaftlern positiv
vorhersagend. Englisch hatte gar keinen Einflu. Und die Variable Interesse an
Biologie ergab die gleiche Grilenordnung wie die Mathematiknote — jedoch mit
negativen Einflu.” Man kann sich nur schwer vorstellen, wie daraus ein begriin-
deter Auswahlalgorithmus fiir die Zulassung zu einer Bildungskarriere zu gewin-
nen sein soll.

Bei solchen Schwierigkeiten mit allen bekannten Selektionsverfahren ist es kein
Wunder, daf3 die zentralen Gremien der Heidelberger Universitit sich mit dem
ministerialen Geschenk einer Auswahl eines Teils ihrer Studenten nicht allzu in-
tensiv inhaltlich auseinandersetzen mochten, sondern sie ohne Empfehlung iiber
das angemessene Procedere an die Fachbereiche zur Entscheidung nach jeweils
eigenem Gusto weilerreichten. Denn selbst der um das ,Institut fiir Test- und Bega-
bungsforschung* versammelte testfreundliche ,Deidesheimer Kreis* hat nach jahre-
langen Erfahrungen mit diversen NC-Verfahren im Medizinbereich in Deutschland
keine wirklich besseren Nachrichten zu bieten: immer noch liegen Abiturnoten
wie Tests unterhalb der kritischen Schwellenwerte, die in der Psychologie iiblicher-
weise fiir individualdiagnostische Beurteilungen fiir angemessen gehalten wer-
den.” Es scheint, daB solche ergebnismageren Verfahren nur deshalb weiter dis-
kussionsbeherrschend sind, weil scheinbar keine bessere methodische Alternative
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vorliegt und die Knappheit von Studienplitzen zu akzeptierende Ausgangssituation
aller Uberlegungen bleibt.

2. Die Alternative: Steuerung durch Selbsteinschiitzung und Auktion

Nachbar Holland hat aus den sehr schwachen Méglichkeiten, unter Studienbe-
rechtiglen eine rationale Auswahl zu treffen, einen durchaus konsequenten Schlufl
gezogen und beschlossen, dafl dann — mit einigen Ausnahmen — bei iiberbegehrten
Studienfiichern ein Losverfahren die gerechte Losung darstellt.”® Eine Zuweisung
per Los ist aber nicht die einzige Option, die die Okonomie anzubieten hat. Die
Verteilung einer beschrinkten Zahl von begehrten Positionen auf eine groBere
Gruppe von Interessierten ist kein Problem von Bildung allein. Vor allem mit der
Frage von Einwanderung gibt es zahlreiche Ubereinstimmungen: beides zeichnet
in westlichen Staaten ein starkes Auseinanderfallen von Angebot und Nachfrage
aus, beides Mal ist ein Feld staatlicher Bereitstellung oder doch wenigstens staat-
licher Regulierung angesprochen, und bei beiden ist die Qualitiit der Bewerber
nicht leicht feststellbar.

Bei der Entscheidung, wer zur Immigration zugelassen werden sollte, hat Gary
Becker eine interessante Variante vorgebracht. Nach seiner Uberlegung ist die
zumeist diskutierte biirokratische Auswahl — etwa nach Regional- oder Qualifika-
tionsquoten — einem Mechanismus unterlegen, der auf der Selbsteinschétzung von
Aspiranten beruht. Und die Selbsteinschiitzung 1dBt sich am besten monelédr mes-
sen, wenn also Gebote an Zahlungsbereitschaft entgegengenommen werden und
der Zuschlag den Hochstbietern zufillt.”’

Das ist ein Vorschlag, der noch leichter auf die Hochschulzulassung tibertragbar
sein sollte, wo das politisch hochbesetzte Thema von Staatsbiirgerschaft keine Rol-
le spielt. Auktionen werden gerade bei staatlich regulierten Angeboten zunehmend
genutzt und technisch verfeinert, sind im Bildungswesen bisher aber ein duBerst
selten genutztes Instrument. Bekannt geworden ist der Versuch von GroBbritan-
nien, Anfang der 90er Jahre einen Teil der Finanzmittel an die Hochschulen per
Bietverfahren zu vergeben, ein vor allem wegen gleichzeitiger Mittelkiirzungen
und schlecht gewihlter technischer Umsetzung negativ verlaufenes Experiment.’®

Bei der Besetzung von Studienplitzen wiren aber nicht Institutionen sondern In-
dividuen die Entscheidungstriiger. Okonomen haben in der Regel ein robustes Ver-
trauen in die Urteilsfihigkeit erwachsener Marktteilnehmer. Das gilt im Prinzip
auch fiir Bildungsenl:;cht:idungt',-n.Tg Trotzdem gibt es mindestens zwei sehr ernst-
zunehmende mdogliche Einwiinde:
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— es konnten gravierende Informationsmdéngel beziiglich der spiteren Berufseigen-
schaften akademischer Ausbildungen existieren,

— die Vorhersagequalitdt eines Ausbildungs- oder Berufserfolgs mit Hilfe von
Selbsteinschiitzungen konnte sich als noch schlechter darstellen als bei anderen
Auswahlverfahren,

Die Erwartungen von Ausbildungsinteressierten an dadurch erméglichte Berufs-
titigkeiten betrelfen mchrere Dimensionen: Verdiens!, Status, Aufgabenqualitiit,
Aufstiegschancen, Zeitsouverinitit etc. Am einfachsten auf Korrektheit testbar
sind die Vorstellungen iiber das spiter erzielbare Einkommen. In einer grundlegen-
den englischen Arbeit konnte bestitigt werden, daB8 schon Mittelstufenschiiler ein
akzeptables Wissen iiber die Verdienstchancen diverser akademischer und nicht-
akademischer Ausbildungen hatten.*” Und bei den deutschen Studienanfiinger-
befragungen des ,Hochschul-Informations-Systems* gaben 80 % an, sich (iber die
Berufsaussichten nach dem Examen ,gut* bis ,zufriedenstellend® informiert zu
fiihlen, der insgesamt beste aller dort erhobenen Informationswerte.®! '

Uber die langfristige Qualitit von Selbsteinschétzungen scheint wenig bekannt.
Zwar ist die Selbstbeurteilung ein anerkanntes psychologisches Instrument, es wird
aber zumeist nur in eng begrenzten und zeitpunktbezogenen Situationen ange-
wandt. Sein Einsatz findet vor allem auf betricblicher Ebene statt, wo strategisches
Antwortverhalten eine groBe Rolle spielt, und schon die jeweilige Ausgangsbedin-
gung, ob die Ergebnisse anonym behandell werden oder direkte personliche Kon-
sequenzen haben konnen, verindert den gemessenen Zusammenhang mit Fremd-
einschitzungen sehr stark.*

Fiir Oberschiiler jedenfalls gilt, daB die Vorhersagequalitit der eigenen Nolen
nicht schlechter als die der anderen Verfahren zu sein scheint, sowie, daB das bekun-
dete Zutrauen in die Selbsteinschiitzung hoch ist.*? Und natiirlich nutzen Abiturien-
ten auch die Informationen von Fremdbeurteilungen sinnvoll: so fiihrt eine hohere
Abiturdurchschnittsnote zu einer hoheren Wahrscheinlichkeit der Aufnahme eines
Studiums.® Ebenso rational scheint, daB bei den Fichern, wo eine solche Kor-
respondenz fachlich iiberhaupt gegeben ist, die Struktur der in der Schule gewiihlten
Leistungskurse hochgradig mit dem spiiteren Studienfach iibereinstimmt.*®

Dies sind nach wie vor nur Anfangsbelege fiir eine ausreichende Informations-
tiefe und Informationskorrektheit junger Erwachsener beziiglich der eigenverant-
wortlichen Wahl von Ausbildungswegen. Bedeulender ist aber, dafi die Verlage-
rung der Entscheidung auf die Nachfrager mit der Situation bei vergleichbaren

80 Williams /Gordon 1981.
! Ederleh 1997, S, 23.
82 Donat 1991, S. 142,
3 Leferink 1988, 5. 921.
84 Stegmann/Kraft 1987, S. 416.
5 Ederleh 1997, 8. 22,
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lang(ristigen okonomischen Entscheidungen iibereinstimmt. Auf anderen Miirkten
werden Investitionsinteressierle sonst auch nicht auf Wissen und Fihigkeit ge-
testet. Man konnle einwenden, dal wegen der offentlichen Mitfinanzierung von
Hochschulen Fehlentscheidungen bei der individuellen Bildungswahl stiirkere
negative Auswirkungen auf die Gesellschaft als anderswo zeitigte und deshalb eine
Mitsprache der Bildungstriiger wohlfahrtssteigernd wirkte. Aber Investitionen
auBerhalb der Humankapitalbildung nutzen ebenfalls steuerfinanzierte staatliche
InfrastrukturmaBnahmen, ohne daf man ihre Verteilung staatlich abgesprochen
oder gar gelenkt sehen maochte.

Mit der Auktionierung von Studienplilzen kdnnten zwei wichtige Ziele zugleich
erreicht werden. Vor allem wiire (1) eine Verbesserung der personellen Allokation
zu erwarten. Es werden sich die Studieninteressierten, die sich die gréBeren Chan-
cen auf einen spiteren Berufserfolg ausrechnen bzw. allgemein ausgedriickt, denen
das Studium den héchsten Nutzen bringt, bei der Konkurrenz um die knappe Res-
source Studienplatz durchsetzen.

Dariiberhinaus wird (2) die institutionelle Allokation gestirkt. Wenn die Nach-
frage das Angebot in staatlich regulierten Bereichen iibersteigl, konnen entweder
Mengenbeschriinkungen auf der Nachfrageseite eingefiihrt werden, Preisanhebun-
gen beim Angebot wirksam werden, oder es wird die Qualitiit des Produkts gemil-
dert. Bei der Entwicklung der Hochschulen in Deutschland lassen sich alle drei
Strategien nachweisen. In einigen Fillen - vor allem bei der Medizinerausbildung
— wurde ein starker Numerus Clausus angewandt, also die Menge an Studienpliit-
zen blieb restringiert. Die sich stindig verschlechternde BAF6G-Absicherung
wirkte dagegen wie eine indirekte Verteuerung. Aber die stiirkste Bedeutung hatte
die Qualitiitsabsenkung: pro Studierendem standen zunehmend weniger Lehrende
und weniger Sachmittel zur Verfiigung. So lange sowohl der bekundete politische
Wille wie die internationalen Vergleiche in die Richtung deuten, daB ein Qualiliits-
abbau die schlechteste aller Losungen darstellt, sollten alle Versuche unternommen
werden, diese Entwicklung wieder zu revidieren.

Um einen Markt fiir die Besetzung von Studienpliitzen an 6ffentlichen Hoch-
schulen zu eréffnen, miissen eine Reihe konkreter Aussagen iiber die Aktionsmog-
lichkeiten der Anbieter und Nachfrager getroffen werden. Ein auf der Zahlungs-
bereitschaft von Inleressenten beruhendes Modell, das die beiden genannten Ziele
zu verwirklichen sucht, kinnte auf der Anbiceterseite so aussehen:

— Die Hochschulen in Deutschland nchmen ihr Angebot sukzessive auf die Zahl
der bei ihnen tatsiichlich vorhandenen Studienplitze zuriick.

— Alle Studienplilze, aufgeschliisselt nach Ort und Fach, werden gegen Gebote
der Abtretung spiterer Einkommensanteile auktioniert.

— Allen Studierwilligen werden umfangreiche Informationen iiber das Ergebnis
vergangener Versteigerungen und durchschnittlicher Erwerbsverlidufe von Ab-
solventen der gewiinschten Fiicher-Ort-Kombinationen zur Verfiigung gestellt.
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Wird aus Griinden von Netzwerkexternalitiiten (kulturelle Bereicherung durch
musische Studierende, Aufbau multikultureller Kompetenz durch ethnische Di-
versitil etc.) bei bestimmten Fiichern oder Orten eine etwas andere Zusammen-
setzung von Studierenden gewiinscht als die Auktion ergeben wiirde, kénnen fiir
besondere Gruppen Stipendien als Prozentnachlal zum individuellen Bietange-
bot ausgelobt werden.

Die durch die Auktion einkommenden Mittel flieBen in den Landeshaushalt und
werden nicht an die Hochschulen ausgezahlt, da hier auch Lage-Renten (Frei-
zeitqualitiit des Studienortes etc.) realisiert werden.

Die Kultusministerien haben nicht das Recht, von den Hochschulen Mehrauf-
nahmen iiber die Zahl der Studienplitze hinaus zu verlangen, ganz gleich, wie
hoch auch immer die auktionierten Zuschlagshihen ausfallen. '

Kultusministerien und Hochschulen kénnen jedoch Stand-By- Vertrige abschlie-
Ben, um bei Uberschreiten bestimmter Zuschlagshthen eine Ausweitung des
Angebots vorzusehen, und wofiir die Hochschulen dann budgetmiBig kompen-
siert werden.

Auf der Nachfrageseite komplettiert sich das Verfahren folgendermafién:

Alle Studierwillige melden einer Studienplatzzentrale eine beliebig lange, aber
eindeutige Priiferenzliste von Orten und Fichern.

Zu jeder Nennung wird — beginnend mit 0 — ein maximaler prozentualer Zuschlag
zur Studiengrundgebiihr genannt, bis zu dessen Hohe ein Platz gewiinscht wird.

Alle Zuschlige werden ebenso wie die hier unterstellte Studiengrundgebiihr aus
dem spiileren Einkommen bezahlt.

Die eingegangenen Listen werden simultan bearbeilet, wobei zuerst nur die
Erstpriferenzen beriicksichtigt werden und die Positionen von oben her abgear-
beitet werden.

Der mit der Zuteilung eines konkreten Studienplatzes verbundene Zuschlag ist
fiir alle in diesem Fach und an diesem Ort gleich, er bemiBt sich (wie in der
tkonomischen Auktionstheorie iiblich) nach dem héchsten Angebot der nicht
zum Zuge gekommenen.

Ist ein Studienplatzangebot ausgefiillt, werden die dort Nicht-Angenommenen
mit ihrer jeweils niichsten Priiferenz beriicksichtigl — so lange, bis alle Studien-
platz / -ort-Kombinationen besetzt sind bzw. keine Nachfrage mehr vorliegt.

Die aufgrund der Simultanitit eventuell entstehenden Interdependenzen werden
durch geeignete Algorithmen gelést (die z. B. die Summe der Quadrate der Ab-
stiinde von der Erstpriiferenz minimieren).

Jeder Jahrgang jedes Fachs an jedem Ort hat so eine unverénderliche Zuschlags-
hohe. Wechsler und Nachriicker treten in diese Kohorte zu gleichen Bedingun-
gen ein.
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Mit diesem Vorschlag ist eine Wertentscheidung verbunden und gleichzeitig eine
Hoffnung, daB sich das dahinter verbergende Dilemma wegen damit einsetzender
politischer Prozesse wieder auflise. Lautet nimlich die gegenwiirtig einzig durch-
setzbare Alternative: weniger Studierende mit angemessener Ausbildung oder
mehr Studierende mit schlechter Ausbildung, gibt es bisher jedenfalls keine sichere
Basis, wie das rational zu entscheiden wiire. Die bei dem Auktionsmodell vorge-
sehene Fixierung der Zahl der Studienplitze nach der Hihe einer angemessenen
Ausstattung scheint eindeutig zur Durchsetzung einer qualitativen Strategie auf
Kosten einer quantitativ orientierten Variante beizutragen.

Jedoch darf auch mit einer dadurch erzeuglen positiven Dynamik gerechnet wer-
den. Denn es entstiinde ein starker Anreiz zur Uberwindung dieser beschriinkten
Alternative. Erstens wiirde die Voice-Funktion der Studierinteressierten gestiirkl.
Ein sehr einfacher Indikator — die jeweilige Zuschlagshhe — 148t sich iiber Orte
und Fiicher vergleichen, was einen erheblichen Vorteil in der 6ffentlichen Ausein-
andersetzung bedeutet. Einzelne Abweichungen nach oben oder auch ein allgemei-
ner Trend in diese Richtung diirfte viel schneller zu effektiven Protesten fiihren als
die nur schleichend wahrgenommene gegenwiirtige Verschlechterung in der Aus-
stattung. Widerstand wiire in einem solchen Fall sowohl bei denen zu erwarten, die
bei hoheren Zuschligen nicht mehr mithalten wollen, wie auch bei den im Bietver-
fahren Erfolgreichen, die dann finanziell stirker belastet werden.

Das Auktionsverfahren kénnte nicht eindeutig verhindern, daB nachtriigliche
Studiengebiihren auch fiir cine lingere Zeit iiber die (nach australischem Vorbild
hier mit 20% angenommene) Basisbeleiligung der Studierenden an den Kosten
einer Hochschulausbildung anstiegen. Sie wiirde diesen ProzeB jedoch fiir alle
sichtbar offenlegen und der politischen Auseinandersetzung um die Angemessen-
heit davon viel stirker zugiinglich machen. Zweilens wire in der Kombination mit
einem Linderausgleich noch eine wirksame institutionelle Bremse eingebaut, die
verhinderte, daB sich ein Trend allzu stark nach oben bewegen diirfte. Wenn niim-
lich ein Bundesland nur auf die Option Qualitit setzte in der Hoffnung, dadurch
interessante Zuschlagsmiltel einzunehmen, und das Angebot an Studienpliitzen
verknappte, riskierte die Regierung, daB sie zu einem gréBeren Nettoexporteur von
Studierenden wiirde und entsprechende Transfers an andere Linder abfiihren
miiBte. Deshalb bieten die drei hier diskutierten Reformvorschlige ein System
gegenseitiger Absicherung und Verstirkung ihrer jeweiligen positiven Wirkungen.

VI. Zusammenfassung

Sowohl der zeitliche Trend wie der internationale Vergleich zeigen: die Finanz-
ausstattung der Hochschulen in Deutschland bewegt sich seit langem auf sehr nied-
rigem Niveau. Das hat mehrere Griinde: staatliche Haushalte sind in der Zusam-
mensetzung sehr statisch, mit den Schulen war innerhalb des Bildungsbudgets ein
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miichtigerer Konkurrent vorhanden, die Hochschulen konnten mit wenigen Ficher-
ausnahmen keine starke Lobbyfunktion aufbauen. Vor allem aber fiihrte die deut-
sche Version eines Konkordanzfoderalismus zu einem Trittbrettfahrerverhalten der
einzelnen Linder wie des Bundes, bei der die Akleure ihre jeweilige Verantwort-
lichkeit abschieben konnten. Als kombinierte Ldsung wird deshalb vorgeschlagen:
ein horizonlaler Ausgleich der Belastung der Liinderhaushalte durch Studierende
aus anderen Bundeslidndern, eine damit mégliche Neudefinition der Rolle des Bun-
des als virtuelles Bundesland fiir auswiirtige Studierende, die Einfiihrung nachtriig-
licher Studiengebiihren nach dem australischen Modell, und eine Auktion knapper
Studienplitze mit dem Einsatzmedium weiterer spiiterer Einkommensanteile.
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