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Abstract
® In Germany, higher education is traditionally a public service and therefore ®

publicly funded and provided by public higher education institutions. Although
major reforms started more than a decade ago, this basic feature has not
changed. The article tries to explore why the German higher education
system remains public. It starts from an economic viewpoint. In economic
theory it is argued that public funding and provision of higher education is not
as efficient as the private funding and provision.Taking this into consideration,
a public higher education system has to be founded on other than economic
reasons.Two approaches from interdisciplinary higher education research can
help to understand where the tradition of the public provision and funding in
the German system is rooted and why it has proofed stable so far.
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Akademische Bildung zwischen gesellschaftlicher Verantwortung und
privater Investition

Seit den spéten 1990er Jahren ist eine verstiarkte Reformtatigkeit im deutschen
Hochschulsystem zu beobachten, die begleitet ist durch den europiischen Bolo-
gna-Prozess und dessen Implementation in den nationalen Systemen. Im Gegen-
satz zu anderen staatlichen und staatsnahen Aufgabenbereichen wie der Telekom-
munikation oder der Stromversorgung erfolgten im Hochschulsystem aber keine
umfangreichen Privatisierungen. Das deutsche Hochschulsystem ist nach wie vor
dominiert durch offentliche, staatlich finanzierte Hochschulen, laut Hochschul-
kompass der Hochschulrektorenkonferenz existieren fast 240 staatliche Univer-
sitdten, Fachhochschulen sowie Kunst- und Musikhochschulen (Stand: 31.01.13).
Im Wintersemester (WS) 2011/12 waren mehr als 93% der insgesamt 2.380.974
Studierenden an diesen Hochschulen eingeschrieben. An den gut 150 privaten
und kirchlichen Hochschulen studierten hingegen im gleichen Zeitraum nur gut
alsrund 6% aller Studierenden in Deutschland (vgl. Statistisches Bundesamt
2012). Wihrend die Stabilitit der offentlichen Bereitstellung und Finanzierung
@ empirisch nachgezeichnet werden kann, sind Begriindungen dafiir in der sozi- @
alwissenschaftlichen Forschung bisher selten systematisch im Zusammenhang
diskutiert worden (vgl. aber Kupfer 2004). Das amerikanische System mit sei-
nen renommierten privaten Universitdten und flachendeckenden Studiengebiih-
ren zeigt, dass die ausschlieBlich 6ffentliche Bereitstellung und Finanzierung fiir
erfolgreiche Hochschulpolitik nicht zwingend sind (vgl. Sackmann 2004, 76-83;
Braun 2001, 250f.). Im vorliegenden Beitrag wird daher der Frage nachgegangen,
warum sich die 6ffentliche Verantwortung fiir eine der zentralen hochschulischen
Leistungen, die akademische Bildung, in Deutschland als so stabil erweist. Dies ist
auch deshalb interessant, weil Schlagworte wie Effizienz, Effektivitiat oder Wett-
bewerbsfahigkeit nicht nur in der 6ffentlichen Debatte zum Hochschulsystem Er-
wahnung finden, sondern seit einigen Jahren auch zentrale Leitbegriffe der Hoch-
schulreformen sind (vgl. Konig 2011) und durchaus fiir einen Wandel in diesem
Punkt sprechen konnten.

Wissenschaftliche Auseinandersetzungen mit der Frage nach der Bereitstellung
und Finanzierung von Hochschulbildung sind 6konomisch dominiert. Es wird
nach der 6konomischen Rationalitét gefragt. Dabei steht aber nicht a priori fest,
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ob das Effizienzkriterium ausschlieBlich an die Leistungen von Hochschulen an-
gelegt wird, oder ob gesamtgesellschaftliche Erwartungen an die Ausbildung von
Studierenden beriicksichtigt werden. Im ersten Fall liegt der Fokus auf den Stu-
dierenden, welche als Kundinnen und Kunden der Hochschulen Bildungsleistun-
gen in einer bestimmten Qualitdt und Quantitit nachfragen und dafiir einen be-
stimmten Preis zahlen. Im zweiten Fall wird auch danach gefragt, welchen Nutzen
eine Gesellschaft aus dem Hochschulsystem ziehen kann; u.a. beispielsweise, ob
der in einem Staat bestehende Bedarf an Fachkriften iiber die Qualifikationsprofi-
le und die Anzahl der Absolventinnen und Absolventen gedeckt werden kann. Soll
der 6konomische MaBstab der Effizienz die Gestaltung eines Hochschulsystems
leiten, muss folglich auch entschieden werden, worauf er sich beziehen soll. Da-
her miissen Argumente in den Begriindungszusammenhang integriert werden, die
nicht 6konomisch hergeleitet werden konnen und denen ein »objektiver« MaB-
stab wie die Effizienz fehlt. Von Bedeutung sind dabei die in einer Gesellschaft
dominierenden Einstellungen und die Frage, wie sie Eingang in politische Ent-
scheidungsprozesse finden.

[0} Vor diesem Hintergrund wird im Folgenden zuerst aufgezeigt, welche 6konomi- @
schen Argumente fiir die Privatisierung der Lehre sprechen wiirden. Hochschul-
bildung wird deshalb betrachtet, weil auch 6konomische Theorien Zweifel daran
aufkommen lassen, dass ein 6ffentliches Hochschulsystem nach dem 6konomi-
schen MaBstab der Effizienz besser abschneidet als ein privates. Damit unter-
scheidet sie sich von der zweiten zentralen Aufgabe von Hochschulen, der (Grund-
lagen-)Forschung, deren 6ffentliche Bereitstellung und Finanzierung konomisch
eindeutig begriindet werden kann (vgl. Hiifner 2003; Hauser 1983). Daher soll
in einem weiteren Schritt nach Erklarungen dafiir gesucht werden, warum Hoch-
schulbildung im deutschen Hochschulsystem 6ffentlich bereitgestellt und finan-
ziert wird, obwohl aus Effizienzgesichtspunkten gute Griinde dafiir sprechen, dass
dem Marktmechanismus eine gréBere Rolle eingerdaumt wird. Zuerst wird eine in
der interdisziplindren sozialwissenschaftlichen Hochschulforschung prominente
Stromung betrachtet, nach der Hochschulsysteme iiber die vergleichende Cha-
rakterisierung der Steuerungs- und Koordinationsmechanismen typisiert werden.
Dieser Ansatz ermoglicht es, den Wandel von Hochschulsystemen zu erfassen,
beriicksichtigt aber nicht, welche politischen Entscheidungen Reformen voraus-
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gehen. Im zweiten prasentierten Ansatz wird an dieser Schnittstelle angesetzt. Es
werden die zentralen Stromungen der hochschulpolitischen Debatte in Deutsch-
land aufgezeigt und zu parteipolitischen Positionen in Relation gesetzt. Die ab-
schlieBende Diskussion der beiden Ansitze macht auch deutlich, dass bisher kein
Weg gefunden wurde, die Diskrepanz zwischen 6konomischen Erkenntnissen und
normativen Anforderungen an die Bereitstellung und Finanzierung von Hoch-
schulbildung vollstindig zu erklaren.

Offentliche Hochschulbildung: Okonomische Argumente

Am Markt werden in der Regel Privatgiiter bereitgestellt. Anbieter und Nach-
frager treten in Austausch, ein Gut wird verkauft, wenn es in Qualitdt und Preis
den Vorstellungen der Nachfrager entspricht. Mit einem Kaufvertrag erwirbt der
Kéufer oder die Kauferin das ausschlieSliche Nutzungsrecht. Privatgiiter zeich-
nen sich entsprechend durch AusschlieBbarkeit aber auch durch Teilbarkeit und
Rivalitit im Nutzen aus. Im Fall von Hochschulbildung heifit AusschlieBbarkeit
z.B., dass Hochschulen formale Zugangsvoraussetzungen fiir die Aufnahme eines
@ Studiums festlegen. Studienbewerberinnen und -bewerber miissen in Deutsch- @
land eine Hochschulzugangsberechtigung (in der Regel das Abitur) nachweisen
konnen und zunehmend gibt es lokale Aufnahmeverfahren, in denen die Studien-
eignung gepriift wird (vgl. Tarazona 2006; Tager 2010). Diese Praxis zeigt auch,
dass Hochschulbildung »teilbar« ist. Es werden einzelne Studienplatze vergeben
und den Studierenden werden jeweils studiengangsspezifische Inhalte vermittelt.
Durch quantitative Beschrankungen des Hochschulzugangs sollen gute Studien-
bedingungen gesichert werden, denn es liegt auch Rivalitdt im Nutzen vor. Bei-
spielsweise sind an Hochschulen Arbeits- und Ubungsriume fiir die Studierenden
nur in begrenztem Umfang vorhanden und die personelle Ausstattung von Hoch-
schulen st68t bei einer hohen Zahl von Studierenden an ihre Grenzen (vgl. Hauser
1983, 22f.). Da Hochschulbildung Eigenschaften eines Privatgutes trigt, spricht
die 6konomische Betrachtung fiir die private Bereitstellung und Finanzierung.
Dass dies in der Praxis moglich ist, zeigt das Beispiel privater, tiber Studiengebiih-
ren finanzierter Hochschulen. Trotzdem werden auch in der 6konomischen Lite-
ratur Probleme gesehen, die dazu fiihren konnen, dass der Marktmechanismus
sein Potential nicht voll entfalten kann. Marktversagen kann auftreten, wenn die
bereitzustellenden Leistungen charakteristische Eigenschaften 6ffentlicher Giiter
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besitzen, externe Effekte auftreten, bei der Bereitstellung eines Gutes Informati-
onsprobleme bestehen oder natiirliche Monopole vorliegen und wenn den daraus
resultierenden Effizienzverlusten bei der Leistungserstellung nicht unmittelbar
am Markt entgegengewirkt werden kann (vgl. Kupferschmidt / Wigger 2006; Hiif-
ner 2003; Hauser 1983).

Wihrend Hochschulbildung als privates Gut charakterisiert wird, fallt die Beur-
teilung von externen Effekten, Informationsproblemen und der Gefahr der Mo-
nopolbildung in der Literatur weniger eindeutig aus. Wirkt sich der Erwerb eines
Gutes durch eine Person indirekt auch auf Personen aus, die an der Transaktion
nicht unmittelbar beteiligt sind, wird von externen Effekten gesprochen. Diese
konnen positiv oder negativ ausfallen und sollten aus 6konomischer Sicht ausge-
glichen werden, damit das Gut in der gewiinschten Menge zu kostendeckenden
Preisen bereitgestellt wird. Denn im Fall von negativen externen Effekten kon-
nen Kduferinnen und Kaufer einen Teil der finanziellen Belastungen auf ande-
re abwilzen und somit fiir einen bestimmten Preis groBere Mengen eines Gutes
erwerben, als kostendeckend moglich ware. Negative externe Effekte werden im
[0} Zusammenhang mit Hochschulbildung nicht erwartet und in der 6konomischen @
Literatur nicht diskutiert. Im Gegensatz zu negativen externen Effekten besteht
bei positiven externen Effekten die Gefahr, dass Nachfrager ein Gut nicht oder in
geringerem als dem — gesamtgesellschaftlich — gewilinschten Umfang erwerben,
weil andere aus dem Kauf einen Nutzen ziehen, fiir den sie nicht bezahlen miissen.
Im Fall der Hochschulbildung wird auf der einen Seite argumentiert, dass von
ihrer Bereitstellung positive externe Effekte ausgehen; z.B. indem akademische
Fachkrifte ausgebildet werden, die die Innovationsfihigkeit von Unternehmen
und gesamten Standorten stirken kénnen. Dieser gesamtgesellschaftliche Nutzen
spricht fiir eine 6ffentliche Gegenfinanzierung von Hochschulbildung, damit die
private Nachfrage im gewiinschten Umfang realisiert wird und potentielle Stu-
dierende nicht durch hohe Kosten vom Studium abgeschreckt werden (vgl. Kohl-
rausch / Leuze 2007, 198). Auf der anderen Seite wird entgegnet, dass die privaten
Ertrdge eines Studiums hoher zu gewichten sind als die gesamtgesellschaftlichen
Ertrage. Mit Studienabschluss kann beispielsweise in der Regel ein hoheres Ge-
halt erzielt werden als ohne und auch das Risiko eines Arbeitsplatzverlusts ist
normalerweise niedriger (vgl. Schmidtchen / Kirstein 2005; Kupferschmidt /
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Wigger 2006). Daher wird argumentiert, dass es nicht gerechtfertigt ist, wenn Ge-
sellschaftsmitglieder, die nicht studieren, Kosten tragen miissen, von denen sie
keinen unmittelbaren Nutzen haben. Die 6konomische Theorie folgt aktuell der
zweiten Lesart, so dass von positiven externen Effekten nicht auf die Notwendig-
keit der offentlichen Finanzierung von Hochschulbildung geschlossen wird (vgl.
ebd., 287f.; Jacobs / Ploeg 2006, 569ff.).

Ein weiteres mogliches Problem in privaten Hochschulsystemen ist der Zugang
zu Informationen (vgl. Hauser 1983; Jacobs / Ploeg 2006). Erstens gilt es keines-
wegs als trivial fiir potentielle Studierende, kurzfristig alle Informationen zusam-
menzutragen, die fiir eine wohlinformierte Entscheidung iiber die Aufnahme eines
Studiums, fiir einen bestimmten Studiengang oder fiir eine konkrete Hochschule
notwendig sind. Haufig werden Probleme erst wihrend des Studiums sichtbar,
weshalb Hochschulbildung auch als Erfahrungsgut bezeichnet wird (vgl. Jongblo-
ed 2003, 125). Daraus wird jedoch nicht geschlossen, dass die 6ffentliche Bereit-
stellung von Hochschulbildung per se effizienter ist als die private Bereitstellung.
Der Staat kann als Anbieter von Hochschulbildung nicht zwangslaufig besser In-
[0} formationen zur Verfiigung stellen als private Anbieter von Hochschulbildung. @
Transparenzschaffende und qualitatssichernde Instrumente kénnen durch po-
litische Entscheidungen auch im privaten Hochschulbildungsmarkt eingefiihrt
werden (vgl. Dill 1997, 181ff.). Beispielsweise ist in Deutschland das Akkreditie-
rungswesen nicht nur o6ffentlichen Hochschulen zugénglich. Auch wenn durch
die Akkreditierung von Studiengingen nicht alle Informationsprobleme behoben
werden konnen, setzt die erfolgreiche Akkreditierung die grundlegende Transpa-
renz iiber »Studiengang, Studienverlauf, Priifungsanforderungen und Zugangs-
voraussetzungen [...]« (Akkreditierungsrat 2012, 13) voraus und ermdglicht neben
der Bereitstellung dieser Informationen auch die Vergleichbarkeit zwischen ver-
schiedenen Studienangeboten. Doch nicht nur hinsichtlich der tatsachlichen Stu-
dieninhalte und -bedingungen liegen Informationsdefizite vor. Das Erfahrungsgut
Hochschulbildung stellt nicht nur ein Konsumtionsgut in der Gegenwart, sondern
auch eine Investition in die Zukunft dar (vgl. Schmidtchen / Kirstein 2005). Stu-
dierenden fehlen verldssliche Informationen iiber die langfristigen Auswirkun-
gen, die individuellen Bildungsrenditen, ihres Studiums. Im Einzelfall wird sich
z.B. erst in der Zukunft erweisen, ob die erworbenen Qualifikationen am Arbeits-
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markt nachgefragt werden und wie hoch das Gehalt ausfillt (vgl. Kupferschmidt
/ Wigger 2006, 289ff.). Die langfristig auftretenden individuellen Vorteile einer
Hochschulausbildung sind zu Studienbeginn daher weder sicher, noch vollstindig
bekannt. Zudem miissen sie mit zeitnah anfallenden Kosten abgeglichen werden,
z.B. mit Einkommensverlusten wihrend des Studiums (vgl. ebd., 294). Vor diesem
Hintergrund kann die Entscheidung fiir oder gegen ein Studium nie auf der Basis
vollstandiger Informationen iiber alle gegenwirtigen und zukiinftigen Ereignisse
getroffen werden. Es bleibt immer eine Entscheidung unter Unsicherheit und ihr
Ergebnis wird im Einzelfall vom individuellen Informationsstand und von der in-
dividuellen Risikoneigung abhingen. Dieser Aspekt spielt hinsichtlich der Frage
nach der offentlichen oder privaten Ausgestaltung des Hochschulsystems deshalb
eine wichtige Rolle, weil in der 6konomischen Literatur argumentiert wird, dass
die Summe individueller Bildungsentscheidungen nicht immer den gesamtgesell-
schaftlichen Bedarf an Akademikerinnen und Akademikern deckt. Der Staat kann
der mangelnden Bildungsbeteiligungen im Hochschulsektor jedoch entgegenwir-
ken, indem er das individuelle Risiko der Aufnahme eines Studiums mindert (vgl.
ebd. 289ff.; Schmidtchen / Kirstein 2005). In einem 6ffentlichen System ist die
@ Aufnahme des - kostenlosen — Studiums dann attraktiv, wenn ein Zusammenhang @
zwischen akademischer Bildung und attraktiven, gut bezahlten Stellen erkennbar
ist und z.B. finanzielle Absicherungen fiir Phasen von Arbeitslosigkeit bestehen.

Beziiglich der Bereitstellung von Hochschulbildung besteht insbesondere aus ge-
samtgesellschaftlicher Sicht die Gefahr der Monopol- bzw. Oligopolbildung (vgl.
Jacobs / Ploeg 2006, 566ff.). Das grundsatzliche Problem ist, dass sich Monopo-
listen nicht mit konkurrierenden Anbietern messen miissen und auch in oligo-
polistischen Anbieterstrukturen die Konkurrenz auf wenige Anbieter beschrankt
ist. Dies kann sich verzerrend auf die Preisgestaltung und auf die Qualitat der
angebotenen Leistungen auswirken. Das zentrale Problem im Hochschulbereich
besteht in den hohen Investitionen, die bei der Einrichtung einer Hochschule an-
fallen. Das macht es fiir Anbieter attraktiv, nur kostengiinstige und stark nach-
gefragte Angebote bereitzustellen (vgl. Jongbloed 2003, 115). Diese Tendenz be-
stitigen die nach Fiachergruppen aufgeschliisselten Anteile der Studierenden an
privaten Hochschulen in Deutschland. Im WS 2011/12 waren an den deutschen
Hochschulen in privater und kirchlicher Tragerschaft 63% in den Fachbereichen
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Rechts-, Wirtschafts- und Sozialwissenschaften eingeschrieben (vgl. Statistisches
Bundesamt 2012, 55). Fiir Studieninteressierte mag das solange unproblematisch
sein, wie sie einen ihren Neigungen entsprechenden Studiengang belegen kon-
nen. Aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive besteht jedoch ein Problem, wenn
Fachergruppen wegfallen, an denen Bedarf besteht. Diese Gefahr besteht zum
einen im gesamten Spektrum der naturwissenschaftlichen Facher aber auch fiir
Studienginge in der Medizin, den Ingenieur- und Lebenswissenschaften. Zum
anderen sind auch weniger stark nachgefragte und aus diesem Grund mdoglicher-
weise unrentable Ficher in ihrer Existenz bedroht. Dies betrifft in erster Linie
kleine geisteswissenschaftliche Facher. Diese sind an deutschen Privathochschu-
len ebenfalls deutlich geringer reprasentiert als Rechts-, Sozial-, und Wirtschafts-
wissenschaften, Medizin und mathematisch-naturwissenschaftliche Facher (vgl.
ebd.; zu kleinen Fiachern HRK 2008). Fiir ein ausgewogenes Facherangebot kann
jedoch auch bei privater Bereitstellung durch entsprechende staatliche MaBnah-
men, insbesondere die 6ffentliche Grundfinanzierung, gesorgt werden (vgl. Jong-
bloed 2003, 112).

@ Aus den Argumenten zum Marktversagen lasst sich schlussfolgern, dass die 6f- @
fentliche Bereitstellung und Finanzierung des Privatgutes Hochschulbildung 6ko-
nomisch betrachtet grundsatzlich nicht notwendig ist. Potentiellen Effizienzver-
lusten kann demnach durch regulative Manahmen und staatliche Zuschiisse fiir
private Anbieter und fiir Nachfrager auch am Markt entgegengewirkt werden. Bei-
spielsweise bekennen sich aber die Bologna-Staaten zu der Auffassung, »[...] dass
Hochschulausbildung [...] eine vom Staat wahrzunehmende Verpflichtung ist und
bleibt [...]« (Prag-Kommuniqué 2001). Dies erstaunt v.a. deshalb, weil die 6ffent-
lichen Debatten mittlerweile stark an 6konomischen Grofen wie Effizienz und Ef-
fektivitét orientiert zu sein scheinen (vgl. Kohlrausch / Leuze 2007; Konig 2011).
Wie aber die Auffassung der Bologna-Mitgliedsstaaten zeigt, beruht die 6ffentliche
Bereitstellung von Hochschulbildung auf Entscheidungen einer Gemeinschaft, die
sich nicht auf das Effizienzkriterium zuriickfithren lassen. Demzufolge miissen
Argumente im Vordergrund stehen, die auf einem anderen als dem présentierten
okonomischen Begriindungszusammenhang beruhen. Gleichzeitig miissen sie so
wirkmichtig sein, dass sie in politischen Entscheidungsverfahren mehrheitsfihig
sind. Analog fasst Klaus Hiifner in einem Aufsatz {iber 6konomische, rechtliche
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und normative Argumente fiir das 6ffentliche Gut Hochschulbildung zusammen:

»[...] whether and to what extent states are willing to continue to treat higher
education as a public good remains a matter of normative-political decision
making on their part« (Hiifner 2003, 344).

Im Folgenden werden Ansitze der sozialwissenschaftlichen Hochschulforschung
skizziert, die gesamtgesellschaftliche Zusammenhénge beriicksichtigen. Sie kon-
nen erste Erklarungen dafiir liefern, warum sich die 6ffentliche Verantwortung
fiir Hochschulbildung in Deutschland bis in die Gegenwart als stabil erwiesen hat.

Koordination im deutschen Hochschulsystem: Wandel und Stabilitit

Die Hochschulforschungsliteratur legt einen starken Fokus auf die tatsdchliche
Ausgestaltung von Steuerung und Koordination in nationalen Hochschulsyste-
men. Mit vielen ihrer Ansitze konnen nationale Hochschulsysteme einerseits ty-
pisiert und andererseits in ihren Veranderungen erfasst werden. Ein mittlerweile
klassisches Referenzmodell stammt von Burton Clark (1983). In seinem »triangle
@& of coordination« werden Hochschulsysteme {iber ihre jeweilige Auspriagung der ®
drei Dimensionen Staat, Markt und akademische Oligarchie charakterisiert. In
der Dimension Staat werden Hochschulsysteme danach bewertet, ob Hochschulen
in einem offentlichen System einer engen staatlichen Detailsteuerung unterliegen
oder ob Hochschulen — im Rahmen vorgegebener Ziele — weitgehend autonom
handeln konnen. An einem Ende der Dimension Markt steht ein privates Hoch-
schulsystem, das durch Angebot (Hochschulen) und Nachfrage (insbesondere
Studierende) im Marktwettbewerb bestimmt ist. Am anderen Ende der Dimension
steht ein rein staatliches, wettbewerbsfreies System. Eine weitere Auspragung ist
in dieser Dimension empirisch von Bedeutung: Wettbewerb kann auch innerhalb
staatlicher Strukturen als bewusst gewdhltes Steuerungsinstrument etabliert sein,
wenn Hochschulen in Konkurrenz zueinander stehen, diese aber durch staatli-
che Akteure und nicht durch die tatsachlichen Nachfrager und ihr »Kauf«-Ver-
halten ausgeldst wird. Ein Beispiel ist die leistungsorientierte Mittelvergabe fiir
Hochschulen (vgl. z.B. Dohmen / Henke 2011). In der Dimension akademische
Oligarchie sind die Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler auf der einen Seite
autonom handlungsfahig, auf der anderen Seite in ihrem Handeln von den Zielen
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ihrer Hochschule abhéngig. Die Dimensionen Staat, Markt und akademische Olig-
archie werden von Clark in einer spéteren Version seines Ansatzes erginzt um die
Dimension Organisation (vgl. Clark 1998). Darin bildet die Hochschule als Orga-
nisation mit eigenen Zielen und Strategien und mit einer handlungsfiahigen Hoch-
schulleitung mit Vertretungskompetenzen nach aufien sowie Leitungskompeten-
zen nach innen den einen Extrempunkt. Den anderen Extrempunkt bildet eine
Konstellation, in der eine solche gemeinsame Orientierung fehlt und die Rolle der
Hochschulleitung hinter die Handlungsfreiheiten der akademischen Oligarchie
zuriicktritt. Die Dimensionen akademische Oligarchie und Organisation stehen
also in einem unmittelbaren Wechselverhaltnis.

Die vier Dimensionen begrenzen ein Koordinationsfeld, in dem sich Hochschul-
systeme verorten lassen. Angelehnt an die Arbeit Clarks unterscheidet Dietmar
Braun (2001) fiinf Governance-Modelle, die sich durch je spezifische Kombina-
tionen von Staat, Markt, akademischer Oligarchie und Organisation auszeichnen.
Das fiir kommunistische und sozialistische Systeme typische Staatsmodell und
das britische Collegium-Modell konnen im Kontext des vorliegenden Beitrags
@ vernachlissigt werden. Drei Modelle sind hingegen fiir die deutsche Debatte von @
Bedeutung: Das biirokratisch-oligarchische Modell, das Markt-Modell und das
Management-Modell.

Das biirokratisch-oligarchische Modell zeichnet sich durch eine hohe Dominanz
staatlicher Akteure aus, wihrend die Bedeutung des Marktes zu vernachléssigen
ist. Hochschulen konnen wegen der staatlichen Detailsteuerung kaum als Orga-
nisationen mit eigenen Zielen und Schwerpunkten auftreten, keine strategischen
Entscheidungen treffen und unterliegen sogar im operativen Handeln weitge-
hend staatlichen Vorgaben. Mitglieder der akademischen Oligarchie nutzen die-
se Schwiche der Organisation Hochschule, um individuelle Forschungsschwer-
punkte zu setzen und die Lehre inhaltlich zu fiillen. In diesem Punkt entspricht
das Modell dem traditionellen Verstindnis der modernen deutschen Hochschu-
le, dem Humboldt-Ideal (vgl. Bartz 2005; Wiirmseer 2010). Dieses ist eng mit
der Griindung der Berliner Universitdt Anfang des 19. Jahrhunderts verbunden.
Als ein konstituierendes Grundelement gilt, dass Wissenschaftlerinnen und Wis-
senschaftler ihren Tétigkeiten in Einsamkeit und Freiheit nachgehen konnen. Im
Mittelpunkt stehen dabei analog zum biirokratisch-oligarchischen Modell Lehr-
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stuhlinhaberinnen und Lehrstuhlinhaber — Ordinarien — mit ihrer Unabhingig-
keit von politischen und gesellschaftlichen Akteuren sowie von ihren Kolleginnen
und Kollegen.

Das Markt-Modell ist nach Braun fiir das US-amerikanische Hochschulsystem
typisch. Okonomische Aspekte spielen eine hervorgehobene Rolle. Der Staat ge-
wiahrt den Hochschulen in hohem MaBe Handlungsfreiheiten, diese miissen sich
aber im Wettbewerb um potentielle Nachfrager — in der Lehre Studierende — und
um finanzielle Mittel gegeneinander behaupten. Folglich beschrinkt sich der
Staat im Marktmodell auf minimale Regulierung, wihrend Markt- und Wettbe-
werbsmechanismen eine hohe Bedeutung besitzen. Einfluss und Autonomie der
akademischen Oligarchie sind zugunsten der Hochschulleitung und -administra-
tion, die eine Hochschule geschlossen nach auBen vertritt, begrenzt.

Mit dem Management-Modell werden die Grundideen des New Public Manage-
ment auf Hochsysteme iibertragen. NPM wird als »[...] umfassendes politisches
Steuerungsmodell mit dem Ziel, staatliche Dienstleistungen effizienter, effektiver
@ und markt- und biirgerndher auszufiihren [...]J« (Braun 2001, 253) charakterisiert. @
Das Management-Modell ist damit stark am prisentierten 6konomischen Argu-
mentationsgang orientiert, einen méglichst optimalen Einsatz begrenzter Res-
sourcen zu erreichen. Es geht aber dariiber hinaus und bezieht sich breiter gefasst
auch auf eng verkniipfte Elemente wie Autonomie, Wettbewerbsfahigkeit oder
Qualitatssicherung (vgl. Wiirmseer 2010, 54ff.; Konig 2011, 110ff.). Das Hoch-
schulwesen ist als staatliche Aufgabe festgeschrieben, die Hochschulen besitzen
aber im Rahmen der vorgegebenen Kriterien umfangreiche Handlungsspielrau-
me. Die Handlungsspielrdume der akademischen Oligarchie sind hingegen dort
eingeschrankt, wo Hochschulleitungen Kompetenzen zugeschrieben bekommen,
die der strategischen Ausrichtung einer Hochschule an gemeinsamen Zielen und
Schwerpunkten dienen. Hochschulen werden zwar unternehmerisch organisiert
(vgl. z.B. Clark 1998), trotzdem geht damit aber keine Privatisierungswelle einher
(vgl. z.B. Lange / Schimank 2007; Boer / Enders / Schimank 2007).

Warum nun lédsst sich mithilfe dieser drei Modelle eine erste Begriindung dafiir
finden, dass das deutsche Hochschulsystem unverdndert 6ffentlich ausgestaltet
ist? Zuerst einmal ist festzustellen, dass das biirokratisch-oligarchische Modell
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und das Management-Modell zwar deutliche Unterschiede aufweisen, gleichzeitig
aber beide grundlegend durch o6ffentliche Bereitstellung und Finanzierung hoch-
schulischer Leistungen geprigt sind. Das Markt-Modell stellt in diesem Aspekt
den Gegenentwurf dar. Es wurde aber bereits in einer Vielzahl empirischer Arbei-
ten gezeigt, dass dieses Modell im deutschen Hochschulsystem nicht umgesetzt
ist. Bis in die spéten 1990er Jahre galt das deutsche System als typisches Beispiel
fiir das biirokratisch-oligarchische Modell. Das ist besonders deshalb interessant,
weil es auch vor dieser Zeit im deutschen Hochschulsystem Veranderungen gege-
ben hat. In den 1960er Jahren begannen neben dem Humboldt-Ideal Reformideen
an Bedeutung zu gewinnen. Einerseits hat in dieser Zeit eine Demokratisierung
der Hochschulen stattgefunden, was seither den anderen Statusgruppen neben
der akademischen Oligarchie mehr Mitbestimmungsmaglichkeiten einrdumt (vgl.
Bartz 2006). Andererseits wurden die Studienplatzkapazititen ausgebaut. Damit
sollte nicht nur dem erhdhten Bedarf an Fachkréften durch die Wirtschaft nach-
gekommen werden, sondern auch zur Verbesserung der Chancengleichheit beige-
tragen werden. Diese wird im deutschen System einem engeren Verstiandnis (vgl.
Hiuser 1983, 26) folgend vorrangig gefasst als formal gleiche Zugangschancen zu
@ Hochschulen fiir alle, die die fiir ein erfolgreiches Studium notwendigen Fahig- @
keiten besitzen. Formale Chancengleichheit ist verwirklicht, wenn Studienplatze
nach dem Kriterium der Leistung (die iiber die Hochschulzugangsberechtigung
nachgewiesen wird) vergeben werden und nicht erkauft oder vererbt werden kon-
nen. In Einklang damit wird in Deutschland aus dem Grundgesetzartikel 12 ein
Recht auf einen Studienplatz abgeleitet (vgl. Geis 2007). Die Verdnderungen im
Hochschulsystem ab den spaten 1960er Jahren haben sich jedoch nicht entschei-
dend auf das grundlegende Kréfteverhaltnis der Clark’schen Dimensionen Staat,
Markt, akademische Oligarchie und Organisation ausgewirkt. Wahrend das hin-
sichtlich des Verhiltnisses von akademischer Oligarchie und Organisation ver-
wundern mag, erscheint es hinsichtlich der Bedeutung von Markt folgerichtig,
weil hier eine starke Orientierung an gesamtgesellschaftlichen Zielen und nicht an
individuellen Nutzenerwigungen deutlich wird. Erst die Reformen in den 1990er
Jahren fithrten zu einschneidenden Verdnderungen: In Deutschland vollzieht sich
zwischen den einzelnen Bundesldndern seither ein Wandel hin zum Management-
Modell (vgl. z.B. Boer / Enders / Schimank 2007; Lange / Schimank 2007). Die-
se Entwicklung entspricht einem globalen Trend, denn das Management-Modell
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stellt mittlerweile das weltweit verbreitete Idealmodell dar. Seine Bedeutung als
globales Reformideal geht sogar so weit, dass es nach Einschdtzung der Hoch-
schulforschung »[...] weltweit einen hegemonialen Diskurs etabliert [hat], inner-
halb dessen sich [...] das politische Reformgeschéft allein noch bewegen darf«
(ebd., 525). Es setzt sich also wie in anderen Staaten ein Governance-Modell
durch, in dem die stirkere Orientierung an den 6konomischen Kriterien Effizienz
und Effektivitdt im Rahmen von Reformen im 6ffentlichen System verfolgt wird.
Somit ldsst sich mit den prisentierten Anséitzen der Hochschulforschung zeigen,
dass der Wandel hin zu einer stéirkeren Okonomisierung in der Praxis der Hoch-
schulsteuerung nicht mit Privatisierung gleichgesetzt werden kann. Die von Peer
Pasternack entwickelte Differenzierung dreier Stromungen hochschulpolitischer
Diskurse bietet in Ubereinstimmung damit eine Erklirung dafiir, warum Refor-
men nicht zu einem radikalen Systemwandel fithren, obwohl das die Effizienzori-
entierung durchaus nahelegen konnte.

Fehlende Kongruenz hochschul- und parteipolitischer Positionen

@ Die deutsche Diskussion iiber Hochschulbildung beruht nach Pasternack (2001) @
auf divergierenden normativen Zielvorstellungen. Sie griindet demnach mit der
konservativen, der marktliberalen und der egalitidren Stromung auf »[...] drei kon-
kurrierenden Diskursstrangen [...]« (ebd., 35). Insgesamt gibt es gleichzeitig drei
zentrale hochschulpolitische Zielbiindel. Jeder hochschulpolitischen Stromung
werden von Pasternack wie in der Tabelle dargestellt zwei dieser hochschulpoliti-
schen Ziele zugeordnet, so dass es jeweils zu Uberschneidungen mit den anderen
beiden Diskursstrangen kommt, auch wenn sie diese unterschiedlich begriinden
(vgl. ebd, 37£.).

Stromungen der hochschulpolitischen Debatte in Deutschland

Diskursstringe Hochschulreform Deutschland
hochschulpolitische Ziele
konservativ marktliberal egalitdr
Etatismus/Akademische Selbstverwaltung statt unterneh- < <
mensartiger Strukturen
Abbau staatlicher Einflussnahmen/Leistung und Diffe- « <
renzierung
Massenqualifikation/Schwichung des Professorats X X

(eigene Darstellung nach Pasternack 2001)
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Die Einstellung, dass Etatismus und akademische Selbstverwaltung zentral fiir das
deutsche Hochschulsystem sind, teilen die konservative und die egalitire Stro-
mung. Allerdings beruht der konservative Begriindungszusammenhang auf einem
klassischen bildungsbiirgerlichen Ideal und dem Ziel, die Autonomie der akademi-
schen Oligarchie beizubehalten. Aus egalitdrer Perspektive wird diese Einstellung
iiber die Moglichkeit begriindet, Umverteilungen vorzunehmen und die akademi-
sche Oligarchie durch staatlichen Einfluss steuern zu konnen. Das Ziel des Abbaus
staatlichen Einflusses, der stirkeren Orientierung an Leistungskriterien und der
Differenzierung im System wird von marktliberaler und konservativer Stromung
geteilt. Wahrend die konservative Stromung dabei wiederum an die Autonomie
der akademischen Oligarchie und an die Férderung von Eliten denkt, ist dieses
Ziel in der marktliberalen Stromung mit Wettbewerb und Deregulierung und
damit mit einer Neuausrichtung der Steuerung im Hochschulsystem verkniipft.
Die Forderung der Massenqualifikation gepaart mit einer Schwéchung des Pro-
fessorats wird sowohl in der marktliberalen, als auch in der egalitiren Stromung
vertreten. Wahrend erstgenannte als Begriindung angibt, dass auf diesem Weg
Standortsicherung und eine Flexibilisierung im System moglich sind, begriindet
@ letztere dieses Ziel mit dem Streben nach einem breiten Zugang zu Hochschulbil- @
dung und der Erhohung der Mitbestimmung fiir andere Statusgruppen neben der
akademischen Oligarchie.

Die konservative Stromung steht damit in enger Verbindung zum Humboldt-Ide-
al, die egalitdre Stromung vertritt einige Ziele, die seit den spiten 1960er Jahren
zentral fiir Reformen im deutschen Hochschulsystem waren. Beide finden sich
wie dargestellt im biirokratisch-oligarchischen Modell wieder. Es zeigt sich aber
auch, dass die marktliberale Strémung im Verstindnis Pasternacks iiber die mit
dem Management-Modell verbundenen Vorstellungen hinausgeht, da sie mit For-
derungen nach Deregulierung und letztlich auch Marktschaffung einhergeht (vgl.
ebd., 38f.). Sie konnte daher durchaus als normative Begriindung fiir die Bereit-
stellung und Finanzierung von Hochschulbildung am Markt gelten. Doch obwohl
marktliberale Argumente in der gesellschaftlichen Debatte an Bedeutung gewon-
nen haben, erweisen sie sich im politischen Prozess nicht als dominant. Dies liegt
nach Pasternack darin begriindet, dass die hochschulpolitischen Stromungen
nicht mit allgemeinen (partei)-politischen Positionen gleichzusetzen sind, son-
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dern in allen Parteien Vertreterinnen und Vertreter aller hochschulpolitischen
Richtungen zu finden sind:

»Immer wieder sind im hochschulpolitischen Tagesgeschift bei unterschied-
lichen Einzelproblemen wechselnde Koalitionen zu beobachten. Sie machen
die hochschulpolitische Debatte zu einem wesentlichen Teil so uniibersicht-
lich« (ebd., 38f.).

Da einem grundlegenden Wandel der Bereitstellung und Finanzierung von Hoch-
schulbildung jedoch eine politische Entscheidung vorausgehen muss, ist eine Hin-
wendung zu einem vorwiegend marktgesteuerten, privaten Hochschulsystem so
lange nicht zu erwarten, wie die beschriebene Konstellation mit drei hochschul-
politischen Stromungen Bestand hat. Denn der Ubergang in ein marktliberales
System wiirde durch Vertreterinnen und Vertreter der beiden alternativen Denk-
richtungen — aus unterschiedlichen Griinden - keine Zustimmung finden.

Schlussfolgerungen fiir die Praxis des deutschen Hochschulsystems

@& Die Ausfithrungen in diesem Beitrag zeigen, dass in der 6konomischen Theorie @&
eine fundierte Auseinandersetzung mit der Frage stattgefunden hat, wie Hoch-
schulbildung am besten, d.h. aus 6konomischer Perspektive am effizientesten,
bereitgestellt und finanziert werden kann: Uber ein privates Hochschulsystem.
Da u.a. im deutschen Hochschulsystem jedoch die 6ffentliche Bereitstellung und
Finanzierung dominieren, miissen andere als 6konomische Griinde die Ausgestal-
tung von Hochschulsystemen bestimmen. Fiir Deutschland wurde gezeigt, dass
die 6ffentliche Bereitstellung und Finanzierung von Hochschulbildung Tradition
haben und auch die aktuellen Reformen vor dem Hintergrund eines Idealmodells
verlaufen, das dies nicht grundsatzlich in Frage stellt. Vorhandene marktfreund-
liche Positionen sind demgegeniiber nicht mehrheitsfahig. Dies macht deutlich,
warum in Deutschland trotz Hochschulreformen kein grundsatzlicher Wandel von
offentlicher zu privater Hochschulbildung vollzogen wird.

Doch was zeigt der Blick in die Praxis des deutschen Hochschulsystems? Kénnen
die prasentierten Argumentationszusammenhange zur Begriindung von Systemei-
genschaften beitragen, die mit der Frage nach der 6ffentlichen oder privaten Ver-
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antwortung fiir Hochschulbildung in engem Zusammenhang stehen? Ein erster
wichtiger Aspekt ist die finanzielle Beteiligung von Studierenden iiber die Einfiih-
rung von allgemeinen Studiengebiihren. In sieben Bundesldndern wurden seit dem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Authebung des Studiengebiihrenverbots
im Jahr 2005 allgemeine Studiengebiihren eingefiihrt. Die Ausgestaltung der Stu-
diengebiihrensysteme zeigt, dass es sich dabei um eine Teilprivatisierung handelt.
Obwohl die Studierenden an der Finanzierung von Hochschulbildung beteiligt
werden, findet die Finanzierung vorrangig auch weiterhin im Rahmen staatlicher
Regulierung statt (vgl. Kohlrausch / Leuze 2007, 269). Bisher wurde die Einfiih-
rung von Studiengebiihren als ein Ausnahmefall gefasst, bei dem parteipolitische
und hochschulpolitische Grundeinstellungen zusammentreffen. Denn: » Dort, wo
Studiengebiihren eingefiihrt wurden, sind die Regierungen biirgerlich dominiert«
(Lanzendorf / Pasternack 2008, 61f.). Bisher bestitigt auch die Abschaffung von
Studiengebiihren in jenen Lindern, in denen sich nach einer Neuwahl die Mehr-
heitsverhiltnisse in den Landtagen gedndert haben, diese Erklarung (vgl. Doh-
men / Henke 2011, 245). Interessant ist vor diesem Hintergrund aber die aktuelle
Entwicklung in Bayern. Dort wird nach einem erfolgreichen Volksbegehren gegen
@ Studiengebiihren mit hoher Wahrscheinlichkeit die Abschaffung der Studienge- @
biihren durch die konservativ-liberale Regierungskoalition erfolgen (Bayerischer
Landtag 2013). Diese Situation lasst sich auf der Basis der in diesem Beitrag pri-
sentierten Ansdtze nicht erklaren, sondern bedarf alternativer Erklarungsmodelle.

Eine zweite prominente Fragestellung stellt die Gewihrleistung von Chancen-
gleichheit iiber den Hochschulzugang dar. Nach der egalitiren hochschulpoliti-
schen Stromung wird einem offentlichen eher als einem privaten System zuge-
traut, Chancengleichheit iiber die akademische Qualifikation einer breiten Masse
der Bevolkerung zu gewihrleisten. Wie erwiahnt beschrianken sich die Regelungen
zum Hochschulzugang in Deutschland jedoch auf die Gewdhrung formal gleicher
Zugangsrechte. Dieses gilt »[...] als Garant verbesserter sozialer Chancen [...]J«
(Ash 2010: 263). Nicht systematisch verfolgt wird im deutschen System hinge-
gen die Gewihrleistung von Chancengleichheit, die die faktischen Startchancen
beriicksichtigt (vgl. ebd., 262f.; Hiauser 1983, 26f.). Es wird zwar durchaus the-
matisiert, ob Studieninteressierte aufgrund bestimmter personlicher oder sozi-
aler Merkmalskategorien an Hochschulen unterreprisentiert sind und wie dem
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vorausgehende ungleiche Ausgangsbedingungen beseitigt werden konnen (vgl.
Geis 2007; Kupfer 2004). Trotzdem lassen sich systematische Schieflagen nach
wie vor empirisch nachweisen (vgl. z.B. Heine 2010). Es kann beispielsweise ge-
zeigt werden, dass soziodemographische Merkmale, die Bildungsherkunft und das
Geschlecht von Studienberechtigten die Entscheidung fiir oder gegen die Aufnah-
me eines Studiums oder die Wahl der Hochschulart systematisch beeinflussen.
Faktische Unterschiede zeigen sich z.B. zwischen studienberechtigten Frauen und
Minnern, insbesondere aber hinsichtlich der Bildungsherkunft. Weibliche Studi-
enberechtigte des Jahrgangs 2008 haben sich zu 64% fiir ein Studium eingeschrie-
ben, minnliche Studienberechtigte zu 74%. Von den Studienberechtigten des
Jahrgangs 2008, bei denen mindestens ein Elternteil iiber einen akademischen
Abschluss verfiigt, haben sich 75% fiir die Aufnahme eines Studiums entschieden,
bei den Studienberechtigten mit Eltern ohne akademischen Hintergrund waren es
nur 62% (vgl. ebd., 23ff.). Vor diesem Hintergrund konnte kritisch gefragt wer-
den, ob ein offentliches System, tatsdchlich in dem MaBe zur Chancengleichheit
beitragen kann, die in einer Gesellschaft gewiinscht ist und als Rechtfertigungs-
grund fiir die 6ffentliche Bereitstellung und Finanzierung von Hochschulbildung
® angegeben wird. An dieser Stelle kann der Ansatz von Pasternack durchaus eine @
gute Begriindung dafiir geben, warum bestehende Probleme nicht offensiver ange-
gangen werden. Hochschulpolitische und damit nicht kongruente parteipolitische
Positionen blockieren sich demnach an vielen Stellen gegenseitig. Warum es aber
anders als im Fall der Studiengebiihren in diesem Fall in Bundesldndern mit einer
an egalitiren Werten orientierten Regierungspartei nicht zu einer stirkeren Un-
terstiitzung jener Studierenden kommt, die faktischen Nachteilen ausgesetzt sind,
bleibt mit diesem Ansatz unbeantwortet.

Die beiden Beispiele zeigen erste Chancen und Grenzen der dargestellten Ansitze
fiir und gegen die 6ffentliche und private Verantwortung fiir Hochschulbildung in
Deutschland auf. Der gut ausgearbeitete 6konomische Ansatz spielt faktisch keine
Rolle bei der Entscheidung fiir das 6ffentliche System oder fiir die Privatisierung
einzelner Elemente. Die beiden anderen Ansitze konnen zwar zur Begriindung
der grundlegenden Entscheidung fiir ein 6ffentliches System beitragen. Die Re-
form einzelner Elemente lasst sich damit aber nicht hinreichend erklaren, wie der
unterschiedliche Umgang mit den beiden exemplarisch aufgeworfenen Fragen der
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Studiengebiihren und der Chancengleichheit durch die Ausgestaltung des Hoch-
schulzugangs zeigt. Daher besteht fiir die Hochschulforschung nach wie vor die
Aufgabe, nach theoretisch fundierten Erklarungen fiir die Stabilitat der 6ffentli-
chen Bereitstellung und Finanzierung von Hochschulbildung in Deutschland zu
suchen. Diese werden, dies zeigt der vorliegende Beitrag, nicht in der 6konomi-
schen Literatur zu finden sein. Potential liegt vielmehr in der Kombination von
Ansitzen, die normativ-politische Argumente aufnehmen (vgl. Hiifner 2003) mit
Ansitzen, mit deren Hilfe sich politische Entscheidungen erklaren lassen.
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