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Klaus Anderseck

Staatliche versus private Bereitstellung von Bildung in

der ökonomischen Diskussion

Das Thema des Kongresses: „Erziehung und Bildung als offentüche Aufgabe" hat

insofern einen direkten Bezug zu den Wirtschaftswissenschaften, als es hier eine breite

Auseinandersetzungum die Abgrenzung von öffentüchen Tätigkeiten gibt, in die auch

die Gestaltung des BUdungswesens einbezogen ist. Allerdings wird der Begriff

„öffentlich" in der Ökonomie im Sinne von „öffentlich-wirtschaftlich" in der Gegen¬

überstellung zu „privatwirtschaftUch" verstanden.

Das Bemühen, öffentliche Tätigkeiten von privaten sowohl analytisch als auch

empirisch abzugrenzen, dient vorrangig dazu, eine Legitimationsbasis für die Tätigkeit
des Staates zu finden, denn da der Markt als Koordinationsinstitut für das Handeln der

Individuen und als Bedingung des gesellschaftlichen Optimums gilt, bedarf die

Tätigkeit der überindividuellen Institution Staat einer Begründung. Die zentralen

ökonomischen Grundsatzpositionen und ihre Anwendung auf Bildung und Bildungs¬

system waren Gegenstand der Referate und der Diskussionen des Symposions.

In seinem Beitrag „Staatlicher Sektor, marktwirtschaftlicher Sektor und ,Voluntary'
Sektor im Spannungsfeld ökonomischer Theorien" stellte Klaus Walterscheid

zunächst die theoretischen Ausgangsbasen der ökonomischen Diskussion um das

Verhältnis von Staat und Markt heraus und zeigte dann das von diesen Basen her

entwickelte Spektrum ordnungspolitischer Vorstellungen auf.

Die Ausgangsbasen werden in der neoklassischen Wohlfahrtstheorie von zwei polaren
Referenzmodellen gebildet, dem „vollkommenen Markt" einerseits und dem „perfek¬
ten Staat" andererseits. Dem vollkommenen Markt kommt dabei die theoretische

Priorität zu, denn aufgrund ihrer Ausgangsprämissen führt die Idealwelt des voUkom-

menen Marktes quasi mechanistisch zu einer optimalen Wirtschaftslage. Abweichun¬

gen zwischen diesem Referenzmodell und der faktisch vorhandenen marktwirtschaft¬

lichen Struktur werden als „Marktversagen" definiert. Die Vermeidung der mit einem

Marktversagen verbundenen Wohlfahrtsverluste soll Aufgabe des Staates werden, der

als „perfekter Staat" durch die allzeit mögliche Korrekturvon Marktversagen bestimmt

wird und damit eine komplementäre Rolle zugewiesen erhält: Erst vollkommener

Markt und perfekter Staat garantieren das wirtschaftliche Optimum. Da durch den

Vergleich der Idealbedingungen des Marktmodells mit den Realbedingungen der

Marktstrukturen die Feststellung von Marktversagen nahezu allgegenwärtig ist, wird

die Annahme einer Substitutionsfunktion des Staates zur Selbstverständlichkeit:

Staatliche Interventionen zur Behebung von Wohlfahrtsverlusten erhalten quasi logisch
eine politische Priorität.

Das BUdungswesen gilt als ein Paradebeispiel für das Versagen des Marktes: Bildung
bringe nicht nur individuelle Erträge in Form höherer Einkommen oder qualitativeren
Konsums, sondern sie habe auch individuell nicht zurechenbare soziale Erträge, führe

also zu externen Effekten, die im Markt unberücksichtigt büeben. Daraus folge eine

suboptimale Versorgung der Bevölkerung mit Bildung (Unterinvestitionsthese). Folg-
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üch war es eine Grundüberzeugungder BUdungsökonomie, daß die fehlende Steuerung
des BUdungswesens über den Marktmechanismus durch politische Intervention des

Staates ersetzt werden müsse. Bildungsökonomie wurde als eine Planungswissenschaft
bestimmt.

Aber auch das Referenzmodell „perfekter Staat" ist eine Idealkonstruktion, und es ist

nur folgerichtig, daß auch hier Diskrepanzen zwischen Modell und Realität zu

diagnostizieren waren, was zur Entwicklung einer Theorie des Staatsversagens führte.

Beide ordnungstheoretischen Idealmodelle führen also zu erhebhchen Schwierigkei¬
ten. Heute ist die Einsicht gewachsen, daß weder der Markt noch der Staat ihr

Funktionieren einstellen, wenn in der Realität die Bedingungen der Idealmodelle

verletzt werden. Es gilt, in konkreten poütischen Situationen relatives Marktversagen
und relatives Staatsversagen gegeneinander abzuwägen.

Die Suche nach ökonomisch vorteilhaften anstatt nach optimalen Ordnungslösungen
hat zu einer Vielzahl von institutionellen Ausgestaltungsmöglichkeiten geführt. Ihre

Analyse ist zu einem zentralen Gegenstand der neueren Ökonomie aufgerückt. So wird

z.B. der Staat als Institution zur Überwindung der kollektiven RationaUtätenfalle

interpretiert, die darin besteht, daß Individuen trotz gemeinsamen Interesses keine

Entscheidung über eine kollektive Einrichtung zustande bringen, weil jeder hofft, ohne

eigenes Zutun Nutzen aus dieser Einrichtung zu ziehen (Trittbrettfahrertheorem). Der

Staat übernimmt hier die Entscheidung, indem er dem kollektiven Interesse folgt und

die Einrichtung selbst bereitstellt und finanziert. Die gegenwärtige Ausgestaltung des

BUdungswesens entspricht diesem Modell.

Dem Versuch, die institutionellen Voraussetzungen für mehr Markt im BUdungswesen
zu schaffen, stehen keine prinzipiellen Hindernisse entgegen. Eine Verbesserung der

Marktbeziehungen läßt sich z.B. mit der Theorie der „property rights" (Handlungs¬
und Verfügungsrechte) begründen. Nach dieser Theorie kann der Markt nur in den

Bereichen funktionieren, in denen die Handlungs- und Verfügungsrechte der einzelnen

Marktteilnehmer spezifizierbar sind. Neue Märkte können durch eine weitere Spezi¬

fizierung von Verfügungsrechten geschaffen werden. Das trifft von diesem Ansatz her

betrachtet auch auf die Bildung zu. Ob der Markt im BUdungswesen tatsächlich die

kostengünstigste Alternative ist, bleibt indessen fraglich, denn wegen der nur

beschränkt möglichen Qualitätsbeurteilung des Gutes Bildung sind erhebliche Kosten

für die Schaffung eindeutiger Marktsignale (Gütekriterien, Vertrauenspotentiale usw.)
zur Quahtätsgarantie erforderlich.

Als dritte Alternative zu den Ordnungsformen Markt und Staat ist in jüngster Zeit in

einigen Bereichen der „Voluntary" Sektor getreten. Die selbstorganisierten Kleingrup¬

pen dieses Sektors gelten vornehmlich als Antwort auf Staatsversagen im Gefolge von

Marktversagen. Die Existenzfähigkeit solcher Gruppen beruht in erster Linie auf der

Hochschätzung des „Eigenwertes" der Gruppen durch ihre Mitglieder. Ob dieser auf

dem Selbsthilfegedanken aufbauende Sektor über einen engen Bereich hinaus Bestand

haben wird und ob er auch für den Bildungssektor tragfähig ist, wurde von

Walterscheid offengelassen.

Ausgangspunkt des Referates von Ulrich van Lira „Markt und persönliche Freiheit im

BUdungswesen - Möglichkeiten und Grenzen einer privaten Finanzierung und

Produktion von BUdungsgütern" war der Gedanke einer Verbesserung der Handlungs¬
und Verfügungsrechte der Bildung nachfragenden Individuen, denn beim Bildungs-
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markt könne nicht von Marktversagen, sondern eher von unzureichenden Vorausset¬

zungen für die Existenz von Märkten die Rede sein.

Eine Klärung der Verfügungsrechte im Bildungsbereich könnte auch zu einer Lösung
des Problems der externen Effekte führen. In der Bildungsökonomie werden drei

Gruppen von externen Effekten unterschieden: produktivitätssteigernde externe

Effekte, wohnortbezogene externe Effekte und schließlich noch die externen Effekte,
die auf die Gesellschaft bezogen sind, wie z.B. Verbreitung der Amts- oder

Landessprache oder Vorbeugung vor Kriminalität.

Der Referent bemühte sich intensiv um den Nachweis, daß diese Effekte so

interpretierbar sind, daß sie den einzelnen Bildungsnachfragern zugerechnet werden

können. Wenn das nämlich gelänge, sind diese Effekte, bei entsprechender Ausgestal¬

tung der Handlungs- und Verfügungsrechte, bereits bei Bildungsentscheidungen zu

berücksichtigen und ihre Kosten können auf dem Tauschwege über Lohnsteigerungen
oder andere Vergütungen internalisiert werden. Wenn die Zurechnungsfrage geklärt
ist, können externe Effekte mcht mehr zu einer ökonomischen Begründung einer

BUdungsverfassung dienen, nach der schulische und akademische Bildung kostenlos zur

Verfügung gestellt werden, sondern die Kosten sind den Nachfragern voll anzulasten.

Eine staatUche Leitung und Verwaltung der Schulen sei damit schon gar nicht zu

rechtfertigen. Der Staat habe keine produktive, sondern lediglich eine ordnende

Funktion, indem er die Aufsicht über die Bildungspflicht und über einen Markt von

Prüfungsleistungen übernimmt, Mindeststandards der BUdung festlegt und Vermach-

tungstendenzen verhindert.

Wenn auch externe Effekte als Legitimation ausfallen, gibt es dennoch einen

ökonomischen Grund für eine staatüche Bildungsfinanzierung. Eine private Bildungs¬
finanzierung ist nur dann relativ effizient, wenn sie allen jungen Menschen Bildungs¬
möglichkeiten eröffnet, durch die sie in berufliche Positionen und Ämter gelangen, in

denen sie für sich und die übrigen Mitglieder der Gesellschaft Bestmöghches leisten.

Eine Finanzierung über (private) Kredite ist aber nicht möglich, weil erworbene

Bildung (Humankapital) aufgrund des Persönlichkeitsrechtes nicht fungibel (Sklave¬
reiverbot) und deshalb auch nicht zur Sicherung einer Kreditfinanzierung geeignet ist.

Der Kapitalmarkt ist mcht in der Lage, Humankapital effizient zu finanzieren. Eine

wohlfahrtsfördernde Funktion des Staates besteht angesichts dieser Unvollkommen-

heit des Kapitalmarktes darin, Finanzierungsschwierigkeiten über eine individuelle

Bildungsförderung zu beheben, um so eine volkswirtschaftlich möglichst effiziente

Humankapitalbildung zu erreichen. Aus dieser Begründung könne aber keine Inter¬

vention des Staates auf dem Bildungsmarkt abgeleitet werden.

Daß externe Effekte der Bildung vermeidbar oder internalisierbar sind und damit für

eine Legitimierung staatücher Finanzierung nicht in Frage kommen, wurde »von

Gerhard Brinkmann in seinem Beitrag „Die externen Effekte der Bildung als Grund

für deren öffentliche Finanzierung" vehement bestritten: Eine Vermeidung externer

Effekte ist nur unter der Voraussetzung möglich, daß Grundprodukte der Arbeit

tatsächlich existieren, d.h. daß der Mehreinsatz eines Faktors zu einem Mehrertrag
führt, der nur diesem Faktor zuzurechnen ist. Diese Grenzproduktivität ist jedoch nur

dann möglich und meßbar, wenn den Produktionsprozessen substitutionale Produk¬

tionsfunktionen zugrunde hegen. Das aber ist in der industriellen Produktion bisher in

keinem Falle nachgewiesen worden. Die Produktionsprozesse sind limitational, d.h.
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eine output-Erhöhung tritt nur bei einem Mehreinsatz aller Produktionsfaktoren ein.

Im Gegensatz zur Auffassung von Van Lira können nach Brinkmann externe Effekte

nur durch einen unwahrscheinüchen Zufall vermieden werden, und außerdem ist die

Menge der durch einen Produktionsfaktor erzeugten externen Effekte nicht abzuschät¬

zen.

Diese allgemeinen produktionstheoretischen Sachverhalte gelten auch für die Ausbil¬

dung, da durch sie die Produktivität des Produktionsfaktors Arbeit erhöht wird. Die

Erfahrung zeigt, daß eine zweckmäßige und differenzierte Ausbildung sowohl für

entwickelte als auch für die in der Entwicklung befindlichen Volkswirtschaften

unentbehrlich ist. Es entstehen also externe Effekte von Bildung, und sie sind auch

notwendig. Damit ist eine öffentliche Finanzierung legitimierbar.

Über eine Entwicklung der Nachfrage nach Bildung bei rein privater Finanzierung sind

empirische Aussagen nicht formulierbar, da es kein entsprechend strukturiertes

Bildungssystem gibt. Nach bisherigen Ergebnissen liegt eine selbstfinanzierte Bildungs-

nachfrage typischerweise bei kurzen Lehrgängen mit relativ geringen Kosten und hoher

Erfolgswahrscheinlichkeit vor, verbunden mit einem überragenden und in der Regel
nicht pekuniären Interesse - Eigenschaften also, die von produktionsprozeßbezogenen

Ausbildungsgängen nicht erfüllt werden. Es ist deshalb zu erwarten, daß bei einer rein

privaten Finanzierung weniger Bildung nachgefragt wird, als für den volkswirtschaft¬

lichen Produktionsprozeß erforderlich ist.

Über die Notwendigkeit einer öffentlichen Finanzierung von Bildung kann es demnach

keine Zweifel geben, doch hinsichtlich der Methoden hat sich gezeigt, daß die

Finanzierung der Produktionskosten durch eine Subvention der Bildungsanbieter zu

vielen Nachteilen und gravierenden Mängeln geführt hat. Der Vorschlag, die Bildungs¬

nachfrager zu subventionieren (z.B. über Bildungsgutscheine) zeigt in der Theorie viele

Vorteile. Er sollte, wenigstens versuchsweise, in die Praxis umgesetzt werden.

Im abschließenden Beitrag über „,Bildung' in ökonomischer Perspektive" griff Klaus

Anderseck die Grundsatzdiskussion wieder auf. Die generelle Perspektive, unter der

Bildung in der Ökonomie betrachtet wird, ist grundsätzlich individualistisch. Aus der

individualistischen Grundposition folgt in Verbindung mit der Annahme des rational

handelnden Individuums, daß Aufwendungen für eine individuelle Bildung als

Investitionen zu betrachten sind, die entweder zum Zwecke einer Einkommenserzie-

lung oder zur Befriedigung von Konsumbedürfnissen getätigt werden. Höheres

Einkommen und konsumtiver Nutzen gelten als interne Effekte der Investition.

Gegenstand der Nachfrage sind Wissen und Kenntnisse, die den rationalen Kriterien

der investiven Entscheidung entsprechen. Als ökonomische Bildungsgüter haben sie

dieselben Eigenschaften wie andere ökonomische Güter auch (sie müssen einen Nutzen

stiften, knapp sein, nachgefragt werden usw.).

Bei der Nachfrage nach Bildung ist es zweckmäßig, eine primäre und eine sekundäre zu

unterscheiden. In der primären Nachfrage drücken sich die Bildungsbedürfnisse des

Individuums aus. Sie ist das Ergebnis einer individuellen Bildungsentscheidung, und sie

ist auch zentraler Gegenstand der Humankapitaltheorie. Die investitionstheoretische

Begründung basiert auf der Annahme, daß mit dem Grad der Bildung die Produktivität

des Gebildeten steigt. Mit ihr werden sowohl individuelle Einkommenserhöhungen als

auch gesamtgesellschaftliche Wachstumssteigerungen erklärt. Die hier als „sekundär"

bezeichnete Bildungsnachfrage richte sich auf die erwarteten Qualifikationen des
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Produktionsfaktors Arbeit, die eine Internahsierung der „primären" Bildung voraus¬

setzen. Für einen Unternehmer bedeutet die Einstellung eines Beschäftigten eine

Entscheidung unter Unsicherheit. In der Filtertheorie (screening-theory) wird behaup¬

tet, daß der Unternehmer zur Unsicherheitsreduktion bestimmte Persönhchkeitsmerk-

male als mit Erwartungswahrscheinlichkeiten gekoppelte „Signale" betrachtet, die ihm

die gewünschten Qualifikationen indizieren. Die für den Humankapitalansatz grund¬

legende Annahme von Bildung und Produktivität gUt hier ebenfalls.

Die Gültigkeit des quasi kausalen Zusammenhanges von Bildung, Produktivität und

Einkommenshöhe wird aus radikalökonomischer Sicht bezweifelt. Die Erwartung der

Unternehmer richte sich nicht in erster Linie auf produktive, sondern vielmehr auf

affektive Qualifikationen, z. B. Arbeitstugenden, die es erst ermöglichen, den Beschäf¬

tigten zu produktiver Leistung zu bringen. Das Bildungssystem fördere aufgrund seiner

Organisation und seiner Belohnungssysteme genau diese Verhaltensweisen. Bildung
bedeutet demnach zwar immer noch eine Investition, jedoch nicht primär zur

Erlangung einer höheren Produktivität, sondern zum Erwerb bestimmter Signaleigen¬
schaften. Durch die Zuschreibung und Rangordnung solcher Signaleigenschaften dient

die Schule als Filterinstrument bei unternehmerischen Entscheidungen.

Unabhängig von den Problemen der Gültigkeit und der Rangordnung von internen

Bildungseffekten besteht in den ökonomischen Bildungsanalysen aufgrund der indivi¬

dualistischen Ausrichtung ein Bias zugunsten der auf die Produktion und auf den

Konsum bezogenen Effekte. Das hat entsprechende Konsequenzen für die auf diesen

Analysen aufbauenden normativen Folgerungen hinsichtlich der Finanzierung und

Bereitstellung von Bildung. In einem Staatswesen kann jedoch einem Bildungswesen

primär die Aufgabe zugewiesen werden, andere als die genannten individualisierbaren

Effekte hervorzubringen, z.B. Ziele zu verfolgen, die der Integration, der kulturellen

Entwicklung oder der Wohlfahrt des Gemeinwesens dienen. Bei einer Ausklammerung

externer Effekte bleiben derartige Ziele in der ökonomischen Perspektive randständig.
Sie hätten auch bei einer marktmäßigen Steuerung des Bildungssystems keine Chance,

erreicht zu werden. Hier besteht ein Basiskonflikt mit bildungstheoretischen Ansät¬

zen.
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